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Wstep

Przemiany ustrojowe w Polsce po 1989 roku, nasilajace si¢ procesy integracji $wiatowej
i umiedzynarodowienia zycia gospodarczego, rosngce i zmieniajace si¢ potrzeby czlowieka
spowodowaly szereg zmian w otoczeniu, funkcjonowaniu i zarzadzaniu jednostkami sektora
finansow publicznych. Zachodzace zmiany stanowia wyzwanie dla calej gospodarki, ale
przede wszystkim dla gmin, ktére powinny realizowa¢ zadania w sposob skuteczny
i efektywny zgodnie z zalozeniami nurtu nowoczesnego zarzadzania finansami publicznymi
(New Public Management, NPM). Rosnie zatem rola rachunkowosci gmin jako systemu
informacyjnego, ktory staje si¢ narzedziem umozliwiajacym zwigkszenie skuteczno$ci
i efektywnos$ci dzialania gmin oraz optymalizacji zarzgdzania tymi podmiotami. Ponadto,
realizacja zatozen NPM jest mozliwa dzigki wykorzystaniu nowoczesnych narzedzi
rachunkowos$ci zarzadczej. W niniejszej rozprawie przyjeto zalozenie, ze metody
rachunkowosci zarzadczej wykorzystywane przez organizacje sektora prywatnego moga
zosta¢ zastosowane W gminach. Jest to mozliwe dzigki dostosowaniu tych narzedzi
do specyfiki gmin, bedacych reprezentantem jednostek samorzadowych sfery finansow
publicznych.

W zwigzku z powyzszym W rozprawie poddana zostata krytyce obowigzujaca i stosowana
rachunkowosé i sprawozdawczo$¢ finansowa' gmin w Polsce i jednoczesnie uwypuklajac
konieczno$¢ zastosowania narzedzi, ktore beda umozliwiaty holistyczne spojrzenie na gmine,
wspomagajac proces zarzadzania, w oparciu o dane finansowe i niefinansowe, opierajac si¢
na planowaniu strategicznym i wykorzystaniu narze¢dzi rachunkowosci zarzadczej oraz ocenie
dokonan z uwzglgdnieniem kosztow transakcyjnych. Zdaniem Autorki obecna
sprawozdawczo$¢ finansowa gmin powinna ewoluowa¢ w kierunku zwigkszonej jej
uzyteczno$ci, prezentujac 1 dostarczajagc tym samym bardziej przejrzyste, zrozumiale
i wiarygodne dane. Takg jako$¢ zarzadzania zapewnia miedzy innymi koncepcja
zintegrowanej karty wynikow (Balanced Scorecard), ktora Autorka postrzega jako niezbgdne
narzedzie zarzadzania gming .

Balanced Scorecard (BSC) jest powszechnie znang na calym $wiecie koncepcija
zarzadzania strategicznego organizacjami. Wykorzystywana jest ona zarowno w sektorze
prywatnym, jak i publicznym. Wszechstronno$¢ wykorzystania tego narzedzia wynika

z faktu, iz narzedzie to jest zespolem roznych innych instrumentéw wspomagajacych proces

Sprawozdawczo$¢ finansowa w niniejszej dysertacji bedzie obejmowata sprawozdania budzetowe oraz
sprawozdania finansowe ogolnego przeznaczenia.



zarzadzania i ocen¢ dokonan organizacji. Sukcesy wdrozenia Balanced Scorecard na $wiecie
potwierdzaja znaczenie wykorzystania do pomiaru dokonan, nie tylko tradycyjnych
miernikow finansowych i niefinansowych oraz spojrzenie na organizacj¢ holistycznie,
z czterech perspektyw: klienta, finansowej, procesoOw wewnetrznych oraz uczenia si¢
1 rozwoju. Jednakze, w polskich gminach narzedzie to jest w niewielkim stopniu doceniane
I wyKkorzystywane. Autorka rozprawy postanowila wykorzysta¢ koncepcje BSC wraz z jej
instrumentarium (dopasowane do realiow i obowigzkéw sprawozdawczych polskich gmin)
zaprezentowa¢ swoj gltos w dyskusji nad potencjalnym ksztaltem i kierunkiem rozwoju
wspotczesnej rachunkowosci i sprawozdawczo$ci gmin.

Zainteresowanie Autorki rozprawy gming, jako jednostka samorzadu terytorialnego, nie
byto przypadkowe. Wynika to z faktu iz, w reformowaniu sektora publicznego, ktéry podaza
w kierunku koncepcji New Public Management, gminy zostaty, zdaniem Autorki, pominigte
przez ustawodawce. Nie narzucil on im bowiem wprost zadnych obowiazkéw prawnych,
ktére moglyby spowodowaé wzrost efektywnosci zarzadzania tego sektora oraz mozliwosci
dokonania jej oceny. Przedstawione przestanki uzasadniaja wybor gminy, jako obiektu
badawczego rozprawy doktorskiej, stanowigC podstawe do okreslenia problemu badawczego
oraz determinujg cele dysertacji.

Autorka sformulowala nastgpujacy problem badawczy: ocena wdrozenia
i wykorzystania budzetu zadaniowego i narzedzi rachunkowosci zarzadczej w gminach
w Polsce wspomagajacych proces decyzyjny i ocene dokonan oraz postawiala pytanie
badawcze nastepujacej tresci: jakie czynniki determinuja rozwoj narzedzi rachunkowosci
zarzadczej w gminach w Polsce?

Celem glownym rozprawy jest opracowanie koncepcji zintegrowanego raportu
finansowego dla gmin, jako jednostki samorzadu terytorialnego (stanowigcej podmiot
badan empirycznych opisanych w niniejszej pracy), ktdry poprzez zastosowanie rdéznych
narzedzi zarzadzania i rachunkowosci, bedzie umozliwial z jednej strony realizacj¢ procesu
zarzadzania, z drugiej strony wypelnianie obowigzkéw prawnych (formalnych), a po trzecie
bedzie stanowil wiasciwe narzedzie komunikacji gminy z interesariuszami. Ponadto,
zaproponowany przez Autorke rozprawy zintegrowany raport finansowy ma na celu
spelnienie zalozen New Public Management oraz redukcj¢ kosztow transakcyjnych

ponoszonych przez kazdg ze stron transakcjiz.

? Transakcja, w rozumieniu wymiany informacji ex post lub ex ante migdzy jednostka sektora finansow
publicznych a innymi uzytkownikami.



W niniejszej rozprawie termin raport finansowy odnosi si¢ do sprawozdawczo$ci
finansowej gminy oraz wszystkich innych instrumentéw (wieloletnia prognoza finansowa,
budzet zadaniowy, Benchmarking) jako kompleksowe narzgdzie wspomagajace proces
zarzadzania 1 ocen¢ dokonan gmin. Zdaniem Autorki, autorskie rozwigzanie w peini integruje
powigzania pomiedzy wszystkimi elementami sprawozdawczo$ci finansowej gmin, a ponadto
wspomaga proces decyzyjny i oceng ich dokonan.

Osiagnigcie gtownego celu dysertacji utatwia wskazanych nizej realizacja celow
szczegdlowych.:

1. Objasnienie istoty i specyfiki funkcjonowania jednostek sektora finansoéw publicznych

w $wiecie, w tym gmin oraz ewolucja zarzadzania tymi podmiotami majacych
tu zastosowanie wybranych teorii ekonomicznych.

2.0mowienie regulacji krajowych 1 zagranicznych dotyczacych sprawozdawczosci

finansowej gmin, wskazanie wyzwan stojacych przed rachunkowos$cia tych podmiotow
w dobie globalizacji oraz wskazanie pozadanych kierunkéw zmian w systemie
rachunkowosci polskich gmin.
3. Wyjasnienie determinantow dzialania gmin, jakimi sg zadania i cel(e), omowienie
koncepcji budzetu zadaniowego, jako narz¢dzia menedzeryzmu w polskich gminach,
a takze przedstawienie wybranych doswiadczen na $wiecie z wdrozeniem
1 wykorzystaniem budzetu zadaniowego oraz wnioski i implikacje dla Polski.

4.0Omoéwienie zagadnienia zwigzanego z pomiarem dokonan, przedstawienie wybranych
modeli dokonan dla oraz szczegétowa prezentacja koncepcji Balanced Scorecard jako
holistycznego systemu pomiaru dokonan dla gmin.

5. Analiza wykorzystania narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej w gminach w Polsce oraz

opracowanie modelu rozwoju rachunkowosci zarzadczej dla badanych gmin.

6. Przedstawienie propozycji koncepcji zintegrowanego raportu finansowego dla gmin

w Polsce.

Realizacji celow rozprawy odpowiada, sformutowana na podstawie badan literaturowych,
teza. Na podstawie powyzszych zatozen sformulowano teze: obecna sprawozdawczosé
budzetowa gmin nie wspomaga procesu decyzyjnego i uniemozliwia rzetelng ocene ich
dokonan.

Dla zrealizowania celu rozprawy oraz do zweryfikowania sformutowanej wcze$niej tezy
zastosowano nast¢pujace metody badawcze:

1. Studia literaturowe z dziedziny rachunkowos$ci zarzadczej, zarzadzania finansami

jednostek sektora finansow publicznych oraz Krytyczna analiza odpowiednich aktow



prawnych i1 opracowan rzadowych. Studia literaturowe objety kluczowe pozycje
w literaturze $wiatowej oraz dostepne opracowania dotyczace wdrazania koncepcji
Balanced Scorecard w polskiej literaturze. Celem badan literaturowych bylo
rozpoznanie  dotychczasowych  opracowan dotyczacych oceny wdrozenia
1 wykorzystania budzetu zadaniowego oraz narz¢dzi rachunkowos$ci zarzadcze;,
ze szczegblnym uwzglednieniem koncepcji Balanced Scorecard oraz pordéwnanie
wynikow badan z przeprowadzonych w literaturze z empirycznymi autorskimi
wynikami badan przedstawionymi w niniejszej dysertacji.

2. Analiza wybranego obiektu badawczego metoda analizy przypadku, analiza
dokumentéw pierwotnych i wtérnych oraz wywiadéow swobodnych z pracownikami
analizowanego obiektu. Badanie to zostato podjete dla zrealizowania celu gtownego
pracy oraz sformutowania wnioskow koncowych w formie wytycznych do budowania
zintegrowanego raportu finansowego dla gminy.

3. Przeprowadzenie badan ankietowych. Badanie to zostalo przeprowadzone w celu
weryfikacji postawionych hipotez oraz opracowanie modelu rozwoju rachunkowosci
zarzadczej dla gmin w Polsce.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz przeprowadzone badania w niniejszej dysertacji

z wykorzystaniem triangulacji determinujg wyzsza jako$¢ przeprowadzonych badan oraz daty
petniejszy obraz badanego problemu.

Autorka sformulowala hipotezy badawcze (przedstawione ponizej), ktére zostaty
zweryfikowane z wykorzystaniem narzedzi statystycznych. Studium empiryczne realizowane
byto w formie badan ankietowych na podstawie autorskiego kwestionariusza ankiety. Z kolei,
wywiad swobodny z pracownikami wybranej gminy w wojewodztwie 10dzkim oraz analiza
dokumentéw zrédlowych badanej gminy umozliwily Autorce rozprawy na przygotowanie
studium przypadku dla tej gminy nazwanej w rozprawie ,POLANA™. Na tej podstawie,
Autorka dokonata oceny mozliwosci wykorzystania instrumentéw rachunkowosci zarzadczej
umozliwiajgcej efektywne zarzadzanie gminami spojne z zalozeniami New Public
Management oraz rzetelne wypetnianie obowigzkéw prawnych (formalnych) w zakresie
sprawozdawczo$ci finansowej gmin.

Hipoteza gltéwna stanowi, ze zakres wykorzystywania narzedzi rachunkowosci

zarzadczych przez gminy nie jest zdeterminowany czynnikami zewnetrznymi, lecz

% Jest to nazwa gminy uzyta dla celéw rozprawy, poniewaz Autorka rozprawy nie uzyskata zgody na uzycie
nazwy wiasnej, faktycznie istniejacej gminy z wojewodztwa todzkiego.
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rozwojem Swiadomosci zarzadcow gmin o potrzebie zastosowania narzedzi
wspomagajacych proces zarzadzania i ocen¢ dokonan.

Rozwinigciem hipotezy gléwnej s nastepujace hipotezy szczegdtowe:

H1: Glownymi beneficjentami informacji o gminie sg jej mieszkancy.

H2: Sporzadzane sprawozdania finansowe przez gminy stuza gldéwnie
wypehianiu obowiazkow prawnych.

H3: Glowny beneficjent informacji o gminie wplywa na deklarowane cele
informacyjne sprawozdan finansowych.

H4: Wykorzystywane lub planowane do wdrozenia narzedzia rachunkowos$ci
zarzadczej W gminach zaleza od stosowanej ewidencji kosztow.

H5: Gminy wykorzystujace narzgdzia rachunkowosci zarzadczej charakteryzuja

si¢ wigksza przecigtnie wielkoscig (mierzong iloscia dochodow na
mieszkanca i/lub liczba mieszkancéw gminy) niz gminy stosujace tylko
tradycyjne budzetowanie.

H6: Charakterystyki gmin wykorzystujacych dane narzgdzie rachunkowosci
zarzadczej sa identyczne jak gmin go nie wykorzystujacych.

H7: Mediana danej charakterystyki w grupie gmin chcacych wdrozy¢ budzet
zadaniowy jest identyczna jak w grupie gmin nie chcacych go wdrozy¢.

H8: Gminy nie stosuja do oceny dokonan miernikéw niefinansowych.

Realizacji celow rozprawy doktorskiej zostata podporzadkowana jej struktura. Rozprawa
doktorska sktada si¢ z dwoch gtownych czesci: czes¢ analizy literatury i odpowiednich aktow
prawnych, do ktorej zaliczono cztery jej pierwsze rozdziaty oraz czes¢ empiryczna, ztozong
z dwoch ostatnich rozdziatdéw, w tym analizy i oceny wynikow badan ankietowych wsrod
skarbnikow gmin w wojewodztwie todzkim oraz opracowanie koncepcji zintegrowanego
raportu finansowego dla gminy ,,POLANA”.

Rozdziat pierwszy jest podzielony na trzy obszary tematyczne. W pierwszej czgsci
Autorka wyjasnita specyfike funkcjonowania gmin jako jednostki samorzadu terytorialnego.
Na podstawie studiow literaturowych, Autorka dokonata analizy 1 podkreslita
niejednoznaczno$¢ w stosowaniu pojec sektor publiczny, sektor finansow publicznych oraz
dylematy zwigzane z uznaniem roznych organizacji jako jednostki sektora finanséw
publicznych. Ponadto, zostal przedstawiony ustrdj oraz organizacja samorzadu terytorialnego
krajow Unii Europejskiej. Nastepnie Autorka przedstawita ewolucje zarzadzania publicznego
oraz jego determinanty, bowiem wspotczesny ksztatt zarzadzania jednostkami publicznymi,
w tym gminami, integruje dorobek epok wczesniejszych z osiggnigciami terazniejszymi.
Przeobrazenia jakie mialy miejsce w nie tak odlegtej historii zarzadzania publicznego,
a wczesniej administrowaniu podmiotami sfery publicznej, wptyngly na obecny ksztalt
administracji publicznej. W celu zrozumienia istoty reform i zmian w administracji publicznej

omoéwione zostaly weztowe problemy, rozpoczynajac od administracji publicznej okreslanej
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mianem tradycyjnym modelem administracji publicznej, biurokratycznym lub administracja
weberowska. Kolejna czg¢$¢ rozdziatu zostata poswigcona przedstawieniu i uzasadnieniu
wykorzystania w niniejszej dysertacji teorii kosztow transakcyjnych. Bowiem, zdaniem
Autorki, zatozenia koncepcji New Public Management majg na celu redukcje kosztow
transakcyjnych ponoszonych przez kazda ze stron transakcji. Ponadto, w srodowisku sektora
publicznego, zasada menedzeryzmu stanowi podstawe wykorzystania systemow
pomiarowych, w procesie podejmowania decyzji i oceny osiggni¢¢ danej organizacji oraz
stanowi baze teoretyczng koncepcji Balanced Scorecard. Autorka wskazuje, ze obecny
system rachunkowos$ci w wigkszos$ci gmin, nie jest w petni wykorzystany (nie stosuje si¢
narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej), dostosowany jest jedynie do wypelniania obowigzkow
prawnych i statystycznych cigzacych na tych podmiotach, uniemozliwia identyfikacje
kosztow transakcyjnych i zarzadzanie nimi. Informacje generowane przez taki system nie
wspomagaja procesu zarzadzania, a takze nie dostarczaja uzytecznych informacji
interesariuszom wewnetrznym i zewnetrznym®. Powstaje zatem asymetria informacyjna,
ktéra w obszarze finansow publicznych nie powinna wystgpowac.

Drugi rozdzial niniejszej dysertacji zostat takze podzielony na dwa obszary. Pierwszy
omawia kluczowe aspekty zwigzane z wyzwaniami stojacymi przed gminami w warunkach
globalizacji, drugi natomiast omawia regulacje rachunkowosci i1 sprawozdawczosci
finansowej gmin w Polsce. Zachodzacy proces globalizacji dotyczy nie tylko organizacji
sektora prywatnego, ale takze publicznego. Globalizacja, w sektorze publicznym wigze sig
z wieloma zmianami, na ktére musza reagowaé zardwno ustawodawca, jak i sami zarzadcy
tych podmiotow. Przed ustawodawcg cigzy obowigzek zmian instytucjonalno-prawnych,
w celu zwigkszenia dostosowania jednostek sektora finansow publicznych do zachodzacych
zmian w otoczeniu oraz zwigkszenia ich przejrzystosci. Sprostanie wymogom, ktore przynosi
globalizacja, stanowi takze wyzwanie dla profesjonalistow rachunkowosci.

Nalezy podkresli¢, ze rachunkowos$¢ sektora publicznego w czasie globalizacji oraz
niestabilnym otoczeniu instytucjonalnym nabiera coraz wyzszej rangi. Uzytkownicy
sprawozdan finansowych tych podmiotow oczekuja rzetelnych i uzytecznych informacji
finansowych oraz mozliwos$ci oceny efektywnos$ci zarzadzania jednostkami sektora finanséw
publicznych, w tym gmin. Trend ten widoczny jest w Polsce, ale takze w wielu krajach

europejskich i na $wiecie. Na kanwie tych potrzeb ewoluujg regulacje, a w $lad za tym:

* Uzytkownicy zewnetrzni, w niniejszym opracowaniu, rozumiani sg jako mikro otoczenie gminy, tj. mieszkancy
gminy, przedsigbiorcy dziatajacy na lokalnym rynku, instytucje finansowe i inni dostarczyciele kapitalu oraz
samorzadowe i lokalne agendy rzadowe.
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stosowane zasady i modele sprawozdawczosci finansowej jednostek sektora finansow
publicznych. Wymogi stawiane przed rachunkowoscig jednostek sektora finansow
publicznych, w tym gmin (przejrzystos¢, efektywno$¢ gospodarowania zasobami,
rozliczalnoéé zarzadcow, stosowanie statystyk europejskich ESA 2010, MSRSP® lub innych
potencjalnych standardow) pokazuja, iz nieuniknione jest (w dluzszej perspektywie)
wdrozenie pelnego kanonicznego modelu rachunkowos$ci memoriatowe;.

Ponadto, Autorka w niniejszym rozdziale dysertacji wykazala, ze rachunkowos$¢ jednostek
sektora finans6w publicznych jest bardzo zréznicowana w poszczegolnych krajach. Wskazane
zostaly takze przez Autorke dzialania jakie sg podejmowane na szczeblu migdzynarodowym,
w celu zharmonizowania i standaryzacji zasad rachunkowosci i sprawozdawczos$ci finansowe;j
tych podmiotow.

Nastepnie, W rozprawie w rozdziale drugim Autorka omawia (przedstawia i analizuje)
regulacje krajowe 1 zagraniczne sprawozdawczosci finansowej gmin. Przeprowadzona analiza
miata na celu wykazanie zwigzkow i zaleznosci z procesem kierowania i zarzadzania
jednostka, czyli uzyteczno$cig raportowania w procesie podejmowania decyzji, a takze
ukazanie potrzeby dokonania zmian w systemie rachunkowosci gmin w Polsce.
W przeprowadzonych, - w niniejszym rozdziale - rozwazaniach Autorka wskazywatla na wiele
dysfunkcji obowigzujacych zasad rachunkowosci i sprawozdawczo$ci finansowej jednostek
sektora finanséw publicznych. Przedstawiona krytyka sprawozdawczo$ci finansowej gmin
miata na celu otwarcie przestrzeni do poszukiwania alternatywnych rozwiagzan lub
uzupehnienia istniejacych. Zatem, w niniejszym rozdziale, zostaly podjete proby wskazania
kierunkéw zmian w systemie rachunkowosci i1 sprawozdawczosci finansowej gmin,
spelniajagce wymogi i oczekiwania jej uzytkownikow, a takze zatozenia koncepcji New Public
Management. Celem tego rozdzialu jest takze propagowanie, wsrdd zarzadcow
1 skarbnikow, menedzerskiego modelu zarzadzania jednostkami sektora finansow
publicznych, w tym gminami, wraz z jego instrumentarium (budzet zadaniowy, rachunek
kosztow, pomiar dokonan za pomocg wskaznikow niefinansowych, Balanced Scorecard czy
nawet zastosowanie podej$cia Lean management), poniewaz przejrzyste raportowanie
gwarantuje wigksze zaufanie obywateli i innych uzytkownikéw tych sprawozdan.

Rozdziat trzeci dysertacji zostat poswigcony proponowanym zmianom w rachunkowosci
w kontekscie wdrazania narzedzi New Public Management. Ponadto, w rozdziale tym zostaty

omoOwione problemy zwigzane z pomiarem efektywnosci 1 skutecznosci §wiadczonych ustug

® Miedzynarodowe Standardy Sprawozdawczosci Publicznej.
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gmin. Autorka wykazata, ze kierowanie si¢ wielowymiarowg efektywnos$cig jest bardzo
istotne, poniewaz pomiar efektywnosci umozliwia przede wszystkim oszacowanie skutkoéw
dziatania. Jednakze, Autorka dowodzi, ze wykorzystanie miar efektywnosci w procesie
decyzyjnym i ich oceny w polskich gminach jest nadal nieusystematyzowane i trudne
do wdrozenia. ,,W praktyce realizacja zadan w samorzadach poddana jest jedynie ocenie
celowosci 1 zgodnosci z prawem. Dominujacg zatem kulturg wydatkowania $rodkow jest
skuteczno$¢ (effectivity), a nie efektywnosc¢ (efficiency). Liczy si¢ przede wszystkim realizacja
zadania — zasadnos$¢ takich, a nie innych wydatkéw ma tu mniejsze znaczenie”®. Zatem,
w Polsce, z punktu widzenia systemu budzetowego panstwa, efektywnos$¢ nie stanowi
istotnego kryterium oceny wydatkowania $rodkow publicznych. Zaprezentowane podejscie
poddawane jest krytyce, czego skutkiem sa zmiany legislacyjne finanséw publicznych. Celem
tych dziatan jest wdrazanie do zarzadzania jednostkami publicznymi koncepcji New Public
Management, ktorego gldéwnymi postulatami jest pomiar wynikdéw dziatania i efektywnosci.
Zatem, glownym celem koncepcji NPM jest usprawnienie zarzadzania i efektywnos$¢
podejmowanych dziatan w jednostkach sektora publicznego, w tym gminach. Poprawa
zarzadzania w sektorze publicznym, 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,
zmian $wiadomosci zarzadcoOw gmin 1 urzednikow, a takze implementacji réznych narzedzi
rachunkowosci zarzadczej. Obecnie, w Polsce wdrazany jest budzet zadaniowy, ktory jest
rekomendowany przez koncepcje NPM. Budzet zadaniowy wykorzystywany jest takze,
w roznym zakresie, w wielu krajach europejskich, a przyjete rozwiazania wynikaja gtownie
z uwarunkowan polityczno-ekonomicznych.

W niniejszym rozdziale Autorka wskazuje, ze tradycyjne ujecie budzetu jest mato
transparentne, nie zawiera czytelnej informacji o polityce wydatkowej gminy,
co w konsekwencji uniemozliwia komunikacje ze spoleczenstwem oraz innymi zewnetrznymi
interesariuszami. Prezentacja tego budzetu utrudnia takze ocen¢ efektywnosci dziatania gmin
przez uzytkownikow zewngtrznych. Zatem, przedstawiona w niniejszym rozdziale krytyka
obecnego ksztaltu budzetowania wskazuje, ze zarzadzanie gminami musi caly czas
ewoluowa¢, pomimo ogromnych staran i zmian jakie zostaly juz w Polsce dokonane.
W zwiazku z powyzszym, przed polskimi gminami jeszcze sporo trudnej pracy: zmian

systemowych 1 behawioralnych, aby zarzadzanie nimi byto w pelni efektywne i transparentne.

® Lubinska T., Bedzieszek M., Marska-Dzioba N. (red.) (2015), Zarzqdzanie finansami publicznymi
a efektywnosé, Difin, Warszawa, s. 193.
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Ponadto, niezbedne sg zmiany w rachunkowos$ci, ktéora powinna dostarcza¢ informacji
uzytecznych dla r6znego grona odbiorcow. Wdrozenie budzetu zadaniowego w gminach jest
niezbedne, aby dokona¢ racjonalizacji wydatkdw publicznych i mozliwosci oceny ich
efektywnosci. Budzet zadaniowy jest nie tylko bardziej czytelny, ale takze dostarcza szerszy
zakres informacji. Determinuje to wzrost wiarygodnosci gmin i zwigkszenie zaufania
obywateli, ale takze calego systemu finansow publicznych. Dlatego, zdaniem Autorki,
wdrozenie budzetu zadaniowego jest niezbednym minimum na drodze do zwickszania
nowoczesnosci zarzgdzania gminami oraz zwi¢kszenia zaufania wsréd obywateli. Ponadto,
Autorka uwaza, iz wdrozenie budzetu zadaniowego w gminach umozliwitoby powigzanie
go ze strategia rozwoju oraz wieloletnimi planami finansowymi i inwestycyjnymi, a takze
innymi narzedziami strategicznej rachunkowosci zarzadczej jak BSC.

W rozdziale czwartym zaprezentowano problematyke pomiaru dokonan gmin oraz
wybrane modele dokonan. Przedstawiona zostata takze systematyka metod i1 narzedzi
rachunkowos$ci zarzadczej majaca na celu zaprezentowanie roéznych koncepcji pomiaru
dokonan, ktore moglby zosta¢ wdrozone i wykorzystywane przez gminy. Autorka wskazata
powiazania pomiedzy réznymi narze¢dziami 1 metodami rachunkowosci zarzadcze;.

W rozdziale tym wskazanych zostato wiele niekwestionowanych korzys$ci wykorzystania
instrumentoéw rachunkowosci zarzadczej. Bowiem, instytucje te, w erze globalizacji, wiedzy
i niepewnosci otoczenia oraz orientacji na potrzeby klienta potrzebuja narzedzi
umozliwiajacych skuteczne wdrazanie 1 monitorowanie wyznaczone] przez jednostke
strategii. A. Szychta’ zauwaza, ze system pomiaru wynikéw jest koniecznym ogniwem
w lancuchu wiodacym od misji 1 strategii jednostki gospodarczej do jej dziatah operacyjnych.
Zatem, w rozdziale tym zostala podkreslona rola strategii, poniewaz kluczowym czynnikiem
sukcesu jest trafnie wdrozona strategia oraz stopien jej realizacji. Efektywne wdrazanie
strategii jest z kolei zdeterminowane wykorzystaniem narzedzi rachunkowosci zarzadeze;j. Jak
zostato wykazane w rozdziale trzecim niniejszej rozprawy, budzet zadaniowy jest niezbedny
w procesie przygotowywania wieloletniej prognozy finansowej i inwestycyjnej gminy.
Wobec powyzszego, budzet zadaniowy powinien stanowi¢ instrument realizacji
strategicznych zamierzen, co z kolei implikuje konieczno$¢ powigzania go ze strategia.
Zdaniem Autorki, wieloletnia prognoza finansowa projektowana bez uzycia jakikolwiek

narzedzi rachunkowosci zarzadczej czy budzetu zadaniowego jest bardzo uproszczonym

” Szerzej na ten temat. Szychta A. (2007), Balanced Scorecard jako zintegrowany system pomiaru wynikéw
przedsigbiorstwa, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 41, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce,
Warszawa, s. 173.
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1 ulomnym narzedziem planowania dlugoterminowego. Wobec powyzszego obligatoryjna
wieloletnia prognoza finansowa staje si¢ fikcja, bowiem gminy nie posiadajace zadnych
mechanizmoéw kontroli wydatkéw (poza zrownowazeniem budzetu) i pomiaru dokonan.
Narzedziem speiniajgcym zapotrzebowanie na informacje w procesie decyzyjnym oraz
umozliwiajgcym pomiar dokonan gmin jest Balanced Scorecard. BSC jest jednym z tych
narzedzi, ktore w wielu krajach, sa wykorzystywane przez menedzerow sektora publicznego
w celu poprawy technik zarzadzania oraz przetozenia sformulowanej strategii na dziatanie.
Ponadto, koncepcja ta pomaga stworzy¢é miary realizacji strategii instytucji publicznej
W sposob zréwnowazony, taczac miary finansowe (oparte na danych historycznych)
z niefinansowymi pomiaru dokonan gmin. W rozdziale zostaty tez wskazane trudnosci
i bariery we wdrazaniu BSC w gminach w Polsce.

W  rozdziale pigtym zaprezentowano wyniki wlasnego badania empirycznego
przeprowadzonego w latach 2016-2017 posréd gmin w wojewodztwie todzkim.
Kwestionariusz ankiety skierowany zostatl do skarbnikow gmin. Uzasadnieniem skierowania
kwestionariusza ankiety do zdefiniowanej wyzej grupy badawczej byt fakt, iz ta grupa
respondentow legitymuje si¢ wysoka wiedzg i kwalifikacjami oraz, zdaniem Autorki,
powinna posiada¢ szeroki $wiatopoglad na temat systemu rachunkowos$ci w gminie. Osoby
te, sa takze wspotodpowiedzialne za funkcjonowanie gmin, a bedac jednoczesnie
pracownikami wplywaja na prace innych osob. Takie podejscie mozna uznaé za uzasadnione,
gdyz daje badaczowi mozliwo$¢ poznania nie tylko opinii 1 uwag kadry zarzadzajacej, ale
dodatkowo pozwala na dokonanie poroéwnan postrzegania tych samych zjawisk i proceséw
przez pracownika.

Celem badania empirycznego byto wskazanie glownych beneficjentow informacji
0 gminie, zakresu mozliwosci wykorzystania i wdrozenia narzedzi rachunkowosci zarzadcze;j,
a takze analiza wykorzystania systemu rachunkowosci gmin w procesie podejmowania
decyzji oraz ocenie jej efektywnosci. Badanie miato takze na celu przedstawienie zakresu
planowanych zmian w systemie rachunkowos$ci gmin (z listy instrumentow proponowanych
w ramach rachunkowosci zarzadczej) oraz sprawdzenia czy, a jesli tak, to ktore nowoczesne
narzedzia wspierajace zarzadzanie zostalty wdrozone w tych podmiotach. Uzyskane wyniki
w badaniu empirycznym pozwolity na przeprowadzenie szczegdélowej analizy problemu
badawczego, zweryfikowaniu postawionych hipotez badawczych, a takze sporzadzeniu
modelu rozwoju rachunkowos$ci zarzadczej w gminach oraz zaprezentowanie wnioskow

koncowych.
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W  ostatnim, szostym rozdziale dysertacji, zostala przedstawiona koncepcja
zintegrowanego raportu finansowego dla Gminy POLANA. Autorskie rozwigzanie ma na celu
powigzanie w sposob logiczny i zrozumiaty menedzerskiego raportu finansowego wraz z jego
instrumentarium, dostarczajagc informacji uzytecznych w procesie zarzadzania i ocenie
dokonan. W graniach uzytecznos$ci zintegrowanego raportu finansowego Autorka rozumie
takze jego poréwnywalnos¢, zaré6wno pionowa (kolejno nastgpujace po sobie okresy
obrachunkowe w ramach tego samego podmiotu), jak i pozioma (na tle innych podmiotéw),
a takze ograniczony do minimum subiektywizm sporzadzajacego sprawozdanie w ocenie
przydatno$ci danej informacji finansowej i niefinansowej dla okreslonych (zdefiniowanych
w niniejszym rozdziale) uzytkownikow (w konteks$cie agregowania czy pomijania danych).

W zakonczeniu rozprawy (Podsumowanie i wnioski koncowe) sformutowano koncowe
wnioski, wynikajace z rozwazan zawartych w dysertacji, przeprowadzonych badan
literaturowych 1 empirycznych, w tym wskazano na mozliwe lub niezb¢dne dalsze badania
naukowe, jakie moglyby lub powinny by¢ przeprowadzane w badanym obszarze.

Rozprawa doktorska stanowi wynik kilkuletnich badan literaturowych oraz
wieloetapowych badan empirycznych Autorki. Potwierdzeniem tych badan sg dotychczasowe
artykuty 1 referaty, w ktorych Autorka podejmowala proby przedstawienia istoty
rachunkowosci zarzadczej, rozwoju zarzadzania publicznego oraz implementacji budzetu
zadaniowego w gminach.

W niniejszej dysertacji, zaprezentowane przemysSlenia sg takze wynikiem rozmow
naukowych z prof. nadzw. dr hab. Radostawem Ignatowskim, licznych i warto§ciowych
uwag, ktore pozwolily wzbogaci¢ tres¢ rozprawy, za co jestem Panu Profesorowi ogromnie
wdzieczna.

Szczego6lne podzickowania kieruj¢ rowniez do moich Kolezanek 1 Kolegow z Katedry
Rachunkowosci Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Lodzkiego, ktorzy zawsze shuzyli
merytorycznym wsparciem.

Wyrazam nadziej¢, ze niniejsza praca wzbogaci rozw0j nauki w dyscyplinie finanse,
a przede wszystkim w obszarze rachunkowosci oraz bedzie punktem odniesienia do dalszych

poglebionych analiz i dyskusji naukowych.

17



Rozdzial 1
Zrédla i Kkoncepcje teoretyczne zarzadzania publicznego jako tlo systemu

rachunkowosci gmin

1.1. Charakterystyka sektora finanséw publicznych w Polsce

1.1.1. Pojecie sektora finanséw publicznych w Polsce

Sektor publicznych w Polsce od lat ulega transformacji i ewolucji. Zdaniem S. Owsiaka®
zmiany zachodzace w tym sektorze zdeterminowane sg zmieniajagcym si¢ otoczeniem
i doktryng panstwa. Dlatego, zdaniem Autorki, niemozliwe bylo podj¢cie rozwazan
w niniejszej dysertacji dotyczacych ustroju sektora finanséw publicznych, bez zdefiniowania
I usystematyzowania poje¢ dotyczacych sektora publicznego i sektora finansow publicznych,
zakresu i funkcji tego sektora oraz scharakteryzowaniu podstawowych jego form
organizacyjno-prawych.

J. Kleer wyrdznia trzy sposoby definiowania sektora publicznegog:

e podejscie funkcjonalne, w ktorym sektor publiczny tworza jednostki posiadajace

wiadze administracyjng lub wykonujace obowiazki stuzby publiczne;,

e podejScie prawnoinstytucjonalne, w ktorym do sektora publicznego zaliczane sa tylko

jednostki wymienione w odpowiednich regulacjach prawnych,

e podejScie finansowe, w ktérym sektor publiczny zawiera wszystkie jednostki

finansowane gléwnie ze srodkow publicznych.

W literaturze przedmiotu akademicy®® podzielaja poglad w trudnosci ustalenia
jednoznacznej definicji pojecia ,,sektor publiczny”. Wskazuje sig, Zze termin ten moze by¢
r6éznie definiowany w zalezno$ci od przyjetego celu badania czy kryterium klasyfikacji.
Zatem, koegzystuja obok siebie definicje ekonomiczne, statystyczne i prawne, w ktorych
kryterium klasyfikacji jednostek sektora publicznego mogg by¢: charakter dziatalnosci, rodzaj
wlasno$ci, wspotudziat w ksztattowaniu finanséw publicznych lub tez kryterium wydatkow
zwigzanych z funkcjami panstwa. Wedlug Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS)™

na sektor publiczny sktada si¢ ogot podmiotéw gospodarki narodowej grupujacych wtasnose

& Owsiak S. (2005), Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa, s. 389.

® Kleer J. (2005), Identyfikacja débr wytwarzanych przez sektor publiczny, [w:] Kleer J. (red.), Sektor publiczny
w Polsce i na swiecie. Miedzy upadkiem a rozkwitem, CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa, s. 12.

1 M.in. Kosikowski C. (2006), Sektor finanséw publicznych w Polsce, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.,
Warszawa, s. 17; Mitaszewicz D. (2014), Problemy spolecznej efektywnosci sektora publicznego, Studia
Ekonomiczne nr 180, Zeszyty Naukowe Wydziatlowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice,
5.163.

Y http://stat.gov.pl
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panstwowa (Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych), wlasnos$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego lub samorzadowych os6b prawnych oraz "wlasno$¢ mieszang" z przewaga
kapitatu (mienia) podmiotéw sektora publicznego.

Zatem, sektor publiczny w Polsce tworzy system powigzanych ze sobg roznorodnych
organizacji 1 instytucji, instrumentow 1 $rodkow, ktére stluzg do wykonywania funkcji
przypisywanych panstwu tj. alokacyjnej, redystrybucyjnej, stabilizacyjnej, a takze osiggania
celéw poprzez realizacje zadan i ustug publicznych.

D. Mitaszewicz" podkresla, ze brak jasnych kryteriow charakteryzujacych te podmioty
sprawia, iz bardzo czgsto w literaturze przedmiotu stosowane sa zamiennie okreslenia
panstwo 1 sektor publiczny. Podobnie jest w anglojezycznych opracowaniach dotyczacych
sektora publicznego, okreslenia public sector oraz government (rzad, panstwo) uzywane
sg jako synonimy. Jednak J. E. Stiglitzl3, uwaza, ze panstwo rozni si¢ od pozostatych
instytucji tym, iz dysponujac $rodkami przymusu'®, moze podejmowaé dziatania niemozliwe

w przypadku instytucji prywatnych.

12 Mitaszewicz D. (2014), op. cit., 5.164.
3 stiglitz J. E. (2004), Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 16.
Y Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze obecnie istnieja takze organizacje migdzynarodowe o charakterze

polityczno-wojskowym, ktore takze posiadajg $rodki przymusu, w celu wyegzekwowania zadeklarowanych
dziatan ich cztonkow. Jest to migdzy innym Organizacja Traktatu (Paktu) Pdéinocnoatlantyckiego (NATO),
ktorej zasady gwarantuja wzajemng pomoc militarng cztonkow Paktu na wypadek napasci zbrojnej na jednego
z nich i traktuje to zobowiazanie jako zbiorowa samoobrong. Panstwa cztonkowskie zobowigzane sg na mocy
tego Traktatu prowadzi¢ dzialania nie tylko militarne w celu wymuszenia pokoju eliminujac grupy partyzanckie
czy terrorystyczne. Podobng funkcje pelni Organizacja Narodow Zjednoczonych (ONZ). Jej gtdéwnymi organami
sa: Zgromadzenie Ogolne, Rada Bezpieczenstwa, Rada Gospodarcza i Spoleczna, Rada Powiernicza,
Migdzynarodowy Trybunal Sprawiedliwo$ci. Celem ONZ jest utrzymanie mi¢dzynarodowego pokoju
i bezpieczenstwa, ale takze wspoélpraca w skali $wiatowej dla rozwigzywania migdzynarodowych zagadnien
gospodarczych, spotecznych, kulturalnych, humanitarnych i dla poszanowania praw ludzkich oraz
podstawowych swobod. Karta Narodéw Zjednoczonych naklada na panstwa obowigzek regulowania sporow,
a Rada Bezpieczenstwa moze zazada¢ od cztonkow Organizacji Narodow Zjednoczonych zastosowania
srodkow, ktore moga obejmowaé calkowite lub cze$ciowe zerwanie stosunkéw gospodarczych oraz
komunikacji: kolejowej, morskiej, lotniczej, pocztowej, telegraficznej, radiowej i innej, jak rowniez zerwanie
stosunkow dyplomatycznych. W przypadku, gdy Rada Bezpieczenstwa uzna, ze wyzej wymienione $rodki
sa niedostateczne moze przeprowadzi¢ akcje, ktore obejmujg: demonstracjg, blokade i inne operacje sit
zbrojnych, powietrznych, morskich lub ladowych cztonkéw Organizacji Narodow Zjednoczonych. Aby
przyczyni¢ si¢ do utrzymania miedzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa, wszyscy czlonkowie Organizacji
Narodéw Zjednoczonych zobowigzujg si¢ postawi¢ do dyspozycji Rady Bezpieczenstwa, na jej zadanie. Innym
przyktadem mig¢dzynarodowej organizacji majgce do dyspozycji $rodki przymusu — sankcje, jest Unia
Europejska (UE), ktora powstata na mocy Traktatu z Maastricht. Obejmuje ona zagadnienia dotyczace przede
wszystkim: wspdlnej polityki rolnej, polityki handlowej, polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, a takze
wspoltpracy policji i urzedéw celnych. Panstwa wstepujace do UE muszg catkowicie zaakceptowad jej acquis
communautaire, czyli dorobek prawny Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej (m.in. orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwosci, akty prawne, dyrektywy, decyzje i umowy migdzynarodowe). Prawo wspolnotowe
posiada prymat przed prawem krajowym panstw cztonkowskich. Szczegdlng cecha tego prawa jest to, ze szereg
jego aktow prawnych podlega bezposredniemu zastosowaniu i w przypadkach wewngtrznych panstw
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Finansowym wyrazem realizacji funkcji i zadan sektora publicznego sg finanse publiczne.
W literaturze przedmiotu badacze czgsto traktuja pojecia ,,sektor publiczny” i1 ,,sektor
finans6w publicznych” jako synonimy. W statystyce publicznej Unii Europejskiej czy
OECD" sektor finansow publiczny okre$lany jest mianem general government, czego
odpowiednikiem jest polskie okreslenie sektor instytucji rzagdowych i1 samorzadowych
rozumiany jako zbior instytucji tworzacych panstwo (government), a wydatki i dochody tego
sektora nazywane sa wydatkami i dochodami publicznymi™.

Odmiennego zdania sa W. Zidtkowska'’ oraz C. Kosikowski'®, ktérzy twierdza,
ze uzywanie zamiennie terminow ,finanse publiczne” i ,.sektor publiczny” jest btedne,
poniewaz pojecie ,,sektor finansow publicznych” i ,,sektor publiczny” nie sg tozsame. Wynika
to z faktu, jak podkresla C. Kosikowski'®, iz nie wszystkie podmioty sektora publicznego
sg zaliczane do jednostek sektora finanséw publicznych. Cytowany autor akcentuje, ze sektor
finans6w publicznych nie obejmuje m.in. przedsiebiorstw par'lstwowych20 1 bankow
panstwowych oraz spotek prawa handlowego z udzialem kapitalu panstwowego Iub
komunalnego. Prawdopodobnie, taki stan rzeczy wynika z faktu, iz ,,poshugiwanie si¢
zwrotem ,,sektor finanséw publicznych” rozpoczeto si¢ niedawno i to zard6wno w prawie, jak

i nauce .

cztonkowskich UE ma walor bezposredniej skutecznosci. Zatem UE wywiera duzy wplyw na panstwo
cztonkowskie. Organizacje te, a w szczegdlnosci UE, bezposrednio wptywa na ksztalt sektora finansow
publicznych, a w szczegdlnosci na system rachunkowosci instytucji sektora finansow publicznych majacy
zapewni¢ transparentnos$¢ tego sektora. Efektem wypelnienia zobowigzan Polski dotyczacych zmian w zakresie
organizacji i funkcjonowania sektora finansow publicznych zawartych w takich dokumentach jak: Program
Konwergencji czy Krajowy Program Reform na rzecz realizacji Strategii Lizbonskiej byly ostatnie reformy
finansow publicznych. Zasadniczym celem tej ustawy byto zapewnienie przejrzystosci finanséw publicznych,
poprzez wprowadzenie m.in. Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa, a na szczeblu samorzadowym
Wieloletniej Prognozy Finansowej, rozwigzan w zakresie budzetu zadaniowego, wprowadzenie nowych
regulacji usprawniajacych 1 wzmacniajacych system audytu wewngtrznego. Szerzej na ten temat:
http://www.nato.int/; http://www.unic.un.org.pl, Pienikos J. (2004), Prawo migdzynarodowe publiczne, Kantor
Wydawniczy ZAKAMYCZE, Krakow, s. 469-561, Uzasadnienie do ustawy o finansach publicznych
http://www.nettax.pl/serwis/nowosci/Projekty/080929 01uz.pdf [dostep: 2.06.2017 r.].

> Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic Co-operation
and Development, OECD), migdzynarodowa, migdzyrzadowa organizacja gospodarcza, skupiajaca 34 wysoko
rozwini¢te panstwa, w tym Polske, ktore taczy akceptacja dla zasad demokracji i gospodarki rynkowe;j. Szerzej
na ten temat: http://www.msz.gov.pl

1% Mitaszewicz D. (2014), op. cit., s.164-165.

17 ziotkowska W. (2010), Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej,
Poznan, s. 14.

'8 Kosikowski C. (2006), op. cit., s. 25.

* Ibidem.

% Samodzielny, samorzadny i samofinansujacy si¢ przedsiebiorca posiadajacy osobowo$¢ prawna, tworzony
przez organ zatozycielski, ktorym moga by¢ naczelne lub centralne organy administracji panstwowej, Narodowy
Bank Polski, banki panstwowe lub w uzasadnionych przypadkach inny organ panstwowy.
https://www.msp.gov.pl

2! Kosikowski C. (20086), op. cit. s. 17.
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Reasumujac powyzsze rozwazania, mozna zatem zgodzi¢ si¢ z opinig B. Guziejewskie;,
ktéra uwaza, ze ,,finanse publiczne sg zwigzane z ustrojem politycznym, gdyz sg atrybutem
wladzy, instrumentem w rekach wiladz publicznych, warunkiem funkcjonowania instytucji
panstwa i finansowania potrzeb zbiorowych 2 przez podmioty publicznoprawne?.

Kolejna kontrowersj¢ budzi rOwniez terminologia, ktora jest stosowana w nauce finanséw
publicznych zajmujaca sektorem publicznym lub sektorem finanséw publicznych. Wedtug
W. Zidtkowskiej” i A. Szewczuka®™ wynika to z faktu, ze w polskojezycznej literaturze
przedmiotu sektor publiczny nie jest wyraznie zdefiniowany. Takze ustawa o finansach
publicznych (UoFP)?® nie wskazuje roznic pomiedzy sektorem publicznym, a sektorem
finansow publicznych.

Podstawy prawne finansow publicznych zawarte sa w wielu aktach prawnych.
Podstawowymi aktami prawnymi regulujacymi ten obszar s3: ustawa o finansach
publicznych, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (RP)*, a takze ustawa o rachunkowosci®®
(UoR), ktora stanowi podstawe ewidencji ksiegowej operacji zachodzacych w sektorze
finanséw publicznych. Przedstawiony katalog ustaw i innych aktow prawnych regulujacy
funkcjonowanie sektora finanséw publicznych w Polsce jest bardzo rozporoszony i nie jest
katalogiem zamknigtym. Ponadto, akty prawne regulujace ten sektor w wielu zagadnieniach
s3 niekompletne.

Obowigzujaca ustawa o finansach publicznych nie zawiera definicji sektora finanséw
publicznych, zawarte w tym akcie prawnym sa jedynie definicje finanséw publicznych oraz
zakres tego sektora.

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych (art. 3 UoFP) zostat okreslony zakres procesow
zwigzanych z gromadzeniem Srodkow publicznych oraz ich rozdysponowaniem, do ktorych
nalezy w szczeg6lnosci:

1) gromadzenie dochodow i przychodéw publicznych,

2) wydatkowanie $§rodkow publicznych,

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

22 Guziejewska B. (2010), Finanse publiczne wobec wyzwari globalizacji, Poltext, Warszawa, s.8.

2 podmioty publicznoprawne A. Wernik definiuje jako podmioty realizujace zadania panstwa. Por. Wernik. A.
(2011), Finanse publiczne, PWE, Warszawa, s. 12.

#* 7iotkowska W. (2010), op. cit., s. 164.

% Szewczuk A. (2008), W sprawie statusu ekonomiki sektora publicznego. Rozbieznosci interpretacyjne,
[w:] Ghluchowski J. (red.), Wspolczesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansow publicznych,
Wydawnictwo Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun, s. 27.

% Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r., Dz. U. nr 157, poz. 1240, z pozn. zm.

T Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.

%8 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, Dz.U. 1994 nr 121 poz. 591 z pozn. zm.
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4) zacigganie zobowigzan angazujgcych $rodki publiczne,

5) zarzadzanie srodkami publicznymi,

6) zarzadzanie dlugiem publicznym,

7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.

»Instytucje, a raczej w $wietle nauk o zarzadzaniu, organizacje publiczne, okresla si¢

w literaturze jako jednostki sektora publicznego, obejmujacego instytucje panstwowe
i samorzadowe oraz ich jednostki organizacyjne realizujace zadania publiczne”?®. W UoFP
(art. 9) ustawodawca okreslit sktad jednostek organizacyjnych30 tworzacych sektor finansow
publicznych w Polsce. Zalicza si¢ do nich:

1) organy wiadzy publicznej*!, w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty,

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki®,

3) jednostki budzetowe,

4) samorzadowe zaktady budzetowe,

5) agencje wykonawcze,

6) instytucje gospodarki budzetowe;j,

7) panstwowe fundusze celowe,

8) Zaklad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,

9) Narodowy Fundusz Zdrowia,

10) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotne;j,

11)uczelnie publiczne,

12)Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne,

13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury,

# Kozuch B. (2007), Nauka o organizacji, Wydawnictwo CeDeWU, Warszawa, s. 127.

% Osoby prawne lub jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawne;.

%1 Najwiccej kontrowersji budzi zaliczenie organéw wladzy publicznej do sektora finanséw publicznych.
W art. 9 pkt. 1 UoFP ustawodawca do organéow wiladzy publicznej zaliczyl organy administracji rzadowe;j,
organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty. Wyszczegolnienie tej kategorii zostato oparte
na Kryterium ustrojowym, podczas gdy z prawnego punktu widzenia wymienione podmioty naleza do jednostek
organizacyjnych Skarbu Panstwa. Z finansowego punktu widzenia maja forme¢ organizacyjno-prawng jednostek
budzetowych. Por. Bucholski R (2014), Jednostki sektora finanséw publicznych; [w:] Dzwonkowski H.,
Gotebiowski G. (red.), Ustawa o finansach publicznych, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, s. 36.

%2 Szerzej na ten temat w dalszej czeéci niniejszego rozdziatu dysertacji.
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14)inne panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na podstawie odr¢gbnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw,
instytutow badawczych, bankow i spotek prawa handlowego.

Zatem, wedtug UoFP, sektor finansoéw publicznych sktada si¢ z wielu jednostek, ktore
moga przybiera¢ rézne formy organizacyjno-prawne: jednostki budzetowe, samorzadowe
zaklady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej i panstwowe
fundusze celowe. Ponadto, specyfika tych instytucji powoduje, ze obowigzuje rézny status
prawny, a takze stosowane rozwigzania w zakresie gospodarki finansowej. W niniejszym
podrozdziale dysertacji Autorka dokona charakteryzacji instytucji, ktore sg stosunkowo
nowymi formami®® organizacyjno-prawnymi tworzacymi sektor finansow publicznych oraz
te, ktore beda stanowily podstawe opracowanego studium przypadku zamieszczonego
w rozdziale VI niniejszej rozprawy.

Jednostki budzetowe sa podstawowg forma organizacyjna sektora finanséw publicznych.
Jednostki te nie posiadaja osobowosci prawnej, W obrocie gospodarczym korzystaja
z osobowosci prawnej Skarbu Panstwa. Jednostki budzetowe pokrywaja swoje wydatki
bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek odpowiednio
dochodoéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to,
ze rozliczaja sic one z budzetem metoda brutto®®. Mozna wyréznié trzy grupy jednostek
budzetowych: a) jednostki budzetowe tworzone przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego sa to gminne, powiatowe lub wojewodzkie jednostki budzetowe (np. urzedy
gmin, starostwa, urzedy marszatkowskie), b) jednostki budzetowe realizujaca zadania
na rzecz administracji rzadowej — panstwowe (np. ministerstwa), c) jednostki budzetowe
nie majace formalnie wyodrgbnionych urzedéw zaliczane sa do sagdow 1 trybunatow oraz
kontroli panstwowej 1 ochrony prawa35.

Samorzadowe zaklady budzetowe sa jednostkami sektora finanséw publicznych, ktore
nie posiadajg osobowo$ci prawnej, korzystajg z osobowosci prawnej gminy, powiatu lub

wojewddztwa. Moga by¢ one tworzone wylacznie przez jednostki samorzadu terytorialnego

* Wprowadzone nowelizacja ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.

% Jet to metoda budzetowania charakterystyczna dla jednostek budzetowych, ktéra oznacza ze nie wystepuje
pojecie wyniku finansowego , a zatem deficytu czy nadwyzki. Jedyne odstepstwo od zasady finansowania brutto
jednostek budzetowych stanowi umozliwienie okre$lonym rodzajom jednostek posiadania wydzielonego
rachunku. Ustawodawca w art. 11a ustawy o finansach publicznych okreslit liste zrédet dochodow, ktore moga
by¢ gromadzone na rachunku oraz wskazat na jakie cele $rodki te moga by¢ przeznaczane. Rozwiazanie
to dotyczy wylacznie panstwowych jednostek budzetowych, dla ktérych organem prowadzacym sa organy
administracji panstwowej, prowadzace dzialalnos¢ okreslona w ustawie z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
o$wiaty. Por. http://sejm.gov.pl/

% Por. Kleszczowski K. (2014), Jednostki sektora finanséw publicznych, [w:] Dzwonkowski H., Golebiowski
G. (red.), Ustawa o finansach publicznych, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, s. 47-51.
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w celu zaspokojenia potrzeb spotecznych (realizacji zadan wlasnych jednostki samorzadu
terytorialnego wskazane w art. 14 UoFP), w sferach w ktorych funkcjonowanie podmiotow
komercyjnych byloby nie optacalne. Samorzadowe zaktady budzetowe wykonuja zadania
odptatanie, a koszty swojej dzialalnosci pokrywaja z przychodéw wiasnych. Regula
samofinansowania®® zadan determinuje sposob prowadzenia gospodarki budzetowej, oparta
na zasadzie gospodarowania netto®’, co stanowi atrybut odrézniajacy samodzielne zaktady
budzetowe od jednostek budzetowych. Oznacza to zatem, ze posiadaja one wigksza
samodzielno$¢ finansowg. Dziatalno$¢ ich moze by¢ dotowana. Dotacje moga by¢ w formie:
a) dotacji przedmiotowej — jako dofinansowanie do okreslonych produktow lub $wiadczonych
przez samorzadowy zaklad budzetowy ustug; b) dotacji celowej — jako catkowite lub
czeSciowe finansowanie ze $rodkéw Unii Europejskiej inwestycji lub zadan biezacych,
c) dotacji podmiotowej — w zakresie okreSlonym w innych ustawach, a takze dotacja
na pierwsze wyposazenie w §rodki obrotowe.

Agencje wykonawcze charakteryzuja si¢ tym, ze w przeciwienstwie od jednostek
budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych, posiadaja osobowos¢ prawng i moga
by¢ tworzone przez organy panstwowe tzw. panstwowe osoby prawne. Zgodnie z art. 22
UoFP agencje wykonawcze zobowigzane sg corocznie wplaca¢ do budzetu panstwa
nadwyzke $rodkéw finansowych ustalong na koniec roku, pozostajaca po uregulowaniu
zobowigzan podatkowych. Powotuje si¢ je w celu realizacji zadan panstwowych. Sa one
charakterystyczne przede wszystkim dla krajow europejskich, wzorujacych na rozwigzaniach
w ramach koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznegogg. Gltowng idea wprowadzenia tych
jednostek byto odbiurokratyzowanie 1 odpolitycznienie administracji publicznej. W Polsce
agencje wykonawcze wprowadzone zostaly w 2010 roku. Obecnie istniejagcymi przykladami
agencji wykonawczych w Polsce sa: Agencja Mienia Wojskowego, Wojskowa Agencja
Mieszkaniowa, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego,
Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, Narodowe Centrum Nauki, Narodowe Centrum Badan
1 Rozwoju, Centralny Osrodek Badania Odmian Ros$lin Uprawnych, Agencja Rezerw

Materiatowych oraz Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci.

% Reguta samofinansowania samorzadowych zaktadéw budzetowych stanowi, ze dotacje podmiotowe nie moga
przekroczy¢  50%  kosztow  jego  dziatalnoSci. Zasada ta nie dotyczy dotacji  celowych.
Por. Heciak S. (2014), Finanse i rachunkowosé sektora publicznego. Przewodnik dla niefinansistow,
PRESSCOM, Wroctaw, s. 27.

¥ Metoda netto w rozliczeniu z budzetem oznacza, ze jednostka rozlicza si¢ z budzetem panstwa wynikiem
swojej dziatalnos$ci, przekazujac uzyskang nadwyzke (po sfinansowaniu wydatkow lub kosztow dziatalnosci)
do budzetu panstwa.

% Por. http://sejm.gov.pl. Szerzej na temat Nowego Zarzadzania Publicznego w dalszej czeci niniejszego
rozdziahu.
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Instytucje gospodarki budzetowej, podobnie jak agencje wykonawcze, sa stosunkowo
nowa formg organizacyjno - prawng sektora finanséw publicznych. Instytucja gospodarki
budzetowej w mysl art. 23 UoFP jest jednostkga sektora finanséw publicznych tworzong
w celu realizacji zadan publicznych, ktora odptatnie wykonuje wyodrgbnione zadania oraz
pokrywa koszty swojej dzialalnoSci oraz zobowigzania z uzyskiwanych przychodow.
Instytucje gospodarki budzetowej posiadaja cechy wspdlne z instytucjami gospodarki
budzetowej. W obu przypadkach nowoutworzonej jednostki te moga otrzymaé dotacje
z budzetu panstwa na pierwsze wyposazenie w §rodki obrotowe. Ponadto, moga otrzymywac
dotacje z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan publicznych, jezeli odrgbne ustawy tak
stanowig. Elementem réznicujagcym poréwnywane podmioty jest posiadanie przez instytucje
gospodarki budzetowej osobowosci prawnej. Rozwigzaniem, ktére takze odrdéznia omawiang
instytucj¢ od pozostatych form organizacyjno-prawnych jednostek sektora finansow
publicznych, jest brak obowigzku zwrotu nadwyzki $rodkéw pienig¢znych do budzetu
panstwa. Przykladami instytucji gospodarki budzetowej sa m.in.: Centralny Os$rodek
Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej, Instytucja Gospodarki Budzetowej w Kancelarii
Prezydenta RP, Centrum Obstugi Kancelarii Prezydenta RP. Niektore z instytucji gospodarki
budzetowej powstaty z przeksztatcenia gospodarstw pomocniczych.

Panstwowy fundusz celowy nie posiada osobowos$ci prawnej. ,Idea powolywania
funduszow jest rezerwowanie czgsci srodkdw publicznych na okreslone ustawowo zadanie
publiczne. Pozostaje on odrebng jednostka sektora finanséw publicznych, posiadajaca wlasne
zrodla przychodow, ktore stuza realizacji okreslonych ustawa zadafh *°. Zgodnie z art. 29
UoFP do panstwowych funduszy celowych nie zalicza si¢ funduszy, ktorych jedynym
zrodtem przychodow, z wylaczeniem odsetek od rachunku bankowego i1 darowizn, jest
dotacja z budzetu panstwa. ,Zaleta funduszy celowych jest pozabudzetowy charakter,
co oznacza ze w ich przypadku zastosowanie nie maja roczne ramy finansowania skutkujace
koniecznoscig zwrotu niewykorzystanych $rodkow budzetowych. Cecha ta r6zni fundusze
celowe od jednostek budzetowych, ktére zwracaja niewykorzystang cze$¢ Srodkow
finansowych, oraz od zakladéw budzetowych i1 agencji wykonawczych, ktére zwracaja
nadwyzki $rodkéw finansowych”®. Do panstwowych funduszy celowych naleza do nich
miedzy innymi: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Bankowy
Fundusz Gwarancyjny, Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny.

% Gotebiowski G. (2014), Jednostki sektora finanséw publicznych; [w:] Dzwonkowski H., Golebiowski G.
(red.), Ustawa o finansach publicznych, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, s. 69.
0 Heciak S. (2014), op. cit., s. 32-33.
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Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (SPZOZ) stanowig jedng z form
samorzagdowych jednostek organizacyjnych, stuzacych wykonywaniu zadan samorzadu
terytorialnego wszystkich szczebli. Dziatalno$¢ tych jednostek reguluje ustawa z dnia
15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej41. Tworzac samodzielny publiczny zaktad opieki
zdrowotnej, uwzglednia si¢ koniecznos¢ zapewnienia bezpieczenstwa zdrowotnego obywateli
oraz racjonalnej organizacji opieki zdrowotnej. Powotywane sg one w celu $wiadczenia
dziatalno$ci leczniczej, ktérymi w mys$l wskazane ustawy s3: stacjonarne i catodobowe
$wiadczenia zdrowotne oraz ambulatoryjne $wiadczenia zdrowotne. Z kolei dziatalnos¢
lecznicza jest dziatlalnos$cig regulowang ustawg z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej*2. Samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej posiadaja osobowosé
prawng 1 podlegaja obowigzkowi wpisu do Krajowego Rejestru Sadowego. Gltownym jej
zrodtem przychodow sg $wiadczenia przekazywane przez Narodowy Fundusz Zdrowia
(NFZ), moze takze udziela¢ $wiadczen zdrowotnych odptatnie (poza systemem NFZ).
Odpowiedzialno§¢ za zarzadzanie SPZOZ ponosi kierownik. Pomimo do$¢ duzej
powszechno$ci wystepowania takiej formy organizacyjno-prawnej w Polsce, dziatalnos$¢ tych
podmiotow bedzie stopniowo zanikata®®, bowiem zgodnie z przepisami ustawy o dziatalnosci
leczniczej jest to forma nierozwojowa.

Samorzadowe instytucje kultury posiadaja osobowo$¢ prawng. Zasady organizacji
instytucji kultury reguluje ustawa z 25 pazdziernika 1991 o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej44. Dziatalno$¢ kulturalna w rozumieniu wskazanej ustawy polega
na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury. Panstwo sprawuje mecenat nad
dzialalnoscig kulturalng polegajacy na wspieraniu i1 promocji tworczo$ci, edukacji 1 oSwiaty
kulturalnej, dziatah 1 inicjatyw kulturalnych oraz opieki nad zabytkami. Formami
organizacyjnymi dziatalno$ci kulturalnej sa miedzy innymi: teatry, opery, operetki,
filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska
artystyczne, galerie sztuki oraz osrodki badan 1 dokumentacji w réznych dziedzinach kultury.

Podsumowujac, do sektora finansow publicznych zalicza si¢ organy wtadzy publicznej
i podlegte im jednostki organizacyjne wykonujace na zasadach niekomercyjnych zadania

publiczne®. Wiele z wymienionych instytucji sektora finanséw publicznych dziata w sposob

1 Dz.U. 2011 nr 112 poz. 654.

2 Dz.U. 2004 nr 173 poz. 1807.

“* Obecnie nie mozna tworzyé SPOZ-6w.

“ Dz.U. 1991 nr 114 poz. 493.

* Szczegolng kategoria podmiotow, ktore nie nalza do sektora publicznego, realizuja jednak zadania publiczne
1 moga korzysta¢, w réznych formach, ze $rodkoéw publicznych stanowia organizacje pozytku publicznego
(nienastawione na zysk — ang. non-profit organisations). Sa one takze nazywane jednostkami pozarzadowymi.
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autonomiczny, dysponujac wlasng, wyodrgbniong pulg dochodow publicznych i samodzielnie
decydujac o ich rozdysponowaniu na realizacj¢ zadan publicznych. Warto roéwniez podkreslic,
ze ustawa o finansach publicznych reguluje zagadnienia zwigzane z powolywaniem
1 funkcjonowaniem tylko niektorych podmiot()w46, do ktorych naleza: jednostki budzetowe,
samorzadowe zaktady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowe;,
panstwowe fundusze celowe. Pozostate sg regulowane odrgbnymi ustawami.

Nalezy w tym miejscu takze nadmienié, ze zakres sektora finanséw publicznych?’ nie jest
tozsamy z zakresem stosowanym w UE na potrzeby statystyczne w Systemie Rachunkow
Narodowych i Regionalnych (ESA 2010)*. Odmiennosci te, zdaniem C. Kosikowskiego®,
sprawiaja, ze powstaja pewne rdéznice w obliczeniach wysokosci dochodow i wydatkow oraz
deficytu sektora finans6w publicznych w Polsce oraz pozostatych panstwach cztonkowskich
Unii Europejskie;j.

Przedstawiona systematyka pojgciowa zwigzana z instytucjami sektora finansow sprawia,
ze ani w literaturze przedmiotu, ani rowniez w aktach prawnych regulujacych ich
funkcjonowanie, nie ma ich jednoznacznej definicji. Zatem, Autorka w niniejszej dysertacji
bedzie uzywala zmiennie poj¢¢ ,jednostki sektora finanséw publicznych”, ,jednostki
publiczne” 1 ,,organizacje publiczne” definiujac jako te, ktore tworza sektor finansow
publicznych.

Zdaniem wielu autoréw™ przedmiotem finanséw publicznych jest opis, analiza, i ocena

wyborow 1 decyzji finansowych jednostek sektora finanséw publicznych, co pozwala

Naleza do nich miedzy innymi: fundacje, stowarzyszenia czy tez organizacje koscielne. Organizacje te podlegaja
odrebnym regulacjom prawnym. Por. Chojna-Duch E. (2010), Podstawy system finanséw publicznych;
[w:] Chojna-Duch E., Litwinczyk H. (red.), Prawo finansowe, Oficyna Prawa Polskiego, Warszawa, s. 34.

% 7 posréd wymienionych w art. 9 UoFP podmiotow tworzacych w mysl tego przepisu sektor finansow
publicznych.

* W mysl art. 9 UoFP.

8 ESA - European System of AccountsEuropejski czyli System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych. ESA
2010, ktoéry wyznacza zasady klasyfikacji jednostek do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zostaty
okreslone W rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z 21 maja 2013 r. w sprawie
Europejskiego Systemu Rachunkow Narodowych i Regionalnych w UE (ESA 2010) oraz w wytycznych
zawartych w dostosowanym do ESA 2010 podreczniku deficytu i dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych (Manual on Government Deficit and Debt — MGDD). Ponadto, ESA’2010 wyznacza
metodologie wspdlnych standardow, definicji i klasyfikacji i zasad ksiggowosci, ktory nalezy stosowaé przy
sporzadzaniu rachunkéw i tabel na poréwnywalnych podstawach dla celow Wspdlnoty Europejskiej. Istniejg
réwniez odmienno$ci w stosowaniu zasad rachunkowo$ci. Wedlug zasad europejskich sporzgdzane raporty
sa w oparciu o zasade memoriatows, a w Polsce stosowana jest gldwnie metoda kasowa. To kolejna odmienno$¢
metodologiczna, ktora réznicuje i nie daje mozliwosci poréwnania polskich z europejskimi obliczeniami takimi
jak: produkt krajowy brutto (PKB), zasobow budzetowych, deficytu i dlugu publicznego oraz szereg innych
danych statystycznych.

*° Kosikowski C. (2006), op. cit., s. 24.

% M.in.: Flejterski S. (2007), Metodologia finanséw, PWN, Warszawa, s. 71-77; Lubinska T. (2010), Budzet
a finanse publiczne, Difin, Warszawa, s. 15; Malinowska-Misiag E., Misiag W. (2007), Finanse Publiczne
w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Wydanie I, Warszawa, s. 13.
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stwierdzi¢, ze finanse publiczne koncentruja si¢ na badaniu kategorii, proceséw 1 zasad,
zgodnie z ktorymi gromadzone sg 1 gospodarowane $rodki publiczne, ktérymi organy wladzy
publicznej 1 podlegte im jednostki organizacyjne dysponuja w celu wykonania zadan
publicznych. ,,Operacje publicznymi s$rodkami pieni¢znymi, warunki w jakich one
przebiegaja oraz skutki dla zycia spoteczno-gospodarczego i politycznego stanowig wigc
przedmiot nauki o finansach publicznych. Ze swej istoty finanse publiczne wchodza bowiem
w Sciste zaleznoSci z ekonomig, prawem, polityka, socjologia. Co wigcej zjawiska
te wzajemnie na siebie oddzialuja, utrudniajac, a czasami wrgcz uniemozliwiajg
formutowanie zwiazkéw przyczynowo-skutkowych™. Reasumujac, A. Szewczuk®,
podkresla, ze to co odrdznia sektor finanséw publicznych od pozostatych sektorow, to rodzaj
swiadczonych ustug, ktore maja z reguly charakter uzytecznosci publicznej, a podmioty
je $wiadczace dziataja na zasadzie non profit>>,

Nalezy w tym miejscu podkreslié, ze podstawowa czescig finansoOw publicznych

sg finanse samorzadu terytorialnego, w tym gminy jako jej podstawowej jednostki.

1.1.2. Funkcje finans6w publicznych
Dziatalno$¢ sektora publicznego charakteryzuje si¢ tym, ze podejmowane aktywno$¢ panstwa
koncentruje si¢ na rzecz zaspokajania potrzeb obywateli 1 spoteczenstwa, realizujac swoje
zasadnicze funkcje ekonomiczne i polityczne. Funkcje finanséw publicznych zmieniaty si¢
wraz z rozwojem gospodarki, poniewaz jak podkre§la B. Filipiak™ jest to nierozerwalnie
zwigzane z prowadzong przez panstwo polityka. Z uwagi na zakres opracowania, Autorka
dokona szczegotowej charakterystyki tylko funkcji ekonomicznych finanséw publicznych.

Obecnie, w literaturze przedmiotu, wyrdznia si¢ trzy podstawowe funkcje ekonomiczne
finansoéw publicznych®>:

e funkcje alokacyjna,

¢ funkcj¢ redystrybucyjna,

e funkcje stabilizacyjna.

Funkcja alokacyjna polega na podziale dobr publicznych na zadania publiczne 1 zadania

spoleczne. Zatem, funkcja ta zwigzana jest wydatkowaniem $rodkow publicznych na

> Zidtkowska W. (2000), Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej,
Poznan, s. 13.

%2 Szewczuk A. (2008), op. cit., s. . 25-26.

%% Nie dla zysku.

* Filipiak B. (2008), Finanse publiczne. Podstawy teoretyczne i praktyczne zastosowania, Wydawnictwo
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin, s. 24.

% Zob. np. Alinska A. Wozniak B. (2015), Wspdlczesne finanse publiczne, Difin, Warszawa; Owsiak S. (2005),
op. cit.
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realizacj¢ przez panstwo niezbednych zadan, w przypadku ktorych podziat dobr odbywa si¢
poza mechanizmem rynkowym. ,,Mechanizm rynkowy zostaje tu zastgpiony systemem
administracyjnego, publicznego §wiadczenia dobr, przy wykorzystaniu ustanowionych w tym
celu funduszy publicznych. Podstawowym narzedziem tego mechanizmu jest - W sensie
ogolnym budzet jako plan dochodéw 1 wydatkow publicznych. Natomiast w sensie
praktycznym — podatki i inne dochody oraz subwencje, dotacje i inne wydatki publiczne.
Funkcjonowanie mechanizmu alokacji przez fundusze publiczne oznacza w efekcie m.in.
transfer zasobow w formie opodatkowania sektora prywatnego na rzecz sektora
publicznego™®.

Funkcja redystrybucyjna finanséw publicznych polega na podziale, dochodu Iub dobr
wykreowanych przez spoteczenstwo, na jego cztonkow. Dziatanie to ma na celu zapewnienie
sprawiedliwosci spotecznej. Funkcja ta jest realizowana, migdzy innymi poprzez naktadanie
na obywateli osiggajacych wyzsze dochody, wyzszej skali opodatkowania, wspieranie
biedniejszych grup spotecznych (poprzez zasitki, renty, emerytury) oraz regiondéw mniej
rozwinietych.

Realizowanie funkcji redystrybucyjnej napotyka obecnie na wiele trudnosci zwigzanych
z niewydolno$cig systemoOw emerytalnych i1 ochrony zdrowia. Zatem, jak zauwaza
B. Guziejewska®’, polityka wiadz publicznych krajow wysoko rozwinictych o tendencjach
niekorzystnych demograficznie, stoi przed dylematem efektywnosci ekonomicznej lub
sprawiedliwos$ci spoteczne;.

Celem funkcji stabilizacyjnej finansow publicznych jest réwnowazenie problemow
zwigzanych z bezrobociem, stabilizowanie poziomu cen, zapewnienie réwnowagi bilansu
platniczego58 w celu osiaggnigcia statego wzrostu gospodarczego. S. Owsiak® podkresla,
ze wykorzystanie funkcji finanso6w publicznych do stabilizowania gospodarki rynkowej moze
czeSciowo ztagodzi¢ negatywne skutki jakie powstaja z wykorzystywaniem funkcji
alokacyjnej 1 funkcji redystrybucyjnej finanséw publicznych. Zatem, zdaniem cytowanego
autora, wiladze powinny umiejetnie wykorzystywaé instrumenty alokacji zasobow

i redystrybucji dochodéw w celu tagodzenia wahan cyklu koniunkturalnego.

% Alifiska A., Wozniak B. (2015), op. cit., s. 37.

> Guziejewska B. (2010), op. cit., s. 33.

%8Zestawienie wszystkich transakcji gospodarczych migdzy rezydentami (gospodarka krajowa) a nierezydentami
(zagranica) w danym okresie sprawozdawczym (miesiace, kwartaty, lata). Jest on sporzadzany zgodnie z wersja
6-ta Balance of Payments and International Investment Position Manual (BPM) publikowanym przez
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy. Bilans ptatniczy Polski publikuje Narodowy Bank Polski.
https://www.nbportal.pl.

% Owsiak S. (2005), op. cit., s. 73.
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Ro6znorodnos¢ funkcji finansow publicznych i1 zaspokajania réznych celéw zdaniem
M. Wojciechowskiego® prowadzi do kolizji miedzy racjami ekonomicznymi i spotecznymi.
Cytowany autor podkresla, ze godzenie owych racji i tworzenia warunkow ich zbiezno$ci
Z naczelnym interesem publicznym lezy w gestii wtadz publicznych. Pomimo wspomnianych
trudnosci, M. Wojciechowski reprezentuje poglad, iz uzasadnione jest zarzadzanie publiczne
oparte na szeroko pojmowanym rachunku kosztow i korzysci, uwzgledniajace takze wzgledy
pozaekonomiczne. Proces ten, w opinii cytowanego autora, wymaga koordynacji tych
roznych i czesto rozbieznych funkcji, a co za tym idzie, wiedzy 1 umiejetnosci w skupianiu

dazen roznych uczestnikow wokot wspolnego celu.

1.1.3. Struktura samorzadu terytorialnego w Polsce
W sektorze finanséw publicznych w Polsce®® mozna wyodrebni¢ dwa sektory: sektor rzadowy
oraz sektor samorzadowy. Do jednostek samorzadu terytorialnego (J ST)62 zalicza sig:

gminy®®, powiaty®i wojewédztwa samorzadowe®

. Jednostki samorzadu terytorialnego
posiadaja osobowos$¢ prawng i przystuguje im prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe.
Zdaniem M. Stahl i B. Jaworskiej-Debskiej®® znaczenie ustrojowe samorzadu
terytorialnego jest szczegolne, poniewaz jak twierdza cytowane autorki stanowi on podstawg
forme decentralizacji wladzy publicznej i wykonuje istotng cz¢$¢ zadan publicznych. Zatem,
celem podziatlu terytorialnego panstwa na mniejsze obszary, jest usprawnienie realizacji
funkcji i zadan przez organy rzadowe. Podziat zadan na poszczegdlne obszary terytorialne
uzaleznione jest od czynnikow ekonomicznych (zasiggu terytorialnego §wiadczonych ustug
1 ponoszonych na ich realizacj¢ kosztow), politycznych 1 ustrojowych. Jednakze A. Borodo®’

podkresla, ze z ekonomicznego punktu widzenia okreslone zadania powinny by¢ realizowane

przez ten obszar terytorialny, ktory potrafi je realizowaé¢ w sposob efektywny. Natomiast

% Por. Wojciechowski M. (2014), Koszt wladzy w polskim samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa,
S. 47-48.

81 Podziat administracyjny w kazdym kraju wyglada inaczej. W dalszej czesci rozdziatu zostang przedstawione
podziaty terytorialne w réznych krajach Europy.

82 Obowigzujaca w Polsce od 1 stycznia 1999 r. trojszczeblowa struktura samorzadu terytorialnego.

8 Regulowane przez ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591 z p6zn. zm.).

* Regulowane przez ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 .
Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.).

% Regulowane przez ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz. U. z 2001 .
Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.).

% Stahl M., Jaworska-Debska B. (2011), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego. Cz. 1. Ustrdj,
Difin, Warszawa, s. 5.

% Borodo A. (2004), Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa, s. 17.
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B. WyZnikiewicz68 uwaza, ze obecny podziat kraju na wojewddztwa zostal wprowadzony
1 stycznia 1999 roku przede wszystkim w celu utworzenia jednostek administracyjnych
o potencjale umozliwiajacym prowadzenie skutecznej polityki gospodarczej wedtug

standardow Unii Europejskiej, poniewaz poprzedni podziat nie spetniat takiego warunku.

Gmina
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 164 wskazuje, ze podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego jest gmina. Posrod gmin wyrdznia si¢:

e gminy wiejskie,

e gminy miejskie,

e gminy wiejsko-miejskie.

Powyzsze rozrdznienie nie jest istotne z prawnego punktu widzenia, determinuje OnO
przede wszystkim kwesti¢ nazewnictwa organow gminy: wojt — burmistrz — prezydent, rada
gminy — rada miasta.

Zgodnie z art. 1 ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym (U0SG )*, wspélnote samorzadowa
Z mocy prawa tworzg mieszkancy gminy. Na pojecie gminy sktada si¢ takze odpowiednie
terytorium. O ustroju gminy stanowi jej statut, ktory zatwierdza Prezes Rady Ministrow.
Gmina, w celu wykonania zadan moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: solectwa oraz
dzielnice i osiedla, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym organizacjami
pozarzadowymi. Jednostka pomocniczg moze by¢ rowniez potozone na terenie gminy miasto.
Zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
(art. 7 UoSG), a takze wykonywanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
(art. 8 UoSG). Organami gminy s3: rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta). Rada
gminy (miasta) jest organem stanowigcym (do jego kompetencji nalezy m. in.: uchwalanie
statutu gminy, uchwalanie budzetu gminy i podejmowanie innych uchwat, o ktorych mowa
w art. 18 ust. 2 UoSG), a takze kontrolujgcym dzialalno$¢ wojta (burmistrza, prezydenta),
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy - w tym celu powotuje
komisje rewizyjna. Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu gminy i wystgpuje

z wnioskiem do rady gminy (miasta) w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium

% Wyznikiewicz B. (2012), Mazowieckiec ma silniejsza gospodarke niz Stowacja i Bulgaria, zrodto:
http://web.archive.org/web/20120622021425/http://biznes.pl:80/magazyny/finanse/mazowieckie-ma-silniejsza-
gospodarke-niz-slowacja-,5158078,magazyn-detal.html, [dostgp: 2.06.2017 r.].

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pozn.
zm.).
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wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi). Wniosek, w sprawie absolutorium, podlega zaopiniowaniu
przez Regionalng Izbe Obrachunkowg (RIO). Sposrod swojego grona rady gminy (miasta) moze
powotywa¢ state i dorazne komisje do okreslonych zadan. Organem wykonawczym w gminach
wiejskich jest wojt, burmistrz - w gminie, ktorej siedziba wtadz znajduje si¢ w miescie potozonym
na terytorium tej gminy, prezydent - w miastach powyzej 100.000 mieszkancow. Wojt (burmistrz,
prezydent) wykonuje uchwaly rady gminy (miasta) i zadania gminy okre$lone przepisami prawa,
kieruje biezagcymi sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz. Do zadan organu
wykonawczego nalezy miedzy innymi: przygotowywanie projektow uchwat rady gminy (miasta),
okreslanie sposobu wykonywania uchwal, gospodarowanie mieniem komunalnym, wykonywanie
budzetu, zatrudnianie i zwalnianie kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych. Powyzsze
zadania wojt (burmistrz, prezydent) wykonuje przy pomocy urzedu gminy (miasta). Gmina
samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwatly budzetowej gminy, a za jej
prawidtowo$¢ realizacji odpowiada organ wykonawczy. Kontrole gospodarki finansowej gmin

1 zwigzkow sprawuja regionalne izby obrachunkowe.

Powiat

Powiat, zgodnie z ustawa o samorzadzie powiatowym (UoSP)™, jest zdefiniowany jako
lokalna wspoélnota samorzadowa (ktora tworza mieszkancy powiatu z mocy prawa) oraz
odpowiednie terytorium. Prawa powiatu przystugujg miastom, ktére w dniu 31 grudnia 1998 r.
liczylty wigcej niz 100.000 mieszkancéw, a takze miastom, ktore z tym dniem przestaly byc
siedzibami wojewodztw. Powiat, ma osobowos$¢ prawng, a 0 jego ustroju stanowi statut.
Wykonuje on okre$lone ustawami zadania publiczne ponadgminne w imieniu wlasnym
1 na wlasng odpowiedzialno$¢, lecz zadania powiatu nie mogg naruszac¢ zakresu dzialania gmin.
Ustalenie granic powiatu nastepuje poprzez wskazanie gmin wchodzacych w sktad powiatu,
a zmiana jego granic dokonywana jest w sposOb zapewniajacy powiatowi terytorium
mozliwie jednorodne ze wzglgedu na uklad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi
spoleczne, gospodarcze 1 kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych. Laczenie powiatow odbywa si¢ poprzez polaczenie miasta na prawach powiatu
z powiatem majacym siedzib¢ wiltadz w tym miescie. Dzielenie powiatéw dokonuje si¢
poprzez wylaczenie jednej lub wigcej gmin z terytorium powiatu. Organami powiatu s3: rada
powiatu oraz zarzad powiatu, natomiast funkcje organéw powiatu w miastach na prawach

powiatu sprawuje rada miasta i prezydent miasta.

"0 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592
z p6zn. zm.).
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Rada powiatu jest organem stanowigcym 1 kontrolnym. Zgodnie z art. 12 UoSP
do wylacznej wlasciwosci rady powiatu nalezy miedzy innymi: stanowienie aktéw prawa
miejscowego, w tym statutu powiatu, wybor i odwolanie zarzadu, uchwalanie budzetu
powiatu, rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium dla zarzadu i podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowych powiatu. Rada powiatu wybiera ze swego grona przewodniczacego
i jednego lub dwdch wiceprzewodniczacych bezwzgledng wigkszoscia glosow w obecnosci
co najmniej polowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym. Zadaniem
przewodniczacego jest wylgcznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie jej obrad.
Przewodniczacy wyznacza takze do wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego.
Rada powiatu kontroluje dziatalno$¢ zarzadu oraz powiatowych jednostek organizacyjnych.
W tym celu powotuje komisje rewizyjna, ktorej cztonkami sg radni. Komisja rewizyjna
opiniuje wykonanie budzetu powiatu 1 wystepuje z wnioskiem do rady powiatu w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi oraz inne zadania zlecone przez radg
powiatu w zakresie kontroli. Wniosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez
regionalng izbe obrachunkowa. Rada powiatu, sposrod swojego grona, moze powotywac state
1 dorazne komisje do okre§lonych zadan.

Zarzad powiatu jest organem wykonawczym powiatu, w ktérego sktad wchodza: starosta
jako jego przewodniczacy, wicestarosta i pozostali cztonkowie. Zarzad powiatu wykonuje
uchwaty rady powiatu i zadania, do ktorych naleza miedzy innymi: przygotowywanie
projektow uchwal rady, wykonywanie uchwat rady, gospodarowanie mieniem powiatu,
wykonywanie budzetu powiatu, zatrudnianie 1 zwalnianie kierownikow jednostek
organizacyjnych powiatu. W realizacji powyzszych zadan zarzad powiatu podlega wylacznie
radzie powiatu. Zadania powiatu zarzad wykonuje przy pomocy starostwa powiatowego oraz
jednostek organizacyjnych powiatu, w tym powiatowego urzedu pracy. Starosta organizuje
prace zarzadu powiatu i starostwa powiatowego, kieruje biezgcymi sprawami powiatu oraz
reprezentuje na zewnatrz. Prezydent miasta na prawach powiatu 1 starosta powiatu
graniczacego z takim miastem moga utworzy¢, w drodze porozumienia, wspolng komisje
bezpieczenstwa i porzadku, dla miasta na prawach powiatu oraz powiatu graniczacego
z takim miastem. W takim przypadku prezydent miasta i starosta wspotprzewodnicza komisji,
a pozostalymi cztonkami komisji sg: dwoch radnych delegowanych przez rade powiatu, trzy
osoby powotlane przez staroste¢ sposrod osob wyrdzniajacych sie wiedzg o problemach
bedacych przedmiotem prac komisji oraz cieszacych si¢ wéréd miejscowej spotecznosci

osobistym autorytetem i zaufaniem publicznym, dwoch przedstawicieli delegowanych przez
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komendanta powiatowego (miejskiego) Policji, prokuratora i innych funkcjonariuszy oraz
pracownicy, innych niz Policja, powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz pracownikow
innych organéw administracji publicznej wykonujacych zadania z zakresu porzadku
publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli na terenie powiatu. Koszty dziatania omawianej
komisji pokrywane sa ze S$rodkow wiasnych budzetu powiatu, natomiast obstuge
administracyjno-biurowa komisji zapewnia starostwo. Zarzad powiatu odpowiada
za prawidlowe wykonanie budzetu, natomiast kontrole nad poprawnos$cig realizowanej
gospodarki finansowej powiatu sprawuje regionalna izba obrachunkowa. Bezposredni nadzor

nad dziatalnos$cig powiatu sprawuje Prezes Rady Ministrow oraz wojewoda.

Samorzad wojewddztwa

Wprowadzony z dniem 1 stycznia 1999 r. w Polsce trojstopniowy podziat terytorialny
panstwa, zgodnie z ustawg z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa’®, wyznaczyt poza gminami i powiatami, réowniez samorzady
wojewodztwa. Ustawa o samorzadzie wojewodztwa (UoSW) definiuje samorzad
wojewddztwa regionalng wspolnote samorzadowa (ktora tworza mieszkancy wojewoddztwa
z mocy prawa) oraz odpowiednie terytorium. Samorzad wojewodztwa wykonuje zadania
publiczne o charakterze wojewddzkim, a jego zakres dziatania nie narusza samodzielnosci
powiatu i gminy. Organy samorzadu wojewodztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy
organdéw nadzoru lub kontroli. Ustrdj; wojewddztwa jako jednostki samorzadu terytorialnego
okresla statut wojewodztwa. Samorzad wojewodztwa formutuje strategie rozwoju
wojewodztwa. W pracach dotyczacych opracowywania strategii rozwoju wspotpracuje m. in.
z: jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewodztwa oraz
z samorzadem gospodarczym 1 zawodowym, administracja rzadowa - a zwlaszcza
z wojewoda, innymi wojewodztwami, organizacjami pozarzadowymi oraz szkotami
wyzszymi 1 jednostkami naukowo-badawczymi. Organami samorzadu wojewddztwa
s3: sejmik wojewodztwa oraz zarzad wojewddztwa.

Sejmik wojewddztwa jest organem stanowigcym 1 kontrolnym wojewodztwa.
Do wylacznej wlasciwos$ci sejmiku wojewddztwa nalezy m.in. (art. 18 UoSW): stanowienie
aktow prawa miejscowego (statutu wojewodztwa, zasad gospodarowania mieniem
wojewddzkim, zasad 1 trybu korzystania z wojewodzkich obiektow i urzadzen uzyteczno$ci

publicznej), uchwalanie strategii rozwoju wojewodztwa, uchwalanie planu zagospodarowania

' Dz.U. nr 96, poz. 603 z pdzn. zm.
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przestrzennego, uchwalanie budzetu wojewddztwa, wybor 1 odwotanie zarzadu
wojewodztwa). Sejmik wojewddztwa wybiera ze swojego grona przewodniczacego oraz
nie wiecej niz trzech wiceprzewodniczacych, bezwzgledna wickszoscia glosow. Zadaniem
przewodniczacego sejmiku wojewddztwa jest wylacznie organizowanie pracy sejmiku oraz
prowadzenie obrad sejmiku. Sejmik wojewodztwa sprawuje kontrole nad dziatalnoscig
zarzagdu wojewddztwa oraz wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych.
W tym celu powotuje komisje rewizyjna, ktorej cztonkami sg radni. Komisja rewizyjna
opiniuje wykonanie budzetu 1 wystepuje z wnioskiem do sejmiku wojewddztwa w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi wojewodztwa. Wniosek ten podlega
zaopiniowaniu przez regionalng izb¢ obrachunkowa.

Zarzad wojewddztwa jest organem wykonawczym wojewodztwa, ktory sktada sie z pigciu
osOb: marszatek wojewodztwa jako jego przewodniczacy, wicemarszatek lub dwodch
wicemarszalkow oraz pozostali czlonkowie. Sejmik wojewddztwa wybiera zarzad
wojewoOdztwa, w tym marszatka wojewddztwa i nie wiecej niz dwoch wicemarszatkow.
Zarzad wojewodztwa wykonuje zadania nalezace do samorzadu wojewddztwa, do ktérych
zalicza si¢ mi¢dzy innymi: wykonywanie uchwal sejmiku wojewodztwa, gospodarowanie
mieniem wojewddztwa, przygotowywanie projektu i wykonywanie budzetu wojewodztwa,
przygotowywanie projektow strategii rozwoju wojewodztwa, planu zagospodarowania
przestrzennego 1 regionalnych programow operacyjnych oraz ich wykonywanie,
organizowanie wspoOlpracy ze strukturami samorzadu regionalnego w innych krajach
1 z migdzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi oraz kierowanie, koordynowanie
i kontrolowanie dziatalno$ci wojewodzkich samorzagdowych jednostek organizacyjnych.

Marszatek wojewodztwa organizuje prace zarzadu wojewoddztwa 1 urzedu
marszatkowskiego, kieruje biezacymi sprawami wojewodztwa oraz reprezentuje
wojewodztwo na zewnatrz. Jest on rowniez kierownikiem urzedu marszatkowskiego,
zwierzchnikiem stuzbowym pracownikow tego urzedu 1 kierownikow wojewodzkich
samorzadowych jednostek organizacyjnych.

Zarzad wojewodztwa wykonuje zadania wojewodztwa przy pomocy urzedu
marszatkowskiego 1 wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych lub
wojewoddzkich osob prawnych, jest takze odpowiedzialny za prawidlowe wykonanie budzetu
wojewddztwa. Nadzor nad dzialalnoscig samorzadu wojewddztwa sprawuje Prezes Rady

Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa.

35



W niniejszej pracy przestrzenny obraz zainteresowania Autorki ogranicza si¢ do gminy,
jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, reprezentujacej sektor finansow

publicznych w Polsce.

1.1.4. Ustrdj oraz organizacja samorzgdu terytorialnego krajéow Unii Europejskiej
Podzial administracyjny oraz pozycja administracji szczebla lokalnego w poszczegdlnych
krajach jest zréznicowana. Zrdznicowanie to uzaleznione jest przede wszystkim od historii
poszczegolnych krajow, ustroju terytorialnego, kultury. Autorka, w niniejszym podrozdziale
skoncentrowata si¢ na charakterystyce administracji szczebla lokalnego krajow nalezacych
do Unii Europejskiej’?, bowiem uwarunkowania kulturowe, tlo historyczne tych panstw,
wartosci kulturowo-spoteczno-gospodarcze s3 w miare zbiezne. Pomimo, iz w tej grupie
panstw takze wystepuje roznorodno$¢ w zakresie podzialu administracyjnego, zakresu
kompetencji organdw stanowigcych 1 wykonawczych, zakresu autonomii w dziedzinie
finans6w, jednakze zdaniem Autorki taka analiza jest bardziej zasadna, anizeli porownywania
z krajami catkiem odmiennymi gospodarczo-kulturowo i spotecznie, jak np. Chinami.

W tabeli 1 zostaly przedstawione najwazniejsze informacje o organizacji samorzadu
terytorialnego panstw Unii Europejskiej, ich ustrdj oraz organizacja samorzadu terytorialnego,

a takze liczba jednostek wedhug klasyfikacji NUTS®,

2 Autorka poréwnuje organizacje szczebla lokalnego w krajach Unii Europejskiej z uwagi na fakt, ze taki jest
zakres badawczy Autorki.

¥ Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych — w skrocie NUTS (z francuskiego:
Nomenclature des Unités territoriales statistiques; angielski: Classification of Territorial Units for Statistics,
nazywana takze Nomenclature of Territorial Units for Statistics) jest standardem geograficznym stuzacym
do statystycznego podziatu panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (ich terytoriow gospodarczych) na trzy
poziomy regionalne o okre$lonych klasach liczby ludnoéci. Zostata ona ustanowiona w celu zbierania,
opracowania i rozpowszechniania na obszarze Unii Europejskiej poréwnywalnych danych dla okreslonych
statystyk regionalnych (np. z zakresu rachunkoéw regionalnych, demografii, rynku pracy i spoteczenstwa
informacyjnego). Klasyfikacja NUTS stuzy rowniez ksztattowaniu regionalnych polityk krajow Unii
Europejskiej i jest niezbedna do przeprowadzania analiz stopnia rozwoju spoteczno-gospodarczego regionow.
Wprowadzona zostala rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r.
(Rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 roku w sprawie
ustalenia wspodlnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych (NUTS) (Dz. Urz. UE L 154
z 21.06.2003)). Klasyfikacja NUTS jest hierarchiczna — dzieli kazde panstwo cztonkowskie Unii na jednostki
terytorialne poziomu NUTS 1, z ktorych kazda dzieli si¢ na jednostki terytorialne poziomu NUTS 2, a te z kolei
dzielg si¢ na jednostki terytorialne poziomu NUTS 3, przy czym jedna jednostka terytorialna moze
reprezentowac kilka pozioméw NUTS. Zatozeniem klasyfikacji jest to, aby jednostki kazdego z poziomow
ze wszystkich panstw Unii Europejskiej byly zblizone do siebie pod wzgledem liczby ludno$ci. Dlatego dla
poszczegolnych poziomow NUTS ustalono nastgpujagce granice stanu ludnosci: NUTSI od 3 000 000
do 7000 000, NUTS 2 od 800 000 do 3 000 000, NUTS 3 od 150 000 do 800 000. Poziom NUTS powstaty
w danym panstwie w ten sposob okresla si¢ ,,poziomem nieadministracyjnym”, za§ wydzielone w nim jednostki
— ,jednostkami nieadministracyjnymi”. Wielkos¢ kazdej z jednostek poziomu nieadministracyjnego powinna
miesci¢ si¢ w granicach stanu zaludnienia okreslonego dla danego poziomu NUTS, przy czym mozliwe
sa tu odstepstwa wynikajace ze szczegélnych uwarunkowan geograficznych, spoteczno-ekonomicznych,
historycznych, kulturowych lub srodowiskowych. W przypadku, gdy stan ludnosci calego panstwa jest nizszy
niz dolna granica danego poziomu NUTS, wtedy cate panstwo traktowane jest jako jedna jednostka NUTS
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Tabela 1. Ustrdj oraz organizacja samorzadu terytorialnego panstw Unii Europejskie;j

Liczba
Organy stanowiace wykonawcze administracji jednostek
Panstwo Ustréj terytorialny publicznej w podstawowych jednostkach wladzy wedlug
lokalnej klasyfikacji
NUTS™
Panstwo federacyjne, podzielone na dziewig¢ | Organami stanowigcymi jest rada gminy pochodzaca
krajow z wihasnymi konstytucjami, | z réwnych, bezposrednich, proporcjonalnych tajnych
kompetencjami oraz organami. Nie wystgpuje | i 0S0bistych wyboréw przez mieszkancéw. Organem
Austri szczebel regionalny w podstawowym podziale | wykonawczym jest zarzad gminy (rada miejska)
ustria . by . fa . . . . NUTS 1-3
(Republika terytorialnym lqz_l]ow.“Wystc;pqu_ okregi Jz_iko wyblerfina_ prze ra_dq gminy 1 przed nig NUTS 2- 9
i struktury administracji rzadowej, natomiast | odpowiedzialny, w miastach z wlasnym statutem —
Awustrii) . . S . . . . . . | NUTS 3-35
gminy samorzadowe jako struktury wiadzy | senat miejski. Burmistrz wybierany jest w wigkszosci
lokalnej krajow zwiazkowych w wyborach bezposrednich
i powszechnych, w innych krajach wybierany przez
rad¢ gminy.
Federacja o zlozonej i skomplikowanej | Organem stanowigcym jest rada prowincjonalna.
strukturze odzwierciedlajacej podziaty | Organem wykonawczym jest natomiast Stata
narodowo$ciowo-etniczne i jezykowe. | Deputacja (Stale Przedstawicielstwo): forma zarzadu
Wystepuje konstytucyjny podzial na trzy | prowincji (6 osob), ktore jest wybierana ze swojego
wymienione z nazwy wspolnoty (francuska, | grona.
flamandzka i niemieckoj¢zyczng) oraz —
rOwniez wymienione z nazwy - regiony
(walonski, flamandzki i brukselski)
(Kg’lesfwo Prowincja jest podstawowym szczeblem NUTS 2 - 11
elgii) . - NUTS 3 - 44
regionalnym w podstawowym  podziale
terytorialnym oraz jako struktura administracji
samorzadowej wykonujaca zadania
administracji rzadowej. Wystepuja takze
okregi (jednostki pomocnicze administracji)
raz aglomeracje i federacje gmin jako
struktury posrednie pomiedzy prowincja
a gming. Gmina stanowi strukture wiadzy
lokalnej.
Panstwo unitarne”, konstytucyjne zasady | Organami stanowigcymi jest rada pochodzaca
decentralizacji wladzy i autonomii jednostek | z wyborow  powszechnych, bezposrednich
Bulgaria samorzadu terytorialnego. i proporcjonalnych, przewodniczacy wybierany przez | NUTS 1 -2
(Republika rade. Organem wykonawczym jest starosta — | NUTS2-6
Bulgarii) pochodzacy z wyborow powszechnych | NUTS 3 - 28
i bezposrednich, odpowiedzialnym
za bezpieczenstwo i porzadek publiczny.
Panstwo unitarne, podzial konstytucyjny | Organami stanowigcymi w gminach miejskich jest
na sze$¢ dystryktow™ administracyjnych | rada miejska wybierana przez mieszkancow,
Cypr (regionalne jednostki podziatu kraju). burmistrz jest przewodniczacym rady z urzedu.
W gminach wiejskich zarzad wybierany przez NUTS 1-1
Republika m@_szk_ancow._ Organem Wykonawczm w gminach NUTS 2 - 1
Cvprviska m!EjSkICh jest t')urmlstr'z. yvyblerany Przez | NUTs3-1
ypryjs .
mieszkancow, w gminach wiejskich przewodniczacy
zarzadu pelni obowiazki przedstawiciela. naczelnika
dystryktu.

na tym poziomie. http://stat.gov.pl. Nalezy jednakze podkresli¢, iz w 2000 r. rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie wprowadzenia Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celow
Statystycznych (NTS) (Dz.U. z 2000 r. Nr 58, poz. 685) w Polsce zostata wprowadzona Nomenklatura Jednostek
Terytorialnych do Celow Statystycznych (NTS). Klasyfikacja ta obowiazywala w Polsce przed przystapieniem
Polski do Unii Europejskiej. Klasyfikacja NTS wykazuje pewne podobienstwa i jest zblizona do klasyfikacji
NUTS, jednakze ze wzgledu na rozbieznosci oraz w zwigzku z opublikowanym rozporzadzeniem Komisji UE
2016/2066 z dnia 21. 11. 2016 r. zmieniajace zalaczniki do rozporzadzenia WE nr 1059/2003 Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie ustalana wspdlnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celow
Statystycznych (NTS), przestanie obowigzywac¢ 01.01.2018 r. nomenklatura NTS. Szerzej na ten temat: (Projekt
rozporzadzenia Rady Ministrow uchylajacego rozporzadzenie w sprawie wprowadzenia Nomenklatury
Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych (NTS) (Dz.U. 2017r. poz. 825)), http://stat.gov.pl.

" Stan na koniec 2013 r.

™ Panstwo o strukturze jednolitej. Rydlewski G. (2007), System administracji publicznej panstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa, s. 334.

’® Nazwa jednostki z zasadniczym podziale terytorialnym niektérych krajow. Rydlewski G. (2007), op. cit.,
S. 326.
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Panstwo unitarne. Struktura terytorialna | Organami stanowiacymi jest przedstawicielstwo
Czechy panstwa obejmuje kraje (ziemie) | gminne (rada) pochodzace z rOwnych, bezposrednich,
(Republika z administracja samorzadowa jako szczebel | proporcjonalnych i tajnych wyboroéw mieszkancow. | NUTS1-1
Czpeska) regionalny i gminy samorzadowe jako | Organem wykonawczym jest zarzad gminy | NUTS 2 -8
struktura wladzy lokalne;j. w skladzie: starosta (burmistrz), zastgpca starosty | NUTS 3 -14
(burmistrza), cztonkowie wybrani przez
przedstawicielstwo gminne.
Panstwo unitarne z elementami autonomii | Organami  stanowigcymi jest rada  regionu
. 22 Wysp Owczych i Grenlandii. Struktura | pochodzace z réwnych, bezposrednich,
Dania f , L . . . . NUTS1-1
(Krolestwo terytorialna panstwa obejmuje regiony jako | proporcjonalnych wyborow. Organem wykonawczym NUTS 2 -5
] szczebel  regionalny z  administracjg | jest przewodniczacy rady.
Dani) . : NUTS3-11
samorzadowa oraz gminy samorzadowe jako
struktura wladzy lokalne;j.
Panstwo unitarne. Konstytucyjne ujecie | Brak jest przedstawicielstwa organdw stanowiacych.
Estonia zasady subsydiamosci’’. Struktura terytorialna | Organami wykonawczymi sa gubernator powiatowy
(Republika pafistwa obejmuje powiaty (okregi) — jako | (zarzadca powiatu)mianowany przez rzad. NUTS1-1
Estofiska) jednostki administracyjno-terytorialne NUTS2-1
z administracja rzadowa, gminy i miasta - jako NUTS3-5
jednostki administracyjno-terytorialne
o charakterze samorzagdowym.
Panstwo unitarne z elementami autonomii | Organami stanowiacymi jest rada gminy wybierana
Finlandia Wysp Alandzkich. Struktura terytorialna | w powszechnych, bezpos$rednich, proporcjonalnych NUTS 1-2
(Republika panstwa obejmuje  szczebel regionalny | i tajnych wyboréw. Organem wykonawczym jest NUTS 2 -5
Finlandii) (prowincje i regiony) z administracja rzadowa | zarzad wybierany przez radg gminy. NUTS 3 - 19
oraz regiony z administracja samorzadowa,
jako struktura wladzy lokalnej.
Panstwo unitarne, uktad wieloszczeblowy: | Organami stanowigcymi jest rada regionalna
Francja regiony, departamenty i terytoria. w  wyborach  wybierana w  powszechnych NUTS 1-9
(Republika i bezposrednich w systemie mieszanym. Organem NUTS 2 - 27
Francuska) wykonawczym jest przewodniczacy wybrany z grona
] . . - NUTS 3 - 101
cztonkéw rady, biuro oraz prefekt regionu — jako
organ panstwowy.
Panstwo unitarne z autonomia Gory Athos. | Nie wystepuja kolegialne, regionalne organy
Grecja Struktura terytorialna panstwa obejmuje | stanowigce. Organem wykonawczym jest sekretarz | NUTS 1 - 4
(Republika szczebel  regionalny, prefektury  (drugi | generalny regionu mianowany przez Rade Ministrow | NUTS 2 - 13
Grecka) szczebel podziatu terytorialnego) oraz gminy | oraz rada regionalna jako organ doradczy. NUTS 3 -52
jako struktura wiadzy lokalne;j.
Panstwo unitarne o charakterze | Organem stanowigcym jest jednoizbowe
zdecentralizowanym. Struktura terytorialna | zgromadzenie ustawodawcze wybierane w wyborach
Hiszpania panstwa  obejmuje  szczebel regionéw | powszechnych i bezposrednich wedlug ordynacji | NUTS1-7
(Krolestwo autonomicznych (wspolnot autonomicznych), | proporcjonalnej. Organem wykonawczym jest rzad | NUTS 2 - 19
Hiszpanii) prowincje oraz gminy (miejskie i wiejskie). na czele z  przewodniczacym  wspolnoty | NUTS 3 - 59
autonomicznej wybierany przez = zgromadzenie
ustawodawcze i mianowany przez krola.
Panstwo unitarne. Struktura terytorialna | Organem stanowigcym jest rada gminy pochodzaca
Holandia pafistwa obejmuje prowincje - jako szczebel | z wyborow powszechnych i bezposrednich wedlug | NUTS1-4
(krolestwo regionalny administracja rzadowg | ordynacji proporcjonalnej. Organem wykonawczym | NUTS 2 - 12
Niderlandow) | i samorzadowa i gminy samorzadowe jako | jest kolegium burmistrza i tawnikow (zarzad) jako | NUTS 3 - 40
struktura wladzy lokalne;j. organ kolegialny wybrany przez rade gminy.
Panstwo  unitarne.  Wystgpuje  podzial | Organem stanowiagcym w dwoch przypadkach
. na regiony jako jednostki koordynacyjne | — zgromadzenie regionalne grupujace delegatow
Irlandia - . : - . - NUTS1-1
(Republika i hrabstwa jako podstawowe jednostki | hrabstw, w pozostalych 8 regionach — rady regionalne NUTS 2 - 2
pubtt terytorialne. w skladzie wybranym przez rady hrabstw. Organem
Irlandii) . NUTS 3-8
wykonawczym  sa  przedstawiciele  lokalnych
jednostek podziatu terytorialnego z danego terenu.
Panstwo unitarne. wystgpuje konstytucyjny | Nie wystgpuja kolegialne organy stanowiace.
zakaz tworzenia obszaréw autonomicznych. | W sprawach rozwoju regionalnego o charakterze
- Struktura terytorialna panstwa obejmuje | konsultacyjnym sa rady, w sktad ktérych wchodza
Litwa . - - - - . : . . . NUTS1-1
(Republika obwody — jako jednostki administracyjno- | naczelnicy obwodow, burmistrzowie oraz cztonkowie NUTS 2 - 1
Litewska) terytorialne z administracja rzadowa, okregi | rad samorzadowych szczebla okregowego. Organem NUTS 3 - 10
i wydzielone miasta - jako jednostki | wykonawczym jest naczelnik (gubernator) powolany
administracyjno-terytorialne o0 charakterze | przez rzad.
samorzadowym.
Luksemburg Panstwo unitarne, dwuszczeblowy podzial | Organem stanowigcym jest rada (tzw. rada stanu)
(wielkie terytorialno-administracyjny kraju | pochodzaca z powszechnych i bezposrednich NUTS1-1
Ksi na dystrykty i gminy. wyborow. Organem wykonawczym jest tzw. rada
sigstwo fawnicza (kolegium) wybrana przez rad¢ gminy z jej NUTS2-1
Luksemburga) grona. Na czele rady fawniczej jest burmistrz NUTS3-1
mianowany przez Wielkiego Ksigcia  sposrod

77 Zasada zgodnie z ktorg wladza publiczna powinna mie¢ charakter pomocniczy i udziela¢ wsparcia jednostkom
1 grupom spotecznym, tam gdzie jest to niezbgdne, z uwagi na brak mozliwosci zaspokojenia danej potrzeby lub
realizacji danego zadania w trybie indywidualnym Panstwo o strukturze jednolitej. Rydlewski G. (2007), op. cit.,
S. 345.
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cztonkéw  rady. Burmistrz  jest  organem
reprezentujacym interesy panstwa i samorzadu.

Panstwo unitarne. Struktura terytorialna | Organem stanowiacym jest rada z przewodniczacym
pafistwa obejmuje rejony, miasta wydzielone | na czele — wybieranym przez rad¢ z jej sktadu. Rada
Lotwa N . L . - - NUTS1-1
(Republika (republikanskie) oraz gminy z administracjg | jest ,Wybl_erana_ w  wyborach powszechny_ch, NUTS 2 - 1
samorzadowa. bezposrednich, tajnych. Organem wykonawczym jest
Lotewska) . NUTS 3-6
dyrektor wykonawczy wybierany przez radg
na wniosek przewodniczgcego rady.
Panstwo unitarne. Dwuszczeblowy podzial | Organem stanowigcym jest rada pochodzaca
terytorialny na regiony oraz lokalne jednostki | z wyborow  powszechnych i  bezposrednich
samorzadu terytorialnego. z zastosowaniem ordynacji proporcjonalnej. Na czele
Malta ra(}iy kstoi burmistrz (mer) wybierany z grona jej NUTS 1 -1
(Republika Oraanem’ : NUTS2-1
Malty) rganem wykonawczym jest sekretarz wykonawczy NUTS 3 - 2
powotywany przez rad¢ na zasadach kontraktu.
Powotywanie sekretarza wykonawczego nastgpuje
w drodze porozumienia migdzy rada i ministrem
wla§ciwym w zakresie administracji publiczne;j.
Federacja o strukturze zdecentralizowanej | Organem stanowigcym w okregach samorzadowych
jako rozwigzanie polityczno-ustrojowe | Bawarii i we wszystkich powiatach samorzadowych
odzwierciedlajace  historyczng  odrgbno$¢ | sa rady pochodzace z wybordw powszechnych
poszczegodlnych czesci terytorium panstwa. | i bezposrednich. W radach okrggowych w Bawarii
Wystepuje zroznicowany uklad strukturalny | funkcje prezydialne wykonuje komisja okrggowa
i organizacyjny administracji publicznej | i przewodniczacy. W powiatach Hesji, Szlezwiku-
W poszczegolnych krajach zwiazkowych | Holsztynie i Dolnej Saksonii na czele rad stoja
(przewaga dwuszczeblowego ukfadu | wybrani przez nie przewodniczacy. W powiatach w
strukturalnego  zlozonego z  powiatow | Nadrenii-Palatynacie i Saarze na czele rady stoi
Niemcy i samorzadowych gmin, w czesci krajow | starosta —mianowany przez wladze krajowe.
(Republika zwigzkowych dodatkowy szczebel posredni | W powiatach w Bawarii przewodniczacym rady jest | NUTS 1 - 16
Federalna w postaci okregu o charakterze rzadowym, | starosta wybrany w wyborach powszechnych. | NUTS 2 - 38
Niemiec) w Bawarii szczebel po$redni w postaci okrggu | W powiatach Badenii-Wirtembergii | NUTS 3 - 402
samorzadowego). Udziat krajow | przewodniczacym rady jest starosta wybrany przez
czlonkowskich federacji w ustawodawstwie | rade.
i administracji federalnej oraz sprawach Unii | Organem wykonawczym w powiatach jest starosta
Europejskiej za  posrednictwem  Rady | odpowiedzialny najczesciej przed rada, odmiennie
Federalnej  (Budesratu) skladajace sie | jest: w Hesji i Szlezwiku-Holsztynie — starosta jako
z przedstawicieli rzadow krajowych. przewodniczacy organu kolegialnego wybieranego
przez rade z jej grona, w Nadrenii-Palatynacie
i Saarze — starosta mianowany przez wiadze krajowe,
za§ w Dolnej Saksonii - dyrektor powiatowy
wybierany przez radg.
Panstwo unitarne z autonomig archipelagow | Organem stanowigcym w regionie jest zgromadzenia
Azorow i Madery. Wystepuje konstytucyjna | ustawodawcze, wybierane w wyborach
gwarancja respektowania w organizacji | powszechnych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym.
i sposobie  funkcjonowania  pafistwa | Kompetencje regionalnego zgromadzenia
autonomicznego ustroju wysp oraz zasady | ustawodawczego sa w zakresie normotworczych
subsydiarnosci, autonomii jednostek wiadzy | uprawnien regionu, uchwalania budzetu
lokalnej i demokratycznej decentralizacji | regionalnego, planu  rozwoju  gospodarczego
administracji publicznej. Archipelagi Azoréw | i spotecznego oraz rachunkéw regiondow oraz
Portugalia i Madery stanowiac odrgbne regiony | przystosowywanie ogodlnopanstwowego  systemu NUTS 1-3
(Republika autonomiczne, posiadaja wlasne statuty | podatkowego do specyfiki regionu. NUTS 2 -7
Portugalii) polityczno-administracyjne i organy wladzy. | Organem wykonawczym w regionie jest rzad NUTS 3 - 25
Czg$¢ kontynentalna Portugalii podzielona | regionalny. Przewodniczacy rzadu powolywany jest
jest na regiony (tylko nominalnie, w praktyce | przez ministra republiki, przy uwzglednieniu
utrzymany jest podziat na dystrykty), gminy | wynikow wyboréow. Pozostali czlonkowie rzadu
i parafie. powolywani i odwolywanie sa przez ministra
republiki, na wniosek przewodniczacego rzadu.
Obowigzuje polityczna odpowiedzialno$¢ rzadu przed
regionalnym zgromadzeniem ustawodawczym. Rzad
posiada wylaczno$¢ kompetencyjna w sprawach jego
wlasnej organizacji i funkcjonowania.
Panstwo unitarne.  Struktura terytorialna | Organem stanowigcym jest rada pochodzaca NUTS 1 -4
Rumunia panstwa obejmuje gminy, miasta | z wyborow powszechnych i bezposrednich. Liczba jej NUTS 2 - 8
wojewodztwa (okregi). cztonkow uzalezniona jest od liczby mieszkancow.
. . NUTS 3 - 42
Organem wykonawczym jest przewodniczacy rady.
Panstwo unitarne. Konstytucyjny podzial | Organem stanowigcym samorzadowych krajow jest
panstwa na gminy oraz — bez wskazania ich | przedstawicielstwo wyzszej jednostki terytorialnej
nazwy i liczby — wyzsze jednostki | wskazane w konstytucji. Przedstawicielstwo tworza
Stowacja terytorialne. Na szczeblu regionalnym obok | postowie przedstawicielstwa wyzszej jednostki
: - S . A Co R NUTS1-1
(Republika samorzadowych krajow funkcjonuja regiony | terytorialnej wybierani przez obywateli, ktorzy stale NUTS 2 - 4
Stowacka) z administracja rzadows. zamieszkuja na jego obszarze w tajnych gtosowaniu NUTS 3 - 8

w  wyborach
bezposrednich.

powszechnych,  rownych i
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Stowenia
(Republika
Stowenii)

Panstwo unitarme. Konstytucyjnie ustalona
zasada podziatu terytorialnego panstwa
na samorzadowe gminy oraz mozliwosé
tworzenia przez gminy szerszych wspolnot
terytorialnych (takze regionow).

Organem stanowigcym jest rada gminy wybierana
w  wyborach  bezposrednich, proporcjonalnych
(w wypadku rady o sktadzie powyzej 12 cztonkow)
lub  wigkszosciowe (rady do 12 czlonkdw).
Autochtoniczne ~ wspoélnoty narodowe  (wloska
i wegierska) sa bezposrednio reprezentowane
w  organach przedstawicielskich  samorzadéw
lokalnych. Przewodniczacym rady jest burmistrz.
Organem  kontrolnym jest komisja rewizyjna
powolywana przez rad¢ gminy spoza jej grona.
Wystepuje zgromadzenie mieszkancow (zwotywane
z inicjatywy rady, burmistrza lub przynajmniej 5%
uprawnionych do glosowania) jako instrument
bezposredniego udziatu mieszkancow
w sprawowaniu wladzy lokalne;.

Organem wykonawczym jest burmistrz wybierany
w wyborach bezposrednich potaczonymi z wyborami
rady gminy. Wymagana jest wigkszo$¢ bezwzgledna.

NUTS1-1
NUTS 2 - 2
NUTS 3-12

Szwecja
(Krolestwo
Szwecji)

Panstwo unitarne. Struktura terytorialna
pafistwa obejmujaca hrabstwa — jako szczebel
regionalny w  podstawowym  podziale
terytorialnym z administracja samorzadowa
i gminy — jako struktura wladzy lokalnej.

Organem stanowiacym hrabstwa jest zgromadzenie
jako organ przedstawicielski (w dwoch wypadkach
rady regionalne). Wybierane sa one w wyborach
powszechnych i bezposrednich z zastosowaniem
ordynacji proporcjonalnej.

Organem wykonawczym hrabstwa jest komisja
wykonawcza na czele z liderem najwigkszej partii
w zgromadzeniu.

NUTS1-3
NUTS 2 -8
NUTS3-21

Wegry
(Republika
Wegierska)

Panstwo unitarne. Konstytucyjnie ustalona
zasada podziatlu terytorialnego panstwa
na stolicg, wojewddztwa, miasta i gminy.

wojewodztwa
(sejmik)

jest
ztozone

Organem stanowigcym

zgromadzenie =~ wojewodzkie
z  czlonkéw  wybranych  przez = wyborcow
w bezposrednim i tajnym glosowaniu.
Przewodniczacy wybierany jest w glosowaniu tajnym
przez cztonkow zgromadzenia.
Organem  wykonawczym

przewodniczacy zgromadzenia.

wojewodztwa  jest

NUTS1-3
NUTS 2 -7
NUTS 3-20

Wielka
Brytania
(Zjednoczone
Krolestwo
Wielkiej
Brytanii
i Irlandii
Poocnej)

Panstwo unitarne z silnym zaznaczonym
elementami dewolucji administracyjnej (tzn.
transferu kompetencji z centrum na szczebel
terenowy, zroznicowanego pod wzgledem
przedmiotowym w poszczegolnych czesciach
terytorium) w relacjach miedzy Anglia, Walia,
Szkocja i Irlandig Potnocna.

Organem stanowigcym jest rada pochodzaca
z wyborow powszechnych, w sktadzie od 30 do 80
radnych w dystryktach oraz nie mniej niz 5 cztonkow
w parafiach, w ktorych funkcjonuja rady.
W najmniejszych parafiach Anglii rak jest rad
(wystgpuje wowczas zgromadzenie mieszkancow
jako jedyny organ stanowiacy). Pracami rady kieruja
wybrani przez nie przewodniczacy, dystryktach
miejskich na czele rady stoi burmistrz.

Funkcje wykonawcze realizowane sa przez same
rady, bak jest zarzadow.

NUTS 1-12
NUTS 2 - 40
NUTS 3-173

Wiochy
(Republika
Wioska)

Panstwo unitarne o regionalnym i silnie
zdecentralizowanym charakterze. Struktura
terytorialna  panstwa obejmuje:  gminy,
prowincje, miasta metropolitalne, regiony
i pafstwo.

Organem stanowigcym w regionach jest rada
regionalna jako organ przedstawicielski. Moze
przedstawia¢ izbom projekty ustaw. Rada jest
wybierana w wyborach powszechnych
i bezposrednich, najczesciej z  zastosowaniem
proporcji: 80% radnych jest wybieranych przy
zastosowaniu ordynacji proporcjonalnej, 20% -
na podstawie ordynacji wigkszo$ciowej. Pracami rady
kieruje przewodniczacy regionu. W prowingji
organem stanowigcym jest rada prowincji jako organ
przedstawicielski, ktéry zajmuje si¢ przede
wszystkim okreslaniem kierunku rozwoju prowincji
oraz sprawami budzetowymi. Rada ta wybierana jest
w wyborach powszechnych i bezposrednich.

Organem wykonawczym w regionie jest giunta™
regionalna (zarzad) i przewodniczacy giunty, ktory
reprezentuje region, kieruje polityka giunty i jest za
nia odpowiedzialny, promulguje ustawy i wydaje
rozporzadzenia  lokalne, kieruje  dzialalnoscia
administracyjng  przekazywang przez pafstwo
regionowi. Przewodniczacy giunty regionalnej
wybierany jest w glosowaniu powszechnym
i bezposrednim. w prowincji organem
wykonawczym jest giunta prowincji  (zarzad)
i przewodniczacy. Liczba asesorow (czlonkow
zarzadu) mianowanych przez przewodniczacego

NUTS1-5
NUTS 2-21
NUTS 3 - 110

® Nazwa podstawowej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego pafistwa, zwykle majaca charakter
samorzadowy. Panstwo o strukturze jednolitej. Rydlewski G. (2007), op. cit., s. 327.

40




prowincji (réwniez spo$rod osob nie wchodzacych
w sktad rady prowinc;ji) jest uzalezniona od wielkosci
prowincji. Przewodniczacy giunty reprezentuje
prowincje, kieruje polityka giunty i jest za nia
odpowiedzialny, wybierany jest w glosowaniu

powszechnym i bezposrednim. Wybrany
przewodniczacy powoluje i odwoluje cztonkow
giunty.

Zrédlo:  Opracowanie wlasne na podstawie: Rydlewski G. (2007), System administracji publicznej
panstwach  czlonkowskich  Unii  Europejskiej, Dom Woydawniczy ELIPSA, Warszawa, s. 137-311;
http://stat.gov.pl.

Polska, podobnie jak wigkszo$¢ przeanalizowanych panstw czionkowskich UE, jest
panstwem unitarnym, z podzialem na szczebel rzadowy oraz samorzadowe. Organem
stanowigcym jest takze rada gmin, miast, powiatdow pochodzaca z wyboréw powszechnych,
a organem wykonawczym — woijt, burmistrz, prezydent. Jednakze, wskazane podobienstwa
w podziale terytorialnym moga by¢ zthudne, gdyz czgsto bardzo zréznicowany jest zakres
kompetencji organow witadzy. W celu przyblizenia i zastosowania poréwnywalnosci panstw
Unii Europejskiej w tabeli Autorka przedstawila klasyfikacje NUTS, ktora ujmuje te panstwa
dla celéw statystycznych pod wzgledem liczby mieszkancow. Nomenklatura NUTS dzieli
Polsk¢ na terytorialne, hierarchicznie powigzane jednostki. Na poziomie regionalnym
obejmujg one: poziom NTS 1 — regiony (grupujace wojewodztw), poziom NTS2 -
wojewddztw, poziom NTS3 — ponad regionalny. W roku 2015 Polska posiadata nastepujaca
liczebnos¢ wedtug klasyfikacji NUTS: NUTS 1- 6 jednostek, NUTS 2 — 16 jednostek, NUTS
3 — 72 jednostki. Mozna zatem stwierdzi¢, ze udziaty procentowe poszczegodlnych obszarow
NUTS w ogolnej liczbie dla analizowanych panstw, Polska jest porownywalna. Jednakze,
przedstawiona systematyka ma takze na celu wskazanie zrdéznicowan 1 ograniczen
w implementacji niektérych rozwiazan (legislacyjnych, metodologicznych) stosowanych

w innych krajach Unii Europejskie;j.

1.1.5. Zadanie publiczne jako istota funkcjonowania gmin jako podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny mozna uzna¢ za szczegdlny podmiot gospodarowania, ktory posiada

samodzielno$¢ decyzyjng, dysponuje wilasng administracjg, mieniem komunalnym

i finansami w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb mieszkancow danego terytorium.

Pomimo tak duzej autonomii samorzad terytorialny jest integralng czeScig sektora
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publicznego. O integralno$ci samorzadu terytorialnego z systemem finanséw publicznych
$wiadczy migdzy innymi’:

1) podjecie si¢ wykonania zadan tylko o charakterze publicznym na rzecz spoleczenstwa
(zadan zbiorowych),

2) powigzanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z budzetem panstwa,

3) uzaleznienie kompetencyjne od organoéw rzadowych,

4) wystepowanie stosunkéw  finansowych migdzy samorzadem terytorialnym
a panstwem 1 spoteczenstwem,

5) przekazanie do finansowania z budzetu samorzadu terytorialnego zadan lezacych
w gestii administracji panstwowej,

6) podleganie nadzorowi panstwa.

Wykonywanie zadan przed te podmioty sprowadza si¢ wedlug G. Krasowska-
Walczak® do:

1) w sferze administracji publicznej - miedzy innymi ewidencji ludnos$ci, opodatkowania
ludno$ci, utrzymania tadu, planowania przestrzennego oraz innych spraw
organizacyjnych,

2) w sferze infrastruktury socjalnej - opieki spotecznej, opieki zdrowotnej i szkolnictwa,

3) w sferze infrastruktury technicznej - zaopatrzenia ludnosci w wodg, energi¢
i ciepto, usuwania $ciekéw, ochrony $rodowiska naturalnego, zabezpieczenia
transportu zbiorowego.

Realizacja tych zadan i §wiadczone ustugi finansowane ze srodkoéw publicznych na rzecz
obywateli okresla si¢ mianem zadania publicznego. Zatem, ,przez zadania publiczne
rozumie¢ nalezy zadania (obowigzki) prawnie nalozone na organy wtadzy publicznej. Katalog
zadan publicznych nalezy traktowac jako wykaz szczeg6lnego rodzaju ustug, do ktorych
$wiadczenia zobowigzane sg organy wiladzy publicznej. Wykaz zadan publicznych stanowi
wigc swoiste zobowigzanie organdw wiladzy wobec spoteczenstwa, uzasadniajace z jednej
strony przyznanie wtadzom publicznym kompetencji niezb¢dnych do wykonania tych zadan,
a z drugiej — ponoszenie przez obywateli obcigzen umozliwiajacych sfinansowanie

dzialalnosci wtadz publicznych”gl. T. Lubifiska® uwaza, ze katalog zadan publicznych

™ Filipiak B. (2006), Istota i rola samorzqdu terytorialnego w demokratycznym panstwie; [w:] Dylewski M.,
Filipiak B., Gorzatczynska-Koczkodaj M., Finanse samorzqdowe. Narzedzia — decyzje — procesy, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa, s. 12-13.

8 por. Krasowska-Walczak G. (1996), Finanse publiczne, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan,
s. 130.

8 Malinowska-Misiag E., Misiag W. (2007), op. cit., s. 14.

8 Lubinska T. (2010), op. cit., s. 57-58.
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zdeterminowany jest wieloma czynnikami, do ktorych nalezg mig¢dzy innymi: rozwigzania
ustrojowe, poziom rozwoju ekonomicznego i cywilizacyjnego kraju, doktryna spoleczna,
wybory polityczne spoleczenstwa, system sprawowania wladzy ustawodawczej
1 wykonawczej, a takze normy i wytyczne Unii Europejskie;.

Zdania podejmowane przez jednostki sektora publicznego mozna podzieli¢ na dwie grupy
(dualizm zadaniowy): zadania umozliwiajace funkcjonowanie panstwa jako calosci oraz
druga grupa zadan, ktora jest zwigzana z dzialaniami podejmowanymi przez samorzady
terytorialne na rzecz spotecznosci lokalnych.

W przypadku zadan o charakterze ogolnopanstwowym, tj. tych zapewniajacych
funkcjonowanie pafistwa jako catosci A. Zysnarska wskazuje®:

1) funkcjonowanie administracji panstwowej, obejmujgcej naczelne organy wiladzy
(parlament, prezydent), administracje rzadowa wraz z jej wyspecjalizowanymi
stuzbami (np. skarbowymi) oraz administracje jednostek samorzadu terytorialnego
1 wojewodztwa,

2) zapewnienie wewnetrznego i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa,

3) funkcjonowanie systemu kontroli przestrzegania prawa i wymiaru sprawiedliwosci,

4) wypehianie funkcji wlascicielskich wobec mienia Skarbu Panstwa i mienia
komunalnego,

5) obstuge wewnetrznych i zewngtrznych zobowigzan panstwa.

Druga grupg¢ zadan, $wiadczonych przez samorzady terytorialne, dzieli si¢ zgodnie

z zasada pomocniczosci. Oznacza to, ze podziat ten jest zwigzany z zasiggiem terytorialnym
samorzadow, tak aby mogly najskuteczniej realizowa¢ potrzeby danej wspdlnoty.
Uwzgledniajac powyzsze kryterium mozna zadania samorzadéw podzieli¢ na: zadania gmin,
powiatow 1 zadania samorzadow wojewodztw. Inne kryterium podzialu zadan realizowanych
przez samorzady terytorialne zawieraja zapisy w art. 166 Konstytucja RP, w ktorym
ustawodawca wskazuje si¢ ze dzieli si¢ na®*:

e zadania wlasne - zadania publiczne shuzace =zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzgdowej wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego,

e zadania zlecone - dotyczace wykonywania innych zadan publicznych, ktére moga

zosta¢ zlecone samorzagdom na mocy innych ustaw.

8 Zysnarska A. (2008), Rachunkowos¢ jednostek budzetowych i gospodarki pozabudzetowej, Ofrodek
Doradztwa i Doskonalenia Kadr Sp. z 0.0., Gdansk, s. 31.

8 Nalezy w tym miejscu podkreslié, ze podziat zadan gminnych na wlasne zlecone wystepuje w wickszosci
panstw Europy Zachodniej. Szerzej na ten temat: Dolnicki B. (2011), Samorzqd Terytorialny. Zagadnienia
ustrojowe, Zakamycze, Krakow, s. 264.
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Zadania wlasne samorzad wykonuje we wtasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosc.
Zadania wlasne gminy, w mys$l ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
sa zadaniami uzyteczno$ci publicznej, poniewaz ich celem jest biezace i1 nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych. Katalog zadan wlasnych gminy na potrzeby wspodlnoty zostat
zawarty w ustawie o samorzadzie gminnym w ust. 2 i nie jest on kompletny, o czym $wiadczy
uzycie zwrotu przez ustawodawce ,, w szczegolnosci”. Zakres realizowanych zadan wtasnych
przez gming jest rozproszony w wielu innych ustawach®. Ustawa samorzadzie gminnym
(art. 7 ust. 2) stanowi podstawe podzialu zadan wilasnych gminy na obowigzkowe
i fakultatywne, natomiast szczegblowe ustawy okreslaja, ktore zadania wlasne gminy maja
charakter obowigzkowy. Przykladowymi zadaniami wlasnymi gminy moga by¢ zadania
z zakresu:

e organizacji komunikacji zbiorowej,

e dostarczania mediow (prad, woda, gaz), usuwania 1 oczyszczania SciekOw

kanalizacyjnych, odbioru i utylizacji $mieci,

e budowy i utrzymania drég oraz organizacji ruchu drogowego,

e podstawowej opieki zdrowotnej, pomocy spotecznej,

e edukaciji,

e budowy mieszkan socjalnych,

e organizacji i zapewnienia dziatan kulturalnych,

e porzadku i1 bezpieczenstwa publicznego mieszkancow gminy,

% W zakresie fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodowiska i przyrody oraz
gospodarki wodnej: ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Prawo budowlane, ustawa
o gospodarce nieruchomo$ciami, ustawa o ochronie gruntdow rolnych i lesnych, Prawo ochrony $rodowiska,
ustawa o ochronie przyrody, Prawo wodne; w zakresie gminnych drog, ulic, placow, mostow i organizacji ruchu
drogowego: ustawa o drogach publicznych, ustawa o autostradach ptatnych, prawo o ruchu drogowym;
w zakresie wodociagbw i zaopatrzenia w wode, usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania
czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadow komunalnych,
zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz: Prawo energetyczne, ustawa o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, ustawa o odpadach; w zakresie lokalnego transportu zbiorowego: Prawo przewozowe,
Prawo dziatalno$ci gospodarczej, ustawa o gospodarce komunalnej; w zakresie ochrony zdrowia i pomocy
spotecznej: ustawe o zakladach opieki zdrowotnej, ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, ustawe o zapobieganiu narkomanii, ustawe o pomocy spolecznej; w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych: Prawo budowlane, Prawo dziatalnos$ci gospodarczej, ustawa o gospodarce komunalnej,
ustawa o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy; w zakresie edukacji publicznej, kultury oraz
kultury fizycznej i turystyki: ustawa o systemie o$wiaty, ustawa o bibliotekach, ustawa o ochronie dobr kultury,
ustawa 0 muzeach, ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, ustawa o kulturze fizycznej,
przepisy o turystyce; w zakresie zieleni komunalnej i zadrzewien: Prawo ochrony $rodowiska, ustawa o ochronie
przyrody; w zakresie cmentarzy gminnych: ustawa o cmentarzach chowaniu zmarlych, ustawa o grobach
i cmentarzach wojennych (w przypadku przejecia przez gming opieki nad tego rodzaju cmentarzami); w zakresie
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowe:
ustawa o ochronie przeciwpozarowej, ustawa o stanie klgski zywiotowe;.
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e utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow

administracyjnych,

e wspoOlpracy z organizacjami pozarzagdowymi.

Zadania wlasne gminy mozna zatem sklasyfikowa¢ w takie obszary, jakie zaproponowata
G. Krasowska-Walczak®® tj. zadania: w sferze administracji publicznej, w sferze
infrastruktury socjalnej i sferze infrastruktury technicznej.

Zadania zlecone sg to zadania natozone na gming¢ innymi ustawami w celu realizacji zadan
z zakresu administracji rzadowej, zadania z zakresu wilasciwosci powiatu oraz zadania
z zakresu wlasciwosci wojewddztwa. Ustawa o samorzadzie gminnym zezwala gminom
na wykonanie tych zadan na podstawie porozumien z organami administracji rzadowej oraz
innymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Warunkiem realizacji zadah zleconych jest
zapewnienie §rodkow finansowych w wysokos$ci niezbednej do ich wykonania.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze zakres dziatania gmin jest zréznicowany i szeroki. Celem
przekazywania zadan do realizacji nizszym szczeblom wiladzy jest zapewnienie wzrostu
efektywnosci w dostarczaniu dobr publicznych. Jednakze, nalezy takze podkresli¢, ze zakres
zadan realizowanych przez gminy nie jest wprost usystematyzowany ustawowo, poniewaz
o ich rzeczywistym zakresie ,,w ostatecznym rozrachunku nie decyduja ustawy, lecz
faktyczne dziatania i ich efekty”®”. Co do zasady, zadania gminy maja stuzyé¢ zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty na najmniejszym wyodrgbnionym terytorialnie obszarze. Aby wigc mozna
byto dokonywa¢ pomiaru ich realizacji 1 oczekiwaé¢ wzrostu efektywnosci, nalezy
uszczegdlowi¢ zapisy ustawowe (zarowno w Konstytucji jak 1 innych aktow prawnych
regulujacych te zagadnienia). ,,Naturalnym rozwigzaniem jest wigc stopniowe zwigkszanie
szczegblowosci opisu zadan™®®, Uszczegbdtowienie zdan publicznych powinno przebiegad
od okreslenia sfer dzialalnosci panstwa zawartych w Konstytucji RP, poprzez ustawy
zawierajgce uszczegdlowienie zakresu zadan (jakie zadania musi realizowa¢ gmina, powiat,
wojewddztwo), ustanowienie aktow wykonawczych zawierajace standardy realizacji zadan
1 w efekcie stworzenia ich planow (budzetow), ktore beda stuzyly jako narzedzie kontrolne
poprzez przypisanie uszczegoétowionym zadaniom miernikow i okreslenie efektow jakie

zostaty osie}gnie;tegg.

8 por. Krasowska-Walczak G. (1996), op. cit., s. 130. Charakterystyka tych obszarow zostala przedstawiona
wczesniej w niniejszym rozdziale pracy.

8 Malinowska-Misiag E., Misiag W. (2007), op. cit., s. 18.

* Ibidem.

8 Problemowi ustalenia standardéw wykonania zadan oraz okreslenia miernikéw oceny wykonania zadan
publicznych bedzie poswigcony rozdziat I1I niniejszego opracowania.
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Nalezy jednak w tym miejscu podkresli¢, ze usystematyzowanie zakresu zakres zadan
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego jest trudnym przedsigwzigciem,
poniewaz jak twierdzi B. Filipiak® bedzie on ewoluowal wraz z rozwojem demokratyzacii
zycia spotecznego oraz wraz ze stopniem decentralizacji. Zdaniem cytowanej autorki, zmiany
zadan beda takze wynikaly z obowigzujacej doktryny politycznej, stopnia zasobnosci
spoteczenstwa oraz tzw. umowy spotecznej, okreslajacej zakres socjalnej opieki panstwa
w stosunku do obywatela. Ponadto, wedlug E. Knosala™ obecnie wystepuje tendencja
powierzania zadan publicznych organizacjom spotecznym (pozarzadowym), ktére wptywa
na ksztaltowanie si¢ spoleczenstwa obywatelskiego jednoczes$nie zacierajagc granice pomiedzy

panstwem a spoteczenstwem.

1.2. Rozwdéj koncepcji zarzadzania publicznego
Istota zarzadzania organizacjami publicznymi nie jest odmienna od procesu zarzadzania
podmiotami biznesowymi. Zarzadzanie tymi organizacjami roznicujg cele dla ktorych zostaty
te podmioty powolane i jakimi si¢ kieruja realizujac swoje zadania, a takze zlozonos¢
otoczenia sektora publicznego. Zatem, jak podkresla A. Frackiewicz-Wronka®, mozna
zasadnie domniemywaé, ze kluczowe procesy zarzadzania organizacja publiczng nie
odbiegaja zbytnio od logiki zarzadzania w sektorze prywatnym. Nie powinno si¢ jednak
ignorowaé szczegolnej specyfiki tego obszaru, polegajaca na®:

1) istnieniu wielu interesariuszy, ktorych interesy sa cz¢sto sprzeczne,

2) duzej sile oddziatywania interesariuszy majacych znaczaca wiadze (np. potgznych

decydentéw),
3) decyzjach podejmowanych rzadko w sposéb racjonalny metodologicznie i rzeczowo

wskutek dziatania w wysoce upolitycznionym otoczeniu,

% Filipiak B. (2006), Istota i rola samorzqdu terytorialnego w demokratycznym panstwie; [w:] Dylewski M.,
Filipiak B., Gorzatczynska-Koczkodaj M., Finanse samorzqdowe. Narzedzia — decyzje — procesy, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa, s. 25.

! Knosala E. (2007), Zadania publiczne, formy organizacyjne ich wykonywania i nowe pojecia — zakres
niektérych probleméw do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa administracyjnego; [w:] Zimmemann J. (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania
Administracyjnego. Zakopane 24-27 wrzesnia 2007, Walters Kluwer Polska Sp. z 0.0., s. 118.

% Frackiewicz — Wronka A. (2010), Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji metod, narzedzi
i instrumentéw  zarzqdzania  miedzy — sektorami  biznesowym  a  publicznym,  Organizacja
i Zarzadzanie, Nr 4 (12), Wydawnictwo Politechniki Slaskiej, Gliwice, s. 7.

% Frackiewicz — Wronka A. (2010), Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji metod, narzedzi
i instrumentow zarzqdzania miedzy sektorami biznesowym a publicznym, Organizacja i Zarzadzanie, Nr 4 (12),
Wydawnictwo Politechniki Slgskiej, Gliwice, s. 7.
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4)

5)

6)

7)

braku zysku jako miary efektywnosci, przy réwnoczesnym ocenianiu z punktu
widzenia preferencji obywatelskich, interesow politycznych oraz wyborow
legislacyjnych,

mniejszej podatnosci uczestnikow na bodzce monetarne 1 wigkszej ich orientacji
na realizacj¢ misji organizacji,

koniecznos$ci przekraczania barier organizacyjnych w celu rozpoznania rozmaitych
aspektow rozwigzywanych probleméw,

relatywnie duzej, publicznej widoczno$ci i przejrzystosci wewngtrzorganizacyjnych

aktywnoSci.

W tabeli 2 przedstawiono charakterystyke procesu zarzadzania W organizacjach sektora

publicznego z podzialem na trzy =zasadnicze grupy: =zewngtrzne uwarunkowania

funkcjonowania, relacje z otoczeniem oraz elementy opisujace organizacje, czyli cele,

struktury i procesy.

Tabela 2. Wyr6zniki zarzadzania publicznego

Elementy
analizy

Charakterystyka wyréznikéow

Uwarunkowania
dziatania

Brak rynkéw ekonomicznych i poleganie na zasobach finansowych dostarczanych przez
rzad, co skutkuje obnizeniem motywacji do podwyzszania efektywnosci ekonomicznej
oraz zdolnosci do racjonalnego rozmieszczenia zasobow wedlug wyraznych
wskaznikow i jednoznacznych informacji (np. ceny, zyski, udzial w rynku).
Monopolistyczna pozycja rzadu, ktory jest prawie wyltacznym dostawcg pewnych ushug,
przy czym czg¢sto uczestnictwo w konsumpcji i finansowaniu aktywnos$ci rzadowe;j jest
obowigzkowe. Skutkiem tego jest silne prawne ograniczenie dziatania menedzeréw
sektora publicznego, niski poziom autonomii podejmowania decyzji oraz silna kontrola
formalno-administracyjna.

Intensywnie oddziatujace, ztozone otoczenie polityczne, ktore skutkuje poszukiwaniem
poparcia roznorodnych interesariuszy, ksztaltowanie opinii publicznej czy tez
wplywanie na grupy interesu poprzez polityczne przetargi, lobbing, aby pozyskaé
zasoby i legitymizacje® dzialania.

Relacje z
otoczeniem

Realne struktury wtadzy s3 rozproszone i czesto wychodza poza granice organizacji
publicznej, co stawia pod znakiem zapytania konwencjonalne teorie tadu spotecznego
i kontroli.

Rozpowszechnienie regut i rutyn, stosowanych czestokro¢ w kontekscie rzadkich
zasobow, naklania uczestnikow organizacji do politycznego wykorzystywania
elementow formalizacji, ale takze do ich rozwijania oraz manewrowania pomi¢dzy
nimi.

Czlonkowie organizacji oprocz wykonywania typowych rol organizacyjnych aktywnie
uczestnicza w politykowaniu, dazac do zbilansowania zewngtrznych relacji
politycznych z procesami wewnatrzorganizacyjnymi.

Wysoki poziom oczekiwan wobec kadry zarzadzajacej, powinna by¢ prawa, uczciwa,
wrazliwa na interes spoteczny, otwarta, odpowiedzialna spotecznie i zachowujaca si¢
wedtug standardow etycznych

% Legitymizacja to pewnego rodzaju zasob, jaki menedzer musi zdoby¢ dla organizacji, by zwickszyé jej
efektywnos¢. Hensel P. (2008), Transfer wzorcow zarzgdzania. Studium organizacji sektora publicznego, Dom
Wydawniczy ELIPSA, Warszawa, s. 31.
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Organizacja

e

5.

Cele:

e zlozono$¢ i niejednoznaczno$¢ celéw, ktore sg zazwyczaj wywodzone z wartosci
(np. zdrowie obywateli, czyste S$rodowisko), wskutek czego cele organizacji
sa trudne do operacjonalizowania w postaci jasnych kryteridow efektywnosci,
a do tego bywaja konfliktowe wzgledem siebie.

Petnienie rél menedzerskich:

e zaangazowanie w dostarczanie dobr publicznych, co wiaze si¢ z koniecznoscia
brania pod uwage glownie ogoélnego interesu publicznego, a nie efektywnosci
ekonomicznej dzialania, wigkszy nacisk na umiejgtnosci  zarzadzania
w sytuacjach kryzysowych, umiejetnos¢ adaptacyjnego dziatania i uzyskiwania
rownowagi migdzy zewngtrznymi naciskami politycznymi a realizacja 1ol
menedzerskich.

Wtadza i przywodztwo:

e wyrazna hierarchia wladzy formalnej z rozbudowana kontrolg realizowang przez
wielorakie os$rodki,

e sktonnos¢ do autokratycznego stylu przywddztwa i nieche¢ do delegowania wladzy,

e czesta wymiana kadry zarzadzajacej wywotana zmianami preferencji wyborcow,
co utrudnia realizacj¢ dtugofalowych zamierzen.

Struktura organizacyjna - silnie zbiurokratyzowana.

Proces podejmowania decyzji:

e niewielka autonomia w podejmowaniu decyzji, mozliwa konieczno$¢ ich zmiany
ze wzgledu na silne upolitycznienie, bez brania pod uwage aspektow
ekonomicznych,

e proces strategicznego podejmowania decyzji podlega przerwom oraz opdznieniom
zardwno wskutek interwencji, jak i duzego zaangazowania wiladz zewngtrznych
i grup interesu,

e warto$ci i presja normatywna sg kluczowe dla uprawomocnienia decyzji i dziatan
organizacyjnych.

Czynniki motywujace:

e niewiclkie zastosowanie motywatorow finansowych,

e wysokie znaczenie pozafinansowych motywatorow (np. bezpieczenstwo,
zatrudnienie).

Postawa pracownicza:

e wewnetrzna potrzeba dziatania pro publico bono®,

e paradoksalnie wysoki poziom satysfakcji z pracy, mimo nizszych zarobkow i silnej
kontroli zewnegtrzne;.

Zmiana w organizacji:

e matla otwarto$¢ na zmiany,

e niski poziom innowacyjnosci.

Zrédlo: Opracowanie na podstawie: Frackiewicz — Wronka A. (2009), Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce
ochrony zdrowia, ABC, s. 15-16.

Przedstawiona charakterystyka zarzadzania jednostkami sektora publicznego zwraca

uwage na nieco odmienny charakter tych organizacji w stosunku do jednostek sektora
prywatnego. Te réznice widoczne sa w kilku obszarach: uwarunkowaniach, w jakich znajduja
si¢ te podmioty, relacje z otoczeniem oraz cele i potrzeby. Nie oznacza to oczywiscie,
ze ta odmienno$¢ wyklucza spdjng plaszczyzne pomigdzy zarzadzaniem publicznym,
a zarzadzaniem jednostkami w sektorze prywatnym. Istnienie wspolnej ptaszczyzny w sferze
zarzadzania pozwolita na wyodrgbnienie si¢ sub-nauki - zarzadzanie publiczne. Zarzadzanie

publiczne zachowujac swoje uwarunkowania, realizujac swoje cele i potrzeby implementuje

% pro publico bono — okreslenie tacinskie co oznacza: dla dobra publicznego, dla dobra ogdtu.
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narzedzia jakimi postuguje si¢ sektor prywatny. Problematyka administracji publicznej
zajmowaly si¢ do niedawna nauki prawne. Obecnie, naukowcy dostrzegaja istnienie
wspolnych plaszczyzn w sferze zarzadzania pomig¢dzy jednostkami sektora publicznego
1 prywatnego, ich zainteresowania koncertuja si¢ wokot mozliwosci adaptacyjnych modeli
biznesowych do sektora publicznego. Celem tych poszukiwan jest zaimplementowanie
instrumentarium zarzadzania uwzgledniajace rachunek ekonomiczny w zarzadzaniu
jednostkami sektora publicznego®®. W efekcie, ma to sprawié, ze zarzadzanie organizacjami
publicznymi bedzie bardziej przejrzyste i efektywne. Wszystkie atrybuty zarzadzania
wykorzystywane obecnie w zarzadzaniu publicznym w Polsce sprawiajg, ze podejscie to jest
quasi — rynkowe, nie menedzerskie. Oznacza to, ze decyzje zarzadcOw tych jednostek nie
opieraja si¢ na konkurencyjnosci dziatan, efektywnym gospodarowaniu zasobdéw oraz
minimalizowaniu ryzyka.

Odmiennego zdania jest S. Sudot, ktory dostrzega wiele roznic pomigdzy zarzadzaniem
jednostkami sektora publicznego, a zarzadzaniem jednostkami sektora prywatnego. Zdaniem
przywolanego autora wynikaja one z nastgpujacych uwarunkowan”':

a) Zarzadzanie publiczne realizuja organy publiczne, tj. organy wiadzy (sejmiki
wojewoddzkie, rady powiatowe 1 gminne) oraz organy administracji panstwowej
centralnej i terenowej oraz samorzadowej (minister, wojewoda, starosta, prezydent lub
burmistrz miasta, wojt gminy), podczas gdy zarzadzanie W organizacjach realizujg ich
zarzady lub inne formy ich instancji kierowniczych.

b) O ile zarzadzanie zawiera si¢ w ramach pojedynczej organizacji (cho¢by ona byta
terytorialnie rozproszona), ktorej - wedlug stow T. Kotarbinskiego - poszczegdlne
cztony, ztaczone wspdlnym celem, wspotprzyczyniajga si¢ do powodzenia calosci,
0 tyle zarzadzanie publiczne dotyczy mniejszej lub wigkszej zbiorowosci instytucji,
ktorych cele nie musza wspolgraé ze sobg i tym samym instytucje te nie
wspolprzyczyniajg si¢ do powodzenia cato$ci.

¢) Prawo do zarzadzania W organizacjach gospodarczych, ktore stanowig gldwne obiekty
nauk o zarzadzaniu, wynika z prawa wlasnosci, podczas gdy w zarzadzaniu
publicznym wynika ono z wladztwa organdéw panstwowych lub samorzadowych lub

Z prawa nadzoru nad jednostkami spolecznymi majacymi osobowos¢ prawna.

% Analogie w zakresie zarzadzania podmiotami sektora publicznego i prywatnego dostrzega m. in. Filipiak B.
(2006), Istota i rola samorzqdu terytorialnego w demokratycznym panstwie; [w:] Dylewski M., Filipiak B.,
Gorzalczynska-Koczkodaj M., Finanse samorzgdowe. Narzedzia — decyzje — procesy, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa.

% Sudot S. (2012), Nauki o zarzqdzaniu, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa, s. 15-16.
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d) Organizacja zarzadza jej organ kierowniczy (ktorego istnienie jest konieczng cechag
kazdej organizacji), kierujac si¢ jej jednostkowym dobrem, podczas gdy
w zarzadzaniu publicznym chodzi zawsze o dobro spolecznosci catego panstwa,
regionu (wojewodztwa, powiatu, gminy) lub miejscowosci.

e) W przeciwienstwie do organizacji gospodarczych, instytucji zycia publicznego nie
mozna ocenia¢ na podstawie ksztattowania si¢ zysku lub ich wartosci rynkowe;.

f) W zarzadzaniu jednostkami publicznymi pierwszoplanowa role odgrywa dotyczaca
okreslonego terytorium polityka spoteczna, a takze racje polityczne.

g) Jednostki, ktorych dotyczy zarzadzanie publiczne, realizujg zadania im powierzone
w drodze aktow administracyjnych przez jednostki wyzszego szczebla, a jednostki
objete zasadami ogoélnego zarzadzania same wyznaczajg sobie zadania.

h) Dziatalno$¢ jednostek w sferze publicznej regulowana jest prawem administracyjnym,
podczas gdy innych organizacji dotycza gtownie reguty prawa handlowego i prawa
cywilnego.

Rozbieznosci wskazane przez S. Sudota pomigdzy omawianymi sektorami wynikaja

z odmiennych charakterystyk i uwarunkowan ich dziatania, co zostato przedstawione w tabeli
2. Ponadto, przedstawione przez S. Sudota niespdjnosci dowodza temu, ze nie mozna
w pelnym zakresie zaimplementowaé filozofii, metod i narzgdzi zarzadzania z sektora
prywatnego do publicznego. Zatem, zdaniem A. Szewczuk®® konieczne jest zastosowanie
administracyjno—rynkowego modelu zarzagdzania, ktory z jednej strony umozliwi zachowanie
niezbednego zakresu nadzoru i kontroli nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego,
z drugiej za$ zapewni pozadang elastyczno$¢ ich dziatania umozliwiajagca dostosowanie
swiadczonych przez nie uslug do zréznicowanych 1 zmieniajacych si¢ potrzeb spotecznych.
Celem tych zmian jest zwigkszenie efektywno$ci gospodarowania zasobami publicznymi,
co z kolei sprawi iz zarzadzanie tymi podmiotami bedzie bardziej efektywne i transparentne.
W konsekwencji proponowane zmiany sposobu zarzadzania jednostkami sektora publicznego
powinny zwigkszy¢ zaufanie obywateli do tych instytucji. Wowczas interesariusze nie beda
czu¢ si¢ jak petenci, lecz stang si¢ partnerami tych instytucji. Beda oni mogli pozyska¢

uZytecznqgg, rzetelng 1 kompleksowa informacje niezbedng w realizowanym przez nich

% Szewczuk A. (2011), Filozofia nowego zarzqdzania publicznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego
a praktyczne implikacje; [w]: Owsiak S. (red.), Nowe zarzgdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu,
Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa, s. 338.

% W kwestii uzytecznosci informacji ksztattujacych sprawozdawczo$é finansows jednostki gospodarczej, IASB
1 FASB okreslity, ze istot¢ uzytecznej informacji finansowej stanowig dwie fundamentalne cechy jakosciowe
1 przydatno$¢ i wierne przedstawienie rzeczywistosci. Informacja jest przydatna, jezeli jej przekazanie wptywa
znaczaco na decyzje podejmowane przez uzytkownikow. Znaczacy wplyw przejawia si¢ w wykorzystaniu
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procesie decyzyjnym. Wymienione postulaty zmian sg punktem wyjscia dokonywanych si¢
juz w Polsce reform i zmiany filozofii zarzadzania jednostkami sektora publicznego, ktore
w literaturze przedmiotu okresla si¢ mianem Nowe Zarzadzanie Publiczne (New Public

Management, NPM).

1.2.1. Tradycyjna administracja publiczna
Do potowy lat 70. wlasciwie nie méwito si¢ o zarzadzaniu w organizacjach publicznych.
Dopiero kryzys panstwa opiekunczego i wzrost zainteresowania ustugami $wiadczonymi
przez te organizacje oraz konieczno$¢ konkurencji z podmiotami komercyjnymi
spowodowaly rozwdj i konieczno$¢ profesjonalizacji’®. Na tym gruncie powstaly nowe
podejscia oraz modele zarzadzania publicznego. Z uwagi na system gospodarczy w jakim
znajdowata si¢ Polska, zmiana w sposobie zarzadzania jest procesem trudnym i zmudnym.
Nie mniej jednak, podejmowane sa dzialania majace na celu poprawe efektywnosci
zarzadzania jednostkami tego sektora'®®.

W literaturze przedmiotu ewolucje administracji publicznej mozna podzieli¢ na cztery
etapy'%%

1) Etap ,,panstwa prywatnego” i prawa administracyjnego (od konca XVIII w.) — gdzie

instytucje publiczne byty traktowane jako narzedzie wykonywania prawa.
2) Etap administracji publicznej (Public Administration), od potowy XIX w. — czyli

samodzielnego aparatu nie tyle wykonywania prawa, ile decyzji politycznych,

informacji do opracowania prognoz i/lub potwierdzenia zmiany danych wykorzystywanych do uprzednio
opracowanych prognoz. Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze przydatnos$¢ informacji nalezy oceniaé w odniesieniu
do konkretnych decyzji, a nie do okreslonych decydentow. Wierne ukazanie rzeczywistosci oznacza natomiast,
ze informacje =zawarte w sprawozdawczoSci powinny odzwierciedlaé tre$¢ ekonomiczng zjawiska
gospodarczego, a nie tylko jego forme¢ prawna. Ponadto, aby mozna bylo moéwi¢ o wiernym ukazaniu
rzeczywistosci, informacje powinny by¢ kompletne, obiektywne i wolne od btgdow (w mozliwym do osiagniccia
zakresie) Cieciura M. (2011), Generowanie uzytecznej informacji ekonomicznej w sprawozdaniu finansowym
w kontekscie zachowania zasady wiernego i rzetelnego obrazu jednostki gospodarcze; Zeszyty Teoretyczne
Rachunkowosci Tom 60 (1162), Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 37. Zatem, nie mozna
mowi¢ o uzytecznosci informacji zawierajacej jedynie zestawienie wydatkow zadan wykonanych za rok
budzetowy w porownywaniu z planem wydatkow na kolejny rok budzetowy, bowiem wptywaja one jedynie
na oceng¢ stopnia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

19 por, Osrodek Badania Aktywnosci Lokalnej przy Spotdzielni "Kooperatywa Pozarzadowa” , Zarzgdzanie —
standardy w organizacji pozarzgdowej, Spoétdzielnia Kooperatywa Pozarzagdowa Ogolnopolska Federacja
Organizacji Pozarzagdowych, Warszawa 2010, zrodto: http://ofop.eu/biblioteka/15534/zarzadzanie-standardy-w-
organizacji-pozarzadowej, [dostep: 03.10.2014 r.].

%L pierwszym znaczacym krokiem byta nowelizacja Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. 2009 Nr 157 poz. 1240), ktora wymusita zmiany w zarzadzaniu jednostkami sektora finansow
publicznych. W dalszej czg$ci opracowania zostana przedstawione doswiadczenia Polski w reformowaniu
finanséw publicznych.

102 Zawicki M. (2011), Nowe Zarzqdzanie Publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa, s. 17.
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stojacych za rozstrzygnigciami prawnymi oraz precyzujacymi zasady stosowania
prawa.

3) Etap Public Management (w tym New Public Management, NPM), od poczatku lat
osiemdziesigtych XX w.

4) Etap Public Governance (od potowy lat dziewiecdziesigtych XX w.) — podchodzenie
do sektora publicznego, a zwlaszcza administracji publicznej, jak do waznego
elementu sieci spoteczenstwa obywatelskiego (w szerszym znaczeniu), pozostajacego
w interakcji z czlonkami (jednostkami, grupami) spoteczenstwa obywatelskiego
(w znaczeniu we¢zszym) poprzez odpowiednie procedury partycypacyjne
I konsultacyjne z interesariuszami.

Rozwdj nowych koncepcji zarzadzania publicznego wyznacza administracji publicznej
nowe cele. Mozna zaobserwowal zastgpowanie biurokratycznego modelu zarzadzania
jednostkami publicznymi modelem wzorowanym na menedzerskim zarzadzaniu instytucjami
tego sektora tj. New Public Management'® i Public Governance. Menedzeryzm, czyli nowa
filozofia zarzadzania publicznego, ktora koncentruje si¢ na zwickszeniu efektywnosci sektora
publicznego poprzez wyznaczenie standardow ushug 1 zwigkszenie nacisku na jakosé¢
Swiadczonych ustug, zleceniem na zewnatrz ustug publicznych oraz kontrola wynikow
poprzez mierniki, a nie samych procedur. W literaturze przedmiotu zagadnienie to cieszy si¢
duzym zainteresowaniem.

Wspotczesny ksztatt zarzadzania jednostkami publicznymi, w tym gminami, integruje
dorobek epok wczesniejszych z osiagnigciami terazniejszymi. Przeobrazenia jakie mialy
miejsce w nie tak odleglej historii zarzadzania, a wczesniej administrowania podmiotami
sfery publicznej wplynely na obecny ksztalt administracji publicznej. W celu zrozumienia
istoty reform 1 zmian w administracji publicznej omowione zostang w niniejszym
podrozdziale wegztowe problemy, rozpoczynajac od sklasyfikowanego wczesniej etapu
drugiego tj. administracji publicznej okreslanej mianem tradycyjnym modelem administracji
publicznej biurokratycznym lub administracjg weberowska.

W 1920 r. niemiecki socjolog M. Weber przedstawil model idealnej biurokracji
w klasycznym dziele Wirtschaft und Gesellschaft. ,,Klasyczny model biurokratyczny
niemieckiego socjologa M. Webera zakladatl oddzielenie domeny panstwa od domeny
prywatnej, a jednocze$nie odseparowanie w dzialaniu panstwa materii politycznej

7104

i administracyjnej = . Prezentowana przez niego koncepcja biurokracji stworzyta mozliwosci

193 New Public Management stosunkowo szybko zyskata miano rewolucji menedzerskiej.
194 Hausner J. (2008), Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa, s. 9.

52



budowania sprawnych organizacji. Wyrdznil on trzy czyste typy prawomocnego panowania

(wladzy): racjonalna (legalna), tradycjonalna i charyzmatyczna.

Z idei wladzy racjonalnej (legalnej) Weber wyprowadzil podstawowe zasady biurokracji

idealnej'®:

hierarchiczno§¢ — biurokratyczna organizacja oparta zostaje na zasadzie
hierarchicznosci, urzednik podporzadkowuje si¢ decyzjom przetozonego, przystuguje
mu jednak prawo odwotania si¢ i zazalenia na jego decyzj¢;

depersonalizacja — wiladza urzednika i obowigzek podporzadkowania si¢ jej przez
obywatela wynika ze sprawnego przez niego urz¢du nie za$ z jego cech osobistych,
praca urzednika jego statym i podstawowym zajeciem;

bezosobowe przepisy podstawg dzialania — precyzyjne rozgraniczenie — za pomocg
norm prawnych oraz zasad organizacyjnych — zakresu uprawnien i obowiazkow
poszczegdlnych urzednikéw oraz urzedéw, ma shuzy¢ wykluczeniu mozliwosci
wzajemnego ingerowania urz¢dnikdw w swoje uprawnienia w trakcie wykonywania
powierzonych ich zadan;

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

specjalizacja 1 podzial pracy — precyzyjny podzial uprawnien i1 zadan, oparty
na normach prawa ma stuzy¢ ograniczeniu do minimum zakresu dyskrecjonalnego
dzialania urzegdnika;

skuteczno$¢ — wysoki poziom specjalizacji, kwalifikacje zawodowe urzednikéw oraz

depersonalizacja ich dzialania stanowig gwarancj¢ skutecznos$ci dziatania biurokracji.

Zgodnie z powyzszymi zatozeniami urzednik administracji publicznej w owym czasie

posiadat nastepujace atrybutleG:

zabiega o prestiz spoleczny wynikajacy z tytulu wykonywanej przez niego pracy
1 zazwyczaj udaje si¢ mu go osiggnac,

jest mianowany przez swoich zwierzchnikow,

regularnie otrzymuje gratyfikacj¢ finansowa z tytutu wykonywanej pracy,

podstawg ustalenia wysoko$ci wynagrodzenia nie jest zakres wykonywanej pracy, ale

pozycja zaymowana w strukturze aparatu urzedniczego,

1% |hidem.

106

Szerzej na ten temat: Hausner J., op. cit., s. 14-15.
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e znajduje si¢ w hierarchicznie zorganizowanej strukturze biurokratycznej.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze pomimo iz zalozenia idealnej biurokracji
weberowskiej poddawane sg ostrej krytyce, to nowe nurty zarzadzania publicznego
wykorzystuja niektore jego zatozenia oraz atrybuty urzednika.

Krytyka weberowskiej biurokracji wynikata z wielu zachodzacych negatywnych zmian
w zyciu gospodarczym w latach 70. ubieglego wieku. Natomiast ,,wyrazem zachodzgcych
zmian byto oslabienie tempa wzrostu gospodarczego, nasilenie zjawisk inflacyjnych, wzrost
bezrobocia oraz zwigkszajace si¢ trudnosci zrownowazenia wydatkow publicznych. Zjawisk
tych, a zwlaszcza stagflacji — stagnacji potaczonej z inflacja- nie udato si¢ wyjasni¢
na gruncie dominujagcego wowczas keynesizmu, co mi.in. przyczynito si¢ do renesansu
neoliberalnych nurtéow w teorii ekonomii i polityce gospodarczej”*”’. Nasilata si¢ zatem
krytyka biurokratycznego modelu zarzadzania jednostkami sektora publicznego. Krytyka
ta przyczynila si¢ do ewolucji administracyjnego modelu zarzadzania, adaptujac niektdre
nowe osiagnigcia teorii organizacii i zarzadzania. Zdaniem J. Hausnera'® odpolitycznienie
stato si¢ gldownym postulatem zmian w zarzadzaniu publicznym. Ponadto, nasilita si¢ presja
,na sektor publiczny, zorientowana na osiaganie efektéow ekonomicznych i spotecznych™%°.
Tradycyjny, administracyjny model zarzadzania sektorem publicznym nie odpowiadal juz
wyzwaniom 1 oczekiwaniom spoteczenstwa. Nowe idee uzyskaly poparcie organizacji
miedzynarodowych (m.in. Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, Banku Swiatowego,
OECD). Na kanwie tych postulatow zrodzito si¢ Nowe Zarzadzanie Publiczne, ktore stato sie
remedium na oczekiwania stawiane instytucjom publicznym. Zatem, rozpocz¢to reformy
dotychczasowego systemu, ktorych zalozeniem bylo wdrozenie nowych koncepcji
zarzadzania, ktore beda efektywniej realizowa¢ zadania publiczne, poprawia funkcjonowanie
instytucji sektora finanséw publicznych oraz odbudujg zaufanie do wiladz publicznych.

H. Krynicka''

podkresla, ze zaczeto zwraca¢ uwage na ekonomiczne aspekty wydatkowania
publicznych $rodkéw finansowych, na poprawe jakosci ustug publicznych oraz zapewnienie

wickszej skutecznosci dziatan organizacji publicznych. Koncepcja New Public Management

197 Zalewski A. (red.) (2007), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Szkota Gtoéwna
Handlowa w Warszawie, Warszawa, s. 7.

198 Hausner J. (2008), op. cit., s. 9.

19 Kowalczyk L. (2008), Wspélczesne zarzqdzanie publiczne jako wynik procesu zmian w podejsciu
do administracji publicznej; [w:] Kowalczyk L. (red.), Refleksje spoteczno — gospodarcze, Zeszyty Naukowe
WWSZIP nr 11 (1), Wydawnictwo Walbrzyskiej Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsigbiorczosci
w Walbrzychu, Walbrzych, 2008, s. 8.

10 Krynicka H., Koncepcja nowego zarzqdzania w sektorze publicznym (New Public Management); [w:] Prace
Instytutu Prawa i Administracji PWSZ w Sulechowie, zrodto:
http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/34636/014.pdf, , s. 193, [dostep: 10.03.2014r.].
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zaktada bowiem, ze nalezy zarzadza¢ tak tymi organizacjami, aby dostarczane dobra i ustugi
dla obywateli byly realizowane na wyzszym poziomie 1 bardziej dopasowane
do zréznicowanych i zmieniajacych si¢ potrzeb, natomiast same instytucje publiczne powinny
by¢ bardziej efektywne i1 skuteczne w dziataniach. Ponadto, jak podkresla M. Dylewskilll,
metoda NPM obejmuje szerokie spektrum narzedzi: planowanie strategiczne, zarzadzanie
projektami, marketing, zarzadzanie personelem, zarzadzanie operacyjne, procedury
zarzadzania jako$cig. Aby jednak bylo mozliwe wdrozenie zatozen NPM, niezbe¢dne sg przede
wszystkim zmiany w metodach planowania, odej$cie od tradycyjnych metod do bardziej
zaawansowanych.

Negacja weberowskiego modelu biurokracji i zastgpienie go modelem menedzerskiego
zarzadzania publicznego miata takze na celu decentralizacje panstwa, tak aby wspomagac
rozw0j samorzadno$ci. Na takim szczeblu (samorzadowym) menedzerowie majg bowiem
mozliwo$¢ szybkiego reagowania na zmiany w otoczeniu. J. Hausner zauwaza jednak,
ze proponowany model menedzerski nie jest catkowicie zaprzeczeniem modelu ,.idealnej
biurokracji”**2. Cytowany autor odnajduje w nowym modelu niektore zasady i rozwiazania
proponowane przez M. Webera s3 w nim m. in.: dobor personelu wedlug kryterium
kompetencji, powszechny i ustrukturyzowany system wynagradzania i awansu,
systematyczne szkolenia personelu czy tez mechanizmy oceny wynikéw dzialania osob
i zespoldw pracowniczych. Zdaniem J. Hausnera podstawowa rdznicg jest kontrola, ktora
w modelu NPM dotyczy przede wszystkim wynikow dzialania, a nie przestrzegania procedur.

Rozw6j koncepcji NPM, dowodzi zdaniem J. Hausnera''®, ze rozwo6j administracji
publicznej nie polega na odrzucaniu jednego modelu (paradygmatu) i1 zastgpienia go innym,
lecz na stopniowym przechodzeniu od dotychczasowego modelu do nowego, z zachowaniem
wielu elementow poprzedniego. Cytowany autor dostrzega, ze kazda administracja publiczna
jest wytworem pewnego ciggu historycznych zdarzen, a zarazem swoistym
odzwierciedleniem jej ewoluujacej tozsamosci. Zatem, $wiadczy to tez o tym, ze proces
reformowania administracji publicznej jest bardzo trudny i zlozony. Wymaga on z jednej
strony zmian w regulacjach, ktore determinuja funkcjonowanie podmiotéw sektora finansow
publicznych, z drugiej za$ strony pojawia si¢ problem $wiadomosci oraz kompetencji kadry
zarzadzajacej. Te dwa aspekty musza by¢ ze soba skorelowane, aby doskonali¢ zarzadzanie

tymi podmiotami.

1 Dylewski M. (2007), Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. uwarunkowania, procedury,
modele, Difin, Warszawa, s. 59.

12 Hausner J. (2008), op. cit., 5.32.

2 Ibidem.
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1.2.2. Wspolczesne koncepcje zarzadzania publicznego
New Public Management jako koncepcja zarzadzania publicznego jest potaczeniem réznych
teorii pochodzacych z obszarow i1 dyscyplin naukowych, takich jak ekonomia, polityka i
teoria organizacji, a w szczegllnosci: teorii wyboru publicznego, neoliberalizmu,
menedzeryzmu, teorii kosztéw transakcyjnych oraz teorii agencji. Zdaniem badaczy114,
koncepcja ta wykorzystuje do$wiadczenia z zarzadzania w sektorze prywatnym
w celu poprawy zarzadzania administracja publiczna. S. Sudot'® uwaza,
ze wieloobszarowos$¢ zagadnien i1 zalozen koncepcyjnych modelu NPM powoduje, iz nie
mozna go w catos$ci wiaczy¢ do nauk o zarzadzaniu, poniewaz bardzo szeroko zakreslatoby
to ich granice. Zdaniem cytowanego autora nauki o zarzadzaniu nie mogg wchodzi¢ w obszar
teorii  makroekonomicznych, drég stanowienia prawa 1 ustanawiania systemow
gwarantujacych tad demokratyczny. S. Sudol twierdzi, Ze problematyka ta nalezy
do ekonomii, nauk prawnych, nauk administracyjnych i politologii. Zdania tego nie podziela
Autorka niniejszej rozprawy. Autorka podziela poglad T. Markowskiego''®, ktéry twierdzi,
ze zarzadzanie publiczne ma na celu przypomnienie specjalistom od zarzadzania, ze sfera
zarzadzania publicznego ma silne osadzenie w polityce, czy tez raczej w politykach, jaka
inicjuja 1 prowadza wiadze publiczne. Zatem Autorka uwaza, ze jest to jak najbardziej
zagadnienie wpisujace si¢ w nurt nauk o zarzadzaniu, oparte na holistycznym Spojrzeniu
na te organizacje. Takie samo stanowisko zajmuje R. Fedan''/, ktéry uwaza ze NPM
wprowadza uniwersalny model zarzadzania w tej dziedzinie i oferuje nowy sposob widzenia
1 wykorzystywania funkcji zarzagdzania w administracji publicznej. Zdaniem cytowanego
autora omawiana koncepcja traktowana jest jako istotna zmiana w stylu zarzadzania
w administracji publicznej, zwlaszcza samorzadzie lokalnym. Ponadto, R. Fedan podkresla,
ze wywodzi si¢ ona z krajow wysoko rozwinigtych i z sukcesem zostala zaadoptowana
w krajach Unii Europejskiej.

Powstanie i rozwoj koncepcji New Public Management zdeterminowane byto réznymi

czynnikami, ktorych gléwny zarys zostat juz przedstawiony niniejszym rozdziale.

14 M. in. Krynicka H. (2006), Koncepcja nowego zarzqdzania w sektorze publicznym (New Public
Management), Studia Lubuskie nr 2/2006 PWSZ, Sulechow, s. 193; Plata Diaz A. M., Perez-Lopez G., Zafra-
Gomez J. L, Lopez-Hermandez A. M. (2014), The Influance Of Fiscal Strss On The Adoption Of Diverse
Management Alternatives. Empirical Evidence On Waste Collection Services In Spain, materialy konferencyjne
EAA 24 maj, Tallinn, s. 2.

115 Sudot S. (2012), op. cit., s. 48.

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

W Fedan R. (2011), Zarzgdzanie publiczne w procesie kreowania rozwoju lokalnego i regionalnego,
Czasopisma Uniwersytetu Rzeszowskiego. Nierownosci spoleczne a wzrost gospodarczy, Zeszyt Nr 20,
Rzeszow, s. 212.
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Uszczegbdlowienie czynnikow istotnych w powstaniu i rozwoju omawianej koncepcji zawiera

tabela 3. Determinanty te zostaly skalsyfikowane w przekroju na: czynniki ekonomiczne

1 polityczne, czynniki technologiczne, a takze czynniki kontekstualne oraz nowych procesow.

Tabela 3. Gtowne zewngtrzne czynniki majace wpltyw na powstanie i rozwdj koncepcji

nowego zarzadzania publicznego

Czynniki ekonomiczne
i polityczne

o globalny rynek, wolny handel i nowe ekonomiczne alianse,

o ckstremalne nastawienie na jako$¢ i satysfakcje klientow,

o makro-, mikro- i fiskalny kryzys,

¢ dominacja orientacji rynkowej,

e zaangazowanie partii politycznych w polityke rynku pracy,

e konieczno$¢ podporzadkowania si¢ regutom typowym dla UE,

® konieczno$¢ przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych,

e wsparcie procesoOw rozwoju spoteczno-ekonomicznego funduszami UE.

Czynniki e poczta elektroniczna,
technologiczne o telefonia komorkowa,

e Internet,

o wykorzystywane software do wspierania proceséw biznesowych (CRM, ERP
i inne).

Czynniki kontekstualne | ® mniejsze rdznice pomigdzy sfera przemystowa i ushugowa,
i strukturalne e niespojne zmiany czynnikow kontekstowych,

¢ eliminowanie i ograniczenie barier sektorowych,

e zarzadzanie wewnatrz ograniczen,
e tempo prywatyzacji.

Uwidaczniajace si¢
nowe procesy

e zarzadzanie przez wiedze,

» zwigkszenie innowacyjnosci w technologiach i ustugach,
o redukcja ram czasowych dla dziatan strategicznych,

e transparentnosc.

Zrédto: Frackiewicz — Wronka A. (2009), op. cit., s. 20-21.

Nowe zarzadzanie publiczne sytuowane jest na kilku gtownych zalozeniach (zasadach).

W odniesieniu do sektora samorzadowego, w tym gmin, wymogi te sformulowane

g nastqpujqcollsi

wprowadzenie na poziom wszystkich struktur samorzadowych profesjonalnego
(menedzerskiego) zarzadzania,

wdrozenie wzbogaconego metodycznie systemu standardow 1 miernikow
umozliwiajacych obiektywng ocene dziatalnosci gmin,

obligatoryjne wykorzystanie w biezacej dziatalnosci gmin wewngtrznego audytu,
uwzglednienie w strategii dzialania zmian strukturalnych, ukierunkowanych
na desegregacje gmin,

aplikacja do procesu zarzadzania w gminach niektorych metod i technik stosowanych

w sektorze prywatnym.

118 por. Szewczuk A. (2011), op. cit., s. 334.
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M. I. Brun Martos i inni‘!® uzupemiaja powyzszy katalog postulatow stawianych nowej
koncepcji zarzadzania gminami, o dzialania majace na celu: zwigkszenie znaczenia obywateli
jako klientéw ustug publicznych, zwigkszenie nacisku na zarzadzanie i wdrozenie
ksiegowych metod jego oceny, otwarcie podmiotow publicznych na konkurencje,
opracowanie  systematycznego  porownywania miedzy  jednostkami  zarzadzania

(Benchmarking)'?°

. Warto w tym miejscu podkresli¢, znaczenie obywatela jako odbiorcy
ustug publicznych, poniewaz ich niezadowolenie z jako$ci $wiadczonych ushug, brak
sprawnosci  dziatania jednostek sektora finanséw publicznych oraz nieefektywne
wydatkowanie $srodkow publicznych, w istotny sposob wptyneto na wzrost popularnosci
NPM.

Hastem przewodnim koncepcji NPM jest podejscie menedzerskie na kazdym poziomie
struktur samorzagdowych. Menedzeryzm zatem jest rozumiany jako 121,

e implikacja technik zarzadzania wykorzystywanych w sektorze prywatnym do sektora
publicznego,

e Orientacja nie na procesy, lecz na osigganie wynikow,

e przejscie od tradycyjnej administracji publicznej w kierunku modelu ktadacego duzo
wiekszy nacisk na personalng odpowiedzialno$¢,

e wola odejscia od klasycznej biurokracji, w kierunku stworzenia bardziej elastycznych
warunkow zatrudnienia, pracy i organizacji,

e cele stawiane przed organizacjg 1 przed pracownikami sg jasno wytyczone, a zakres
ich wykonania jest mozliwy do oceny za pomoca wskaznikow. Ocena programow
publicznych wykorzystuje zasad¢ 3E: oszczednos$¢, efektywno$é, i skutecznosé
(economy, efficiency and effectiveness),

e istniej parcie w kierunku ograniczenia funkcji pelnionych przez wladze publiczne
poprzez prywatyzacje.

Gloéwne postulaty zmian w zarzadzaniu jednostkami sektora finanso6w publicznych jakie

proponuje podejscie menedzerskie zawiera tabela 4.

19 Brun Martos M. 1., Forte-Deltell A., Balaguer-Coll M. T., Tortosa-Ausina A. (2014), Determinants Of Local
Governments” Re-Election: New Evidence Based On A Bayesian Approach, Materiaty konferencyjne EAA 24
maj, Tallinn, s. 1.

120 Zagadnienie to jest szerzej omowione w rozdziale IV niniejszej dysertacji.

121 Krynicka H. (2006), op. cit., s. 195.
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Tabela 4. Glowne postulaty zmian w zarzadzaniu jednostkami sektora finansow
publicznych wprowadzone przez koncepcje New Public Management

Element wyrézniajacy

Zarzadzanie tradycyjne w
sektorze publicznym

Nowe zarzadzanie w sektorze
publicznym (NPM)

1. Struktura organizacyjna

Scentralizowane

Podzielone pomi¢dzy jednostki
zorganizowane wokot
poszczegoblnych ustug

Relacje pomiedzy
2. jednostkami administracji
i wewnatrz nich

Nieokreslone, bezterminowe

Bazujace na kontraktach

Nacisk na etyke rzadzenia, bez

Adopcja systemoéw zarzadzania

z wydawaniem pieni¢dzy

3. Sposob dziatania . . .
zmian organizacyjnych sektora prywatnego

4, Sposo6b finansowania Staty lub rosnacy budzet Cigcia w uzywaniu zasobow
Wazna rola umiejgtnosci

5. Styl zarzagdzania politycznych i znajomosci Przejrzyste zarzadzanie

przepisow
6. Orientacja na wyniki ?iﬁ:&fyﬁﬁf&l&ﬁ?ggﬁ Potrzeba jasno okreslonych celow
Kontrolowanie tylko procedur
7. Sposob kontroli i regut zwigzanych Kontrola wynikéw i rezultatow

Zrodto: Opolski K., Modzelewski P. (2004), Zarzqdzanie jakoscig w ustugach publicznych, \Wydawnictwo

CeDeWu, Warszawa, s. 35.

B. Filipiak stwierdza, Zze stosowanie w praktyce zasad NPM daje wymierne korzysci,

ktérymi sa*?:

e wzrost racjonalnosci alokowania zasobow bedacych w dyspozycji podmiotow sektora,

e ograniczenie i eliminacj¢ procedur wysoce biurokratycznych obnizajacych jakos¢
wykonywania zadan oraz wykorzystanie zasobow,

e wigksza skuteczno$¢ podejmowania decyz;ji i dziatan,

e wzrost poziomu jako$ci wykonywanych ustug, poprzez wykorzystanie nowoczesnych
i innowacyjnych technologii,

e lepszy proces komunikowania si¢ ze spoteczenstwem i1 wzrost partycypacji spotecznej
w zarzadzaniu,

e szybszy dostep do zewnegtrznego kapitalu, gdyz wprowadzenie zadan poza sektor
redukuje bariery dostepu do rynku i nowoczesnych ustug rynku finansowego,

e zarzadzanie oparte na efekty i procesy, ale nie pomijajac podstawowego przestania,
jakim jest wykonywanie zadan o charakterze publicznym, stuzacym spoteczenstwu.
Zatem, koncepcja NPM ktadzie duzy nacisk na ocen¢ dokonan, ,,co wzmaga potrzebe

publicznej;  odpowiedzialnosci  za zarzadzania, bezposrednio

proces zZwigzany

22 Filipiak B. (2006b), New public management w sektorze publicznym — idea czy rzeczywisto$é?;

[w:] Famulska T., Nowakowski J. (red.), Finanse i bankowos¢ w integrujgcej si¢ Unii Europejskiej, Difin,
Warszawa, s. 142-143.
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128 i transparentno$cia - nieodlacznymi elementami

z odpowiedzialno$cia menedzerow
polityki publicznej. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz pomimo wskazanych licznych zalet,
Nowe Zarzadzanie Publiczne nie jest panaceum na wszystkie problemy sektora publicznego.
Identyfikuje si¢ rowniez wiele ograniczen we wprowadzaniu tej koncepcji zarzadzania.
W. Rudolf*?* przytacza zarzuty, jakie postawiono omawianej koncepcji. Jednym z zarzutow
stawianych koncepcji NPM, zdaniem cytowanego autora jest fakt, iz omawiana koncepcja
koncentrowala si¢ na polepszaniu sprawnosci organizacji publicznej oraz redukcji kosztoéw,
a nie na efektywnosci organizacji w sensie zdolnosci do zaspokajania spolecznych potrzeb.
Kolejng niedoskonatoscig tej filozofii zdaniem cytowanego autora, jest to ze nie odpowiada
na pytanie, jak organizacja publiczna powinna by¢ oceniana i przez kogo. Inne zarzuty
dotycza podwazenia skuteczno$ci mechanizméw przetargowych, ktére miaty by¢
odpowiedzig na brak konkurencji w sektorze publicznym. W literaturze przedmiotu125
wskazuje si¢ rowniez na brak mozliwosci adaptowania mechanizmu konkurencyjnego
do warunkéw sektora publicznego, ponoszenia zbyt wysokich kosztéw transakcyjnych
bedacych efektem zwiekszenia kontroli i inspekcji kontraktowanych ustug'?.

Pomimo Krytyki, nowe zarzadzanie publiczne ma swoich zwolennikoéw. ,,Stosowanie jego
zasad oznacza w praktyce m. in. zmian¢ postaw ludzkich, nacisk na efektywno$¢, szerokie
wykorzystywanie danych finansowych dla zwigkszenia stopnia odpowiedzialnosci
organizacji, czyli reorientacj¢ w kierunku stymulowania uwarunkowan ekonomicznych,
a ograniczania uwarunkowan politycznych w zarzadzaniu. Wprowadzenie zasad nowego
zarzadzania publicznego do praktyki dziatania organizacji publicznych nie zawsze musi si¢
spotka¢ z akceptacjg gltownych grup interesariuszy. Potrzebne jest budowanie zaufania
miedzy wszystkimi aktorami zmiany. Budowanie zaufania jest procesem dtugotrwatym
1 wymaga wiasciwej komunikacji, pewnosci zatrudnienia, wsparcia, poczucia sprawiedliwosci
odno$nie do traktowania pracownikoéw, a te trudno znalez¢ w sektorze publicznym. Jest
to jeden z powoddéw braku spektakularnych sukcesow w reformowaniu tego sektora, jak
roOwniez okazywania przez jego pracownikow sceptycyzmu wobec mozliwosci powodzenia

zmian”*?’.

123

Hood C. (1991), A public management for all seasons, Public Administration, No 69 (1), s. 3-19; podano
za Frackiewicz-Wronka A. (2009), Zarzgdzanie publiczne w teorii i praktyce ochrony zdrowia, ABC, $.93.

124 por, Rudolf W. (2010), Koncepcja governance i jej zastosowanie — od instytucji miedzynarodowych
do nizszych szczebli wladzy, Folia Oeconomica 245, Acta Universitatis Lodziensis, £.6dz, s. 75.

125 por, Musialik G., Musialik R. (2013), Zwigzek sektora publicznego i rynkowego w koncepcji New Public
Management, Studia ekonomiczne nr 156, Systemy gospodarcze i ich ewolucja: aspekty mikro-
i mezoekonomiczne, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach, Katowice, s. 299.

125 por. Fedan R., op. cit., s. 214.

127 Fraczkiewicz-Wronka A. (2009), op. cit., s. 93.
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Podobnego zdania jest E. Hellich?®, ktora twierdzi, ze mechanizmy gospodarki rynkowej
beda miaty coraz wigkszy udzial w kreowaniu i regulacji rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Zdaniem cytowanej autorki nie pozostanie to bez wplywu na przemiany instytucjonalne
prawno-organizacyjne w sektorze finansoéw publicznych. E. Hellich jest zdania, ze uznanie
jednostek sektora finansow publicznych za ekonomicznie samodzielne podmioty wymusi
stosowanie rachunku ekonomicznego w szerokim zakresie. Cytowana autorka uwaza takze,
ze staje si¢ to wyznacznikiem kierunkéw rozwoju rachunkowosci jednostek sektora finansow
publicznych niezaleznie od jego zakresu. Ponadto, reformy zarzadzania publicznego spotkaty
si¢ z akceptacjg wielu krajach wysoko rozwinigtych, miedzy innymi: Wielkiej Brytanii,
Australii, Nowej Zelandii i Stanach Zjednoczonych. W Polsce impulsem wielu reform
gospodarczych, prawnych i instytucjonalnych bylo przystapienie Polski do Unii Europejskie;j.
Bowiem ,,reguty zapisane m. in. w Traktacie z Maastricht, nakazujg panstwom cztonkowskim
Scisla kontrole¢ polityki fiskalnej. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢ (1)
utrzymywanie deficytu budzetowego na poziomie nie przekraczajagcym 3% PKB, (2)
obligatoryjny poziom diugu publicznego ponizej 60% PKB oraz (3) wymdg planowania
wieloletniego w zakresie strategicznego rozwoju kraju. Wyzej wskazane wymogi implikuja
konieczno$¢ prowadzenia przemyslanej i racjonalnej polityki budzetowej. Budzet w uktadzie
zadaniowym wdrazany w Polsce od 2006 roku zostat ujety jako jedno z kluczowych
przedsiewzie¢ w Programie Konwergencjil oraz Dokumencie Implementacyjnym Krajowego
Programu Reform na przetomie lat 2005-2006. Budzet zadaniowy miatl by¢ narz¢dziem
utatwiajacym kontrole deficytu i dlugu publicznego, a takZze implementacj¢ Strategii
Lizbonskiej. Powyzsze przestanki oraz cztonkostwo Polski w OECD, organizacji
konsekwentnie promujacej zatozenia New Public Management i nowoczesnych metod
zarzadzania finansami publicznymi, zaowocowaly podjgeciem w 2006 roku pierwszych
inicjatyw dotyczacych budzetu zadaniowego na szczeblu centralnym. Efektem tych prac byto
umieszczenie odpowiednich zapisow w strategicznych dokumentach programowych rzadu,
Strategii Rozwoju Kraju i Krajowym Programie Reform”?°,

Reasumujac powyzsze rozwazania, Autorka uwaza, ze reformowanie sektora publicznego

powinno by¢ dokonywane z nalezyta ostroznoscia, poprzedzone wnikliwymi analizami

28 Hellich E. (2011), Podstawowe problemy rachunkowosci sektora finanséw publicznych, Monografie
i opracowania nr 583, Oficyna Wydawcza Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie. Warszawa, s. 117-118.

129 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, (2011), Materiaty szkoleniowe w ramach projektu ,,Poprawa jakosci
zarzadzania w administracji rzadowej — Akademia Zarzadzania Publicznego II etap ”, wspolfinansowanego
ze $rodkow Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, (PO KL, Priorytet V, Dziatanie
5.1, Poddziatanie 5.1.1), Zarzqdzanie finansami publicznymi — narzedzia zarzgdzania finansami publicznymi
oraz efektywne sposoby wydatkowania srodkow publicznych, \Warszawa, s. 6-7.
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spotecznych kosztow 1 korzysci. Ponadto, nie nalezy wprost przenosi¢ rozwigzan
stosowanych w innych krajach, na grunt Polski ze wzgledu na liczne odmiennosci ustrojowe,
gospodarcze, kulturowe i spoteczne. Zatem, zmiany w Systemie zarzadzania musza by¢
dostosowane do uwarunkowan wystepujacych w danym kraju i w danej jednostce. J. Hausner
podkresla, ze ,,reforma panstwa ma polegac nie tyle na prywatyzacji ustug publicznych, ile
na ich odpanstwowieniu, czyli przekazaniu do domeny niepanstwowego sektora

publicznego™*®.

Zdaniem cytowanego autora, odrzucenie modelu idealnej biurokracji
oznacza¢ musi oparcie si¢ pokusie poszukiwania 1 ustanowienia innego idealnego modelu.
J. Hausner akcentuje, ze wspotczesnie jako$¢ rzadzenia staje si¢ najwazniejszym
wyznacznikiem poziomu zaufania pomigdzy rzadem a spoteczenstwem, bowiem ,kiedy
wladza traci zaufanie obywateli, rosng koszty ,transakcji publicznych” i formutowania
polityki»!,

Reforma finanséw publicznych, ktora rozpoczeta si¢ juz w Polsce nie pocigga za sobg
jedynie zmian systemowych, wdrazania nowych narzedzi zarzadzania, ale takze zmian
w mentalnosci stuzb publicznych, przekonanie o celowosci tych dziatan, a po kolejne dazenie
do ciaggtego doskonalenia poprzez poprawe wynikéw. Konserwatywne, surowe poglady oraz
nieche¢ do zmian zarzadcow tych jednostek nie utatwiaja wdrazaniu zmian. Potrzebna jest
wspotpraca pomiedzy panstwem, a jednostkami podlegtymi, bedacymi w strukturach
panstwowych, ciagle kompromisy i determinacja do zaakceptowania i wdrazania zmian.
W zaistnialej sytuacji osoby zarzadzajace jednostkami publicznymi, w tym gminami
(prezydent, burmistrz, wojt) musza przyzwyczai¢ si¢ do takiego rozumienia i wypehniania
swojej roli i funkcji — menedzera.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze koncepcja NPM stata si¢ inspiracja do rozwoju
innych nurtow zarzadzania. Odpowiedziag na NPM jest New Public Governance, ktore nie
neguje dorobku wczesniejszego nurtu. New Public Governance jest ujeciem szerszym. Jest
to podejscie sieciowe, zgodnie z ktérym panstwo jest postrzegane jako jeden z aktorow
zmuszony do wspoéldziatania z innymi aktorami w otoczeniu tj. firmami prywatnymi,
organizacjami pozarzadowymi w sieciach 1 poprzez relacje rynkowe. Do najbardziej
popularnych rozwigzan sieciowych jest partnerstwo publiczno-prawne. Na kanwie Nowego

Zarzadzania Publicznego rozwinela si¢ takze koncepcja zarzadzania lean, ktora pierwotnie

stosowana byla w sektorze prywatnym. Zagadnienie to zostanie szerzej omowione

30 Hausner J. (2008), op. cit., s. 32-33.
! Ibidem.
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w rozdziale IV niniejszej pracy, bedzie jednak stanowito obszar badawczy Autorki

W pdzniejszym czasie.

1.2.3. Zarzadzanie gming w koncepcji nowego zarzadzania publicznego — podejscie
strategiczne
Rozwoj samorzadnosci, w dobie globalizacji i dynamicznie zmieniajacego si¢ otoczenia,
wymaga wdrozenia nowych metod i technik zarzadzania. Dotychczasowe koncepcje nie
pozwalaty mierzy¢ sprawnosci 1 efektywnosci zarzadzania. ,,Wazne jest zatem, aby proces
zarzadzania byt tak prowadzony, zeby osigga¢ zamierzong efektywnos¢, ktora jest spotecznie
akceptowalna™*?. Jak podkreslaja M. Ziotkowski i M. Golen skuteczne oraz efektywne
zarzadzanie rozwojem gminy powinno by¢ zatem kompleksowym procesem Scisle
powiazanym z trzema horyzontami czasowymi, a mianowicie™**:
a) perspektywicznym (12-15 lat) — nastawionym na formutowanie dtugookresowych
celéw rozwoju, a takze sposobow ich osiggania (zadania realizacyjne),
b) Sredniookresowym (4-5 lat) — nastawionym na realizacj¢ perspektywicznych celow
rozwoju dzigki realizacji wybranych zadan, w tym inwestycyjnych,
C) operacyjnym (rocznym) — nastawionym na realizacj¢ konkretnych zadan
(przedsigwziec), wynikajacych z ustalen $redniookresowych.
Zatem, chcac skutecznie i efektywnie zarzadza¢ gming niezbgdne jest wydluzenie
horyzontu planowania, czyli zarzadzania strategicznego.
B. Kozuch wskazuje na nastgpujace cechy strategicznego zarzadzania publiczneg0134:
e reagowanie na wymogi polityki, wynikajace z rosnacej zlozono$ci Srodowiska
zewnetrznego,
e koncentrowanie si¢ na problemach wywotywanych przez niedoskonatosci
mechanizmu rynkowego,
e obejmowanie zasiggiem bardzo szerokiego zakresu dziatan, rozwigzywanie

problemow na wszystkich szczeblach zarzadzania,

e preferowanie realizacji zadah w ramach programow i projektow przedsigwzigc,

32 Filipiak B. (2011), Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne, Difin, Warszawa,
S. 26.

133 Ziotkowski M., Golen M. (2006), Zarzqdzanie strategiczne rozwojem lokalnym; [w:] Sochacka-Krysiak H.
(red.), Zarzgdzanie gospodarkq i finansami gminy, Szkota Gtéwna w Warszawie, Warszawa, s. 72.

34 Kozuch B. (2004), Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Wydawnictwo PLACET,
Warszawa, s. 186-187.
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e koncentrowanie si¢ na opracowywaniu nowych programéw umozliwiajacych
realizacje przyszitego — okreslonego w scenariuszach rozwoju — popytu na dobra
i ushugi publiczne,

e uwzglednienie jakosciowych aspektow funkcjonowania organizacji,

e dazenie do wspierania dziatan innych grup i organizacji.

Wedlug M. Ziotkowskiego 1 M. Golenia podstawowymi walorami zarzgdzania

strategicznego jest to, ze>;

a) redukuje ono w znacznym stopniu niepewnos$¢ funkcjonowania i rozwoju gminy,
ktorej zrédtem jest jej otoczenie, oraz zwigksza zdolno$¢ adaptacyjng gminy
do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci,

b) stanowi szansg, zaro6wno dla wladz samorzadowych, jak i urzednikéw gminnych,
oswojenia si¢ z dziataniem w sytuacji niepewnos$ci oraz nieprzewidywalnosci szeregu
zjawisk 1 procesOw w otoczeniu oraz traktowania wynikajacego z nich ryzyka jako
statego elementu ,,gry z otoczeniem” o przetrwanie i rozwéj gminy,

C) stwarza takie warunki, ktore z uwzglednieniem wymagan zmieniajacego si¢ otoczenia
utatwiajg przetamywanie barier rozwojowych, a takze eliminowanie (lub chociaz
minimalizowanie) réznorodnych konfliktow wykrywanych w toku diagnozy obecnego
poziomu gminy.

M. Zidtkowski i M. Golen'® podkreslaja, ze strategia rozwoju™’ nie jest ,,gotowa recepta
na sukces gminy” czy tez ,,gotowym spisem szczegdtowego postepowania”. Wedle cytowany
autorow, jej gtéwnym zadaniem jest okreslenie — na podstawie diagnozy stanu istniejagcego
oraz zewngetrznych 1 wewngtrznych uwarunkowan rozwoju gminy — strategicznych kierunkoéw
(dziedzin) 1 priorytetow dziatania, ktéore z punktu widzenia zaspokajania potrzeb jej
mieszkancow maja kluczowe znaczenie. Zdaniem M. Zidtkowski i M. Golenia, strategia
eksponuje najwazniejsze do rozwigzania problemy, na ktérych powinna by¢ skoncentrowana
uwaga o$rodkéw decyzyjnych w gminie. Ponadto, powinna ona stanowi¢ podstawe
do opracowania szczegotowych programow 1 planéw realizacji poszczegdlnych zadan oraz

wieloletnich planéw inwestycyjnych i finansowych™®. Ponadto, zawarte w tych planach

135 7i6tkowski M., Golen M. (2006), op. cit., s. 74.

% 1bidem, s. 78-79.

37 Cytowany autor przez strategie rozwoju gminy rozumie dtugookresowy program, zawierajacy zbior celow jej
rozwoju (strategicznych i operacyjnych) oraz okreslajacy takie kierunki i priorytety dzialania (zadania
realizacyjne), a takze alokacje srodkow finansowych, ktore sa niezbedne do osiagnigcia wyznaczonych celow
w okre§lonym horyzoncie czasu. Zob. Ziétkowski M., Golen M. (2006), op. cit., s. 77. W niniejszej rozprawie
pojecie ,,strategia rozwoju” i ,,strategia” beda uzywane jako synonimy.

138 Szerzej na ten temat w rozdziale 111 i IV niniejszej rozprawy.
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wytyczne powinny zosta¢ uwzglednione w budzecie gminy. Autorka popiera poglad
cytowanych autorow, ktorzy uwazaja ze tak okreslony system planowania strategicznego
umozliwia powigzanie celéw rozwoju wspdlnoty samorzadowej i wynikajacych z nich zadan
realizacyjnych z rocznymi budzetami gminy. Zatem, ustalenie strategii rozwoju, a zwlaszcza
koszty realizacji przyjetych celow i zadan znajdg swoj wymierny wyraz finansowy
w corocznym budzecie gminy.

Graficzna ilustracja ukierunkowania zmian w sposobie zarzadzania jednostkami
samorzadu terytorialnego przedstawiona zostata na rysunku 1. Rysunek ten pokazuje,
ze z aktualnej ,racji stanu samorzagdowego” w Polsce do nowej orientacji gmin mozna
pokierowaé si¢ kilkoma gtownymi wyznacznikami. Zmiany w funkcjonowaniu gmin
nalezaloby zacza¢ od nowego podziatu zadan i uprawnien dajacy mozliwos¢ profesjonalnego
zarzadzania, poprzez ich mozliwosci decyzyjne i odpowiedzialno$¢ za podejmowane
dzialania. Istotnym krokiem, ktory juz poczynita Polska jest proba wdrozenia budzetu
zadaniowego w gminach oraz calego systemu standardow i miernikéw oceny ich dziatalnosci,
czyli identyfikowalnych decydentéw. Ten czynnik wplynie takze na odpowiedzialno$é
za podejmowane przez menedzeréw gmin trafnych lub mniej dobrych decyzji. A. Szewczuk
na przedstawionym diagramie wskazuje wazny obszar do zmiany, a mianowicie proponuje
dezagregacj¢ struktury sektora samorzadowego. Chodzi glownie 0 podzielenie jednostek
sektora finanséw publicznych na mniejsze jednostki organizacyjne wedtug rodzaju, funkc;ji,
posiadajace oddzielne finansowanie. Te glowne postulaty przedstawione na rysunku majg
usprawni¢, poprawi¢ gospodarnos¢ i efektywnos$¢ zarzadzania jednostkami publicznymi.
Postulaty te pokazuja, ze nie tylko zmiany systemowe pomoga zmieni¢ sposob zarzadzania,
ale przede wszystkim musi nastgpi¢ ewolucja w mysleniu i1 dziataniu obecnych decydentow
na bardziej menedzerski. Z uwagi na wagge, jaka zostata polozona na menedzera — decydenta
jednostki sektora publicznego w kreowaniu zmian ale i dalszym zarzadzaniu Autorka
chciataby si¢ odwota¢ do rozwazan W. J. Karna na temat sylwetki menedzera jednostki
publicznej. Posréd rdéznych przytoczonych definicji cytowana autorka podsumowata
oczekiwania wobec menedzera nastepujacymi stowami ,,menedzer publiczny, tak jak kazdy
inny menedzer odgrywa kluczowa w rol¢ w zarzadzaniu organizacja, ktéra sprowadza
si¢ przede wszystkim do sprawnego zarzadzania organizacja publiczng wykorzystujac
instrumentarium menedzerskie. Menedzer organizacji publicznej powinien posiada¢ pewne
uniwersalne cechy i umiejg¢tnosci, ktore sa niezbedne w pracy tak specyficznej instytucji.
Znaczenie ma nie tylko poziom posiadanej wiedzy i doswiadczenie, ale przede wszystkim

postawa etyczno-moralna oraz $wiadomo$¢ wywierania wplywu na ludzi, z ktoérymi
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ma bezposrednio do czynienia. Wlasnie te czynniki decyduja o sukcesie lub porazce
w zarzadzaniu organizacjg publiczng. Umiejetno$¢ zdobywania zaufania, wiarygodnosci,
autorytetu 1 szacunku podwladnych powinny by¢ podstawowymi cechami dobrego
menedzera. Swoim dziataniem powinien dawa¢ innym cztonkom organizacji publicznej
swiadectwo wiarygodnosci podejmowanych decyzji i prezentowanych pogladow. Menedzer

wskazuje swoim podwladnym, jaka droga powinni podazaé, aby osiagna¢ wyznaczone cele.
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Rysunek 1. Wyznaczniki nowej orientacji w zarzgdzaniu publicznym na tle aktualnych uwarunkowan funkcjonowania sektora samorzadowego.
Zrodio: Szewczuk A. (2011), Filozofia nowego zarzqdzania publicznego w jednostkach

samorzqdu

a praktyczne implikacje, w: red. S. Owsiak, Nowe zarzgdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa, s. 339.
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Kompetencje posiadane przez menedzerow wyznaczaja wspotczesnie poziom
skuteczno$ci realizacji funkcji zarzadzania. W wigkszym stopniu niz w okresie minionym,
praca menedzera staje si¢ zespolowa, co bardziej determinuje jej sprawno$¢ i nadaje jej
wickszy wymiar etyczny. Niektore z nich nieco tracg na znaczeniu, inne, dotyczace np.
przywddztwa, sg zawsze wazne, a jeszcze inne nabierajg dzi$ szczegdlnego znaczenia, jak

wspoldziatanie™

. Wszystkie wymienione atrybuty menedzera sa bardzo istotne i niezbgdne
w procesie reformowania polskiego systemu finansow publicznych.
Innymi stowy, ,,zarzadzanie strategiczne jest ciggltym procesem zarzadzania nastawionym

na formutowanie i wdrazanie skutecznej strategii rozwoju”140.

1.3. Teoria kosztow transakcyjnych fundamentem paradygmatu menedzerskiego
zarzgdzania gming

Jak juz zostalo dowiedzione wczesniej W niniejszej dysertacji, istnieje zwigzek finansow
publicznych z funkcjonowaniem catej gospodarki narodowej, poprzez finansowanie ze
srodkéw publicznych potrzeb obywateli. ,,Skutkiem tego teorie finansow publicznych sa
elementem ogolnej teorii ekonomicznej i rozpatrywane s3 w ramach roéznych doktryn
ekonomicznych i spotecznych™**!. Jednakze, Autorka w niniejszej rozprawie koncentruje sie
jedynie na wybranych teoriach ekonomicznych, nawigzujac do wspoélczesnych szkot,
poniewaz klasyczne teorie przedsigbiorstw nie uwzglednialy wszystkich zmiennych,
zaktadaty zbyt duzo uproszczen. Zatem, podstawe rozwazan wybranego problemu
badawczego stanowi nowa ekonomia instytucjonalna (NEI).

Koncentracja Autorki na nowej ekonomii instytucjonalnej, nie ma na celu, parafrazujac
stowa T. Gruszewskiego ,,uniewaznia¢ dorobku ekonomii neoklasycznej, ale pokazac,

w jaki sposob nurt gtowny ulega stale wzbogaceniu”142.

Cytowany autor podkresla,
ze to wzbogacanie przejawia si¢ mi¢dzy innymi, w statym rozszerzaniu ilosci zmiennych
w modelu przedsigbiorstwa. Ponadto, jednym z przejawoéw zainteresowania Autorki
problematyka nowej ekonomii instytucjonalnej jest niekompletno$¢ i1 asymetria informacji,

7 . ror ; . 14 . . . .o .
ktora ,jest zrodtem tzw. utomnosci rynku™*. Brak uzytecznej informacji w momencie

139 Karna W. J. (2013), Kompetencje menedzera publicznego a dzialania podejmowane w obszarze zasobéw
ludzkich w organizacji publicznej; [w:] Fraczkiewicz-Wronka A. (red.), Zarzqdzanie publiczne: koncepcje,
metody, techniki, Studia Ekonomiczne nr 169/14, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego, Katowice,
S. 55.

10 ziotkowski M., Golefi M. (2006), op. cit., s. 73.

I Owsiak S. (2005), op. cit., s. 42.

2 Gruszecki T. (2002), Wspélczesne teorie przedsiebiorstwa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 15.
3 Kowalska K. (2005), Kontraktowanie i koszty transakcyjne w nowej ekonomii instytucjonalnej, Gospodarka
Narodowa Nr 7-8, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa, s. 45.
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zwarcia kontraktu rodzi niepewno$¢ zwigzang z jego realizacja, jednoczes$nie generujac
nieprzewidywalne koszty. W zwiazku z powyzszym, nalezy godzi¢ si¢ z pogladem
K. Kowalskiej, ktora twierdzi, ze ,rolg instytucji jest umozliwienie maksymalnej
oszczednosci rzadkich zasobow poznawczych144 1 unikniecie zbednego ponoszenia kosztow
transakcyjnych wtedy, kiedy mozna ograniczy¢ niepewnos¢ czy jej zrodta, regulujac pewne
zachowania poprzez ogélnie przyjete normy”'*,

Genezag nowej ekonomii instytucjonalnej sa artykuly amerykanskiego ekonomisty
i prawnika Ronalda Coase’a The Nature of the Firm (1973), w ktorym wyrazat
on przekonanie, ze stara ekonomia instytucjonalna nie jest w stanie wyjasni¢ istoty
funkcjonowania przedsiebiorstw. W artykule The Nature of the Firm Coase® wskazat
transakeje jako jednostke analizy, zarysowatl koncepcje kosztow transakcyjnych™®’, pokazat
réznic¢ miedzy lokowaniem zasoboéw wewnatrz przedsigbiorstwa, a kupowaniem ustug
na rynku, przeprowadzil analiz¢ kosztow w organizowaniu transakcji na rynku lub wewnatrz
przedsigbiorstw. Przestanie zawarte w The Nature of the Firm jest proste, ale jednoczesnie
brzemienne w skutkach: realizacja transakcji pocigga za sobg koszty, ktore dotychczas nie
byly elementem analizy ekonomicznej**®. Rozpropagowanie zagadnienia opisywanego
w The Nature of the Firm rozpoczeto si¢ dopiero za sprawg innego artykutu R. Coase’a The
problem of social cost (1960). Z kolei, za rozpowszechnianie tego nurtu odpowiedzialny byt
uczen R. Cose’a, Oliver Williamson. Pomimo ze nie wszystkie obszary badawcze
O. Williamson’a lezaly w centrum zainteresowania R. Coase’a, niewatpliwie pozostaje
on filarem, na ktérym opiera si¢ rozwoj tego nurtu.

Nowa ekonomia instytucjonalna laczy w sobie wiele zagadnien, wsrdod ktorych

na szczeg6lng uwage zasluguja prawa wlasnosci, innowacje organizacyjne, specyfika

144 7 ekonomicznego punktu widzenia ludzie tworza okreslone zasady postgpowania (porzadek prawny, ktory
definiuje jako ,wyznaczony przez normy prawne uktad organéw i instytucji oraz procedur rozstrzygania
okreslonych spraw, a takze wyznaczone przez owe normy zachowania podmiotdw prawa, rozwazane
w powiazaniu z zrachowaniami innych osoéb i instytucji”’, gdy wiaze si¢ to dla nich z wigksza korzys$cig niz
dzialanie w oderwaniu od takich zasad”. Do owych korzysci Stroinski zalicza m.in. wzrost zaufania,
zmniejszenie, ryzyka zwigzanego z  wymiana, uzyskanie ~mozliwosci wywierania  wplywu
na postpowanie innych osob, wzrost pozycji spotecznej. Zatem mozna przyjac, ze wskazane korzysci sktadaja
si¢ na oszczedno$¢ poznawczg. Por. Stroinski R. T. (2003), Przedsiebiorstwo: charakter prawny oraz zbycie w
prawie amerykarnskim, francuskim i polskim, C. H. Beck, Warszawa, s. 476-477; Bednarski M., Wilkin J. (red.),
Wprowadzenie do analizy ekonomicznej prawa, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa; Bednarski M.
(red.) (2005), Ekonomia dla prawnikéw i nie tylko, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa.

5 K. Kowalska, op. cit., s. 61.

146 Szerzej na ten temat: Coase R. H. (1937), The Nature of the Firm, Economica, New Series, Vol. 4, No. 16,
Wiley.

Y7 Nalezy, takze podkresli¢, Ze w tym opracowaniu autor nie postuzyt si¢ terminem ,koszty transakcyjne”,
przedstawit ich istotg. PdZniejsze opracowania Cosa pozwolity na zdefiniowane tego terminu.

8 por. Jastrzgbski, J. Mroczek K. (2014), In memoriam. Ronald Harry Coase, 1910-2013, Gospodarka
Narodowa nr 3 (271), Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie, Warszawa, s. 155.
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organizacji gospodarczych czy wreszcie koszty transakcyjne. Wszystkie te rozwazania
sa poparte szczegdlnymi zalozeniami behawioralnymi, ktéore odwotuja si¢ do realizmu
funkcjonowania przedsigbiorstwa w gospodarce™.

Idea nowej ekonomii instytucjonalnej jest odrzucenie zatozenie o racjonalnosci jednostki,
jako podstawy teorii ekonomii, uwazajagc ze u podstaw procesOw gospodarczych lezg
instytucje, ,,czyli uksztaltowane w procesie historycznym zasady moralne, zwyczaje,
mentalno$¢ jednostek oraz zasady prawne czy polityczne. Instytucje decyduja bowiem
o jakosci kooperacji w procesach gospodarczych, 1 wptywaja w rezultacie na znaczng czes$¢
kosztow produkcji. Oznacza to, ze nie tylko rynek, jak przyjmowano dotychczas, stanowi
zrédto kosztow transakcyjnych. Stanowig go réwniez instytucje, ktéore uznaé mozna
za alternatywny sposob koordynacji”**®. NEI stoi zatem w opozycji do ,,starej” ekonomii
instytucjonalnej, dazac do rozwinigcia metody pordwnawczej organizacji, poniewaz nowa
ekonomia instytucjonalna wiaczyla instytucje do swoich analiz.

Zdaniem P. G. Klein’a ,nowa ekonomia instytucjonalna jest przedsiewzigciem
interdyscyplinarnym, laczacym ekonomie¢, prawo, teori¢ organizacji, nauki polityczne,
socjologie 1 antropologi¢, umozliwiajagcym zrozumienie funkcjonowanie instytucji
spotecznych, politycznych 1 gospodarczych. Czerpie ona szeroko z réznych dyscyplin nauk

55151

spotecznych, ale jest jej podstawowym jezykiem jest ekonomia Zatem, ,,dorobek

instytucjonalistoéw okazat si¢ szczeg6lnie przydatny w analizie dziatalno$ci panstwa i jego roli

W rozwoju gospodarczym’>?

. Zblizyto to wigc, ekonomi¢ do innych nauk spolecznych,
w tym nauk o zarzadzaniu. Teoria ta jest zatem wykorzystywana w wielu obszarach
badawczych (od rachunkowej analizy kosztow, przez transakcje na rynkach finansowych,
az po skomplikowane modele makroekonomiczne), ktore w zalezno$ci od sposobu ich ujecia
mogg doprowadzi¢ do roéznych wnioskow, co do ich znaczenia w gospodarce oraz
oddziatywania na procesy gospodarcze.

W réznych nurtach ekonomii instytucjonalnej samo rozumienie pojecia ,,instytucja”
jest zroznicowane. Czy wigc, organizacje sg instytucjami, ,,czy tylko formalnymi podmiotami

(graczami) w ramach regul gry wyznaczanych przez instytucje? Jest to jeden z wazniejszych

przedmiotéw sporu migdzy badaczami zajmujacymi si¢ instytucjami. Organizacje moga

9 por. Ibidem, s. 163.

%0 Rudolf S. (red.) (2005), Nowa ekonomia instytucjonalna. Aspekty teoretyczne i praktyczne, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Ekonomii i Administracji im. prof. Edwarda Lipinskiego w Kielcach, Kielce, s. 6.

L' Klein P. G. (2000), New Institutional Economics, zrédto:
http://ecsocman.hse.ru/data/865/177/1218/0530book. pdf, [dostep:10.04.2017 r.].

52 Wwilkin J. (2016), Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospodarowania. Humanistyczna perspektywa
ekonomii, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa, s. 221-222.
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przyjmowaé rozne formy: od panstwa (podmiotu wiladzy politycznej i skomplikowanej
struktury administracyjnej), poprzez przedsigbiorstwa (w tym wielkie korporacje), na rodzinie

konczac™'*®

. J. Wilkin stawia kolejne pytanie, kiedy organizacja staje si¢ instytucja, skoro
organizacja jest formalnym, hierarchiczny podmiotem, posiadajagcym cele wazne z punktu
widzenia jej cztonkow, struktury oraz zasady dziatania? Cytowany autor stwierdza,
ze ,,zinstytucjonalizowane organizacje taczg cechy instytucji i zhierarchizowanej struktury
nakierowanej na cele, dla ktorych powotana zostala organizacja. Organizacje sg wigc
szczegblng formga instytucji wykreowanej, stworzonej w okresSlonym celu. Znaczenie
organizacji jako instytucji wyraznie wzrasta w zyciu wspotczesnych spoleczeﬁstw”154.
Natomiast D. North definiuje ,,instytucje” jako ,,wytworzone przez ludzi ograniczenia, ktore
ksztaltuja polityczne, gospodarcze i spoteczne relacje”'*®. Zatem, zdaniem R. Sobieckiego
1J. W. Pietrewicza instytucje traktuje si¢ jako: ,,obowiazujace reguly gry; struktury zarzadcze
wplywajace na podmioty — graczy; sposoby prowadzenia gier czy sposoby narzucania regut
i ich egzekwowania; sposoby myslenia i postepowania ludzi, ujawnione w zachowaniach
i zwyczajach grup i jednostek; systemy spotecznych interakcji; obowigzujace systemy
przekonan i oczekiwan; wzorce zachowan™**®,

Istote instytucji w poszczegolnych nurtach instytucjonalnych podkresla M. E. Sokotowicz,
wskazujac ze rdznig si¢ one miedzy sobg ze wzgledu na nastgpujace czynniki ograniczajgce
swobode podejmowania decyzji®":

1) wielo$¢, strukture i jako$¢ posiadanych zasobow (naturalnych, pracy, materialnych),

2) wiedz¢ (ograniczenia w percepcji wynikajace z czynnikow zewngtrznych,
np. ograniczonego dostepu do informacji, a takze cech osobowosciowych
poszczegbdlnych osob),

3) uwarunkowania instytucjonalne, zarowno be¢dace pochodna, jak i warunkujace ludzkie
zachowania.

Tak jak juz zostalo juz wspominane, gldwng roznice pomigdzy nowg ekonomig

instytucjonalng, a ,starg” ekonomig instytucjonalng upatruje si¢ w podej$ciu

instytucjonalnym, charakteryzujace sie™®:

"% Ibidem, s. 109.

** Ibidem, s. 109-110.

155 North D. C. (1991), Institutions, he Journal of Economic Perspectives, Vol. 5, No. 1, s. 97.

%% Sobiecki R., Pietrewicz J. W. (red.) (2011b), Uwarunkowania zmian kosztéw transakcyjnych, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa, s. 14.

7 por. Sokotowicz M. E. (2015), Rozwdj terytorialny w swietle dorobku ekonomii instytucjonalnej. Przestrzer —
bliskos¢ — instytucje, Wydawnictwo Uniwersytetu .odzkiego, £.0dz, s. 78.

158 Ratajczyk M. (red.) (2012), Wspotczesne teorie ekonomiczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
w Poznaniu, Poznan, s. 146.
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e instytucje ksztaltuja si¢ w wyniku dziatan jednostek kierujacych si¢ wilasnym
interesem  (,,indywidualizm metodologiczny”); Jest to podejscie kontrastowe
z holistycznym traktowaniem $wiata przez tradycyjng ekonomi¢ instytucjonalna,
a zbliza nowa ekonomig¢ instytucjonalng do ekonomii gtéwnego nurtu,

e instytucje sg analizowane przez pryzmat wymiany (kontrakty) zachodzacej migdzy
ludZmi jako podmiotami ekonomicznymi,

e podstawowg ekonomiczng funkcja instytucji jest efektywno$¢ (unikanie pojecia
,wladzy”),

e istniejgce instytucje sa optymalne ze wzgledu na ich konsekwencje efektywnosciowe
(konkurencja w gospodarce rynkowej eliminuje nieefektywne instytucje),

e o cfektywnosci decyduja koszty transakcji; czeste postugiwanie si¢ tym pojeciem
odroznia przedstawicieli nowej ekonomii instytucjonalnej od tradycyjnych
instytucjonalistow,

e zasadniczy wplyw na instytucje 1 ich funkcje maja ograniczenia informacyjne
1 ograniczona racjonalno$¢ podmiotéw gospodarczych,

e przedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej opowiadaja si¢ wiekszosci
za ograniczong ekonomiczng rolg panstwa, sa w tym wzgledzie zblizeni do ekonomii
ortodoksyjnej.

e Instytucjonali$ci probowali definiowa¢ czym sg instytucje, wyttumaczy¢ jak powstaja,
wyjasni¢ ich dziatania oraz zdefiniowa¢ determinanty podejmowanych przez nie
decyzji. Zatem NEI interesuje si¢ instytucjami na poziomi mikroekonomicznym, czyli
kontraktem (transakcja) jako podstawowa jednostka analizy.

Zdaniem przedstawicieli nurtu NEI czynniki instytucjonalne pozwalajg lepiej zrozumiec
zachodzace relacje w coraz bardziej zlozonym S$rodowisku gospodarczym. Niezaleznie
od sposobu ich definiowania, odgrywaja one duzg role ekonomii (mikro- i makro) znajdujac
odzwierciedlenie w teoriach.

NEI jest szerokim nurtem badawczym, jej gtdbwnymi programami badawczymi sg™*;

1) ekonomiczna teoria kontraktu i teoria agencji, ktore zajmujg si¢ problematyka

asymetrii informacji 1 formulowania kontraktow tak, aby zawarte w nich struktura
bodzcow 1 metody wymuszania praw oraz obowigzkéw kontraktowych sprzyjaty

realizacji celow partnerow kontraktowych,

159 Kowalska K. (2005), op. cit., s. 48.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

ekonomia kosztow transakcyjnych, ktora koncentruje si¢ na kategorii kosztow
transakcyjnych i problematyce realizacji kontraktu,

teoria praw wilasnosci, w ramach ktorej analizuje si¢ wptyw danej struktury praw
wilasnosci (uprawnien wlasnosciowych) na funkcjonowanie gospodarki,
instytucjonalna analiza historii gospodarczej, w ktorej stosowanie metodologii
historycznej i porownawczej analizy instytucjonalnej pozwala poszukiwa¢ odpowiedzi
na fundamentalne dla rozwoju gospodarczego i dobrobytu jednostek pytania,
mianowicie: 0 przyczyny rozwoju spoleczenstw wedlug roznych trajektorii
instytucjonalnych, o odmienne skutki stosowania tych samych rozwigzan
instytucjonalnych w roznych spoteczenstwach, o powiazania pomigdzy instytucjami
nieformalnymi 1 formalnymi Tej szkole bliskie sa m. in. pojgcia zmiany
instytucjonalnej 1 zaleznoS$ci $ciezek rozwoju, ktore ukazuja dynamike zmiany czy
ewolucji instytucjonalnej 1 jej zalezno$¢ od zdarzen oraz instytucji wystepujacych
obecnie 1 w przesztosci. Ta ostatnia kategoria znajduje powazne zastosowanie
w analizie gospodarek (czy ich poszczegdlnych sektorow) tzw. krajow
transformujacych sig,

ekonomia wyboru publicznego, ktéra stosuje tradycyjne metody badawcze ekonomii
neoklasycznej do analizy instytucji publicznych, takich jak rzady i parlamenty,
ekonomia konstytucyjna wyjasniajagca wybory dokonywane pomiedzy roznymi
regutami prawnoinstytucjonalnymi (konstytucjami), ktére w konsekwencji stanowig
ograniczenie dla dzialalno$ci agentéw ekonomicznych i politycznych,

ekonomia polityczna, ktorej przedmiot badawczy obejmuje zagadnienia
funkcjonowania panstwa, instytucji rzgdowych, administracji publicznej, organizacji

migdzynarodowych 1 ksztaltowania si¢ (lub zmiany) instytucji politycznych.
igdzynarodowych i ksztat ia sig (lub zmiany) instytucji politycznych

W literaturze przedmiotu fundamentéw paradygmatu menedzerskiego zarzadzania

publicznego mozna zaobserwowa¢ m.in. w nastgpujacych teoriach ekonomii: teorii wyboru
publicznego, teorii agencji, teorii kosztow transakcyjnych. Wskazane teorie przedstawiajg
krytyke biurokratycznej organizacji publicznych oraz wiar¢ w sprawne dziatanie mechanizmu
rynkowego. Z uwagi na zakres opracowania i zainteresowanie badawcze Autorki rozprawy,
jako podstawe teoretyczng do zrealizowania celu opracowania przyjeto teorie¢ kosztow

transakcyjnych (TKT)™. Wedlug O. Williamsona'® z ekonomia kosztow transakcyjnych

180 podstaw zarzadzania publicznego w teorii kosztow transakcyjnych upatruje wielu badaczy, m.in. Fedan R.,
(2011), op. cit.,, s. 212; Kozuch B. (2004), Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji,
Wydawnictwo PLACET, Warszawa, s. 45; Plata Diaz A. M., Perez-Lopez G., Zafra-Gomez J. L, Lopez-
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sg najsilniej zwigzane organizacje przemystowe. Jednakze O. Williamson*®? poszerzyl swoje
analizy 1 mozliwosci aplikacyjne TKT rowniez na inne obszary - nauki, polityki i stanowienia
norm prawnych — wykraczajace daleko poza relacje wewnatrz 1 pomigdzy
przedsigbiorstwami. Dlatego tez, koszty transakcyjne stanowig przedmiot zainteresowania
w kontekscie instytucji publicznych.

Gléwnym przedstawicielem ekonomii kosztéw transakcyjnych byt O. Williamson, ktory
definiuje ten nurt jako ,.komparatywne, instytucjonalne podejscie do badan nad organizacja

gospodarczg, w ktorym podstawowa jednostka analityczng jest transakcja *°.

Jest
to interdyscyplinarne podej$cie, obejmujace rdézne aspekty teorii ekonomii, prawa
I organizacji oraz ma szeroki zakres zastosowania. Uwaza on, ze absolutnie kazda relacje
(ekonomiczna czy jakakolwiek inna), ktora przyjmuje forme problemu kontraktowego®*, lub
ktéra mozna tak okresli¢, mozna z pozytkiem ocenia¢ w kategoriach ekonomii kosztow
transakcyjnych. Dotyczy to wigkszosci jawnych i ukrytych relacji kontraktowych.

Teoria kosztow transakcyjnych zajmuje si¢ relacjami wymiennymi pomi¢dzy podmiotami,
nazywanymi transakcjami. Zaklada ona, ze z kazda transakcja zwigzany jest koszt jej
dokonania zwany kosztem transakcyjnym. , Teoria ta pierwotnie shuzyla okresleniu
optymalnej wielkosci firmy, tzn. takiej, w ktorej nadal oplaca si¢ dokonywaé wymiany
wewnatrz firmy, nie zlecajac jej na zewnatrz przedsigbiorstwa. Przyjmujac istnienie

konkurencyjnego otoczenia, prowadzita ona do wniosku, ze firmy bgda osiagga¢ optymalng

wielko§¢ z powodu presji na obnizke kosztow'®®. TKT zaaplikowana do organizacji sektora

Hermandez A. M. (2014), op. cit., s. 2; Raulinajtys M., Swiderska G. K. (2011), Identyfikacja kosztéow
transakcyjnych przez rachunkowosé¢, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowo$ci tom 62 (118), Stowarzyszenie
Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 233; O’Flynn J. (2007), From New Public Management to Public Value:
Paradigmatic Change and Managerial Implications, The Australian Journal of Public Administration Vol. 66,
No. 3, s. 353-366; podano za G. Musialik, R. Musialik (2013), Zwigzek sektora publicznego i rynkowego
w koncepcji New Public Management, Studia ekonomiczne nr 156, Systemy gospodarcze i ich ewolucja: aspekty
mikro- i mezoekonomiczne, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach, Katowice, s. 294; Stiglitz J. E. (2004),
Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 45; Zalewski A. (2006),
Teoretyczne podstawy zarzqdzania gming; [w:] Sochacka-Krysiak H. (red.), Zarzqdzanie gospodarkq i finansami
gminy, Szkota Gtéwna w Warszawie, Warszawa, s. 27.

181 williamson O. (1998), op. cit., s. 245.

192 Williamson O. (2015), Ekonomia kosztéw transakcyjnych: naturalne etapy rozwoju. Wyklad noblowski
wygloszony 8 grudnia 2009 z wprowadzeniem Boba Jessopa, Zarzadzanie Publiczne nr 2(32), Wydawnictwo
Naukowe Scholar Sp. z 0.0., Warszawa, s. 70.

183 Williamson O. (1998), Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa,
s. 389-399.

®Absolutnie kazda relacje (ekonomiczng czy jakakolwiek inng), ktéra przyjmuje forme problemu
kontraktowego lub ktérg mozna tak okresli¢, mozna z pozytkiem ocenia¢ w kategoriach ekonomii kosztow
transakcyjnych. Dotyczy to wigkszosci jawnych i ukrytych relacji kontraktowych .Ekonomia kosztow
transakcyjnych traktuje problem organizacji gospodarczej jako problem kontraktowania. Nalezy wykonad
konkretne zadanie. Mozna to zorganizowac na kilka sposobow. Z kazdym z nich explicite lub implicite zwigzane
sg kontrakt i aparat pomocniczy. Por. Williamson O. (1998), op. cit.

185 Musialik G., Musialik R.(2013), op. cit., s. 295.
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publicznego prowadzita do konkluzji, iz organizacje te, nie dziatajgc w otoczeniu rynkowym

wymuszajacym racjonalizacj¢ kosztow, generuja zbyt wysokie koszty'®®

utrzymania
instytucji, nazywanymi kosztami transakcyjnymi. J. Wilkin*®" dostrzegajac ztozonosé
procesOw gospodarczych 1 zycia spotecznego (rozbudowany system regulacji) uwaza zatem
za konieczne doskonalenie i wzbogacanie instytucji regulujgcych zycie gospodarcze,
spoteczne i polityczne poprzez obnizanie kosztéw transakcyjnych. Zdaniem cytowanego
autora dotyczy to zaroéwno instytucji zaliczanych do otoczenia instytucjonalnego, jak
i struktur instytucjonalnych. Nieco inny poglad reprezentujg E. G Furubotn i R. Richter,
ktorzy twierdza, ze ,,minimalizacja bezwzglednych lub wzglednych kosztow transakcyjnych
nie jest ekonomicznie uzasadnione celem. Zamiast tego liczy si¢ jako$¢ ekonomiczna
("wydajno$¢") podmiotu gospodarczego™®. Nalezy w tym miejscu podkreslié, ze celem
ekonomicznym nie musi by¢ redukcja kosztow transakcyjnych, lecz dzigki ich identyfikacji
mozliwa jest ocena efektywnos$ci instytucji, poniewaz jak podkresla O. Williamson ,,teoria
kosztéw transakcyjnych opisuje organizacj¢ nie jako funkcje produkeji, lecz jako strukture
zarzadzania™®®. Oznacza to, ze glowna idea tej teorii jest usprawnienie procesu zarzadzania
organizacja.

W omawianej teorii, rownolegle do pojecia ,transakcja”, uzywane jest pojecie
,kontrakt™'"®, ktére sa podstawowa jednostka analizy ekonomicznej. ,,Kontrakt jest transakcja
o wyrazniej zarysowanej strukturze, cho¢ nie musi zawsze przybiera¢ postaci formalne;j;
w nowej ekonomii instytucjonalnej moéwi si¢ tez o kontraktach nieformalnych, czyli
domyslnych (implicite contracts). Czasem kontrakt ogranicza si¢ do wymiany o trwalszym
charakterze, w odroznieniu do jednostkowych aktow sprzedazy i1 kupna. Wskazuje si¢
rowniez na fakt, ze kontrakty odnosza si¢ do transakcji realizowanych w przysziosci. Przy
tych wszystkich roznicach znaczeniowych niekiedy pojecia transakcji kontraktu traktowane
sg jako synonimy”'".

Brak uzytecznych informacji w momencie zawierania umowy oraz ograniczona

racjonalnos¢ ludzi zdaniem E. G Furubotn’a 1 R. Richter’a powoduje, ze ludzie beda ponosi¢

1% Por. Ibidem.

7 Wilkin J. (2016), op. cit., s. 222, 153.

%8 Furubotn E. G, Richter R. (2005), Institutions And Economic Theory: The Contribution Of The New
Institutional Economics, University of Michigan Press, Ann Arbor, eBook Collection (EBSCOhost), [dostep: 24.
11.2016r.], s. 63.

19 Williamson O. E. (1999), Strategy Research: Governance and Competence Perspectives, Strategic
Management Journal, VVol. 20, No. 12, John Wiley &amp; Sons, s. 1090.

170 Problematyka odnoszaca si¢ do formutowania kontraktow zajmuje sie teoria agencji Rojewski L. (2008),
Kontraktowanie i koszty transakcyjne w partnerstwie publiczno-prawnym. Ujecie w swietle nowej ekonomii
instytucjonalnej, Ekonomia nr 21. Uniwersytet Warszawski. Warszawa, s. 21.

YL Wilkin J. (2016), op. cit., s. 149.

75


http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmeta1.element.ekon-element-issn-0137-3056

Co nazywane jest "kosztami transakcyjnymi”. Zdaniem cytowanych autoréow ,koszty
transakcyjne beda ponoszone bez wzgledu na sektor gospodarki w jakim decydenci

podejmuja dziatania™*'?

. E. G Furubotn i R. Richter upatruja zrodet tych kosztow w ludzkich
ograniczeniach, ich ograniczonej wiedzy, sktonnosci do bledoéw. Zdaniem cytowanych
autorow decydenci zawsze bedg dziata¢ nieefektywnie w stosunku do hipotetycznych
decydentoéw teorii neoklasycznej. Zatem reasumujac, koszty transakcji, ktére mozna przypisac
do tej nieefektywnos$ci, musza powstaé. Sa one spotykane powszechnie bez wzgledu
na charakter ludzi, ktorzy podejmujg decyzje. Rozpatrujac zatem zjawisko powstawania
kosztow transakcyjnych, E. G Furubotn i R. Richter, podkreslaja, ze jest to zwigzek miedzy
czynnikami niedoskonatosci cztowieka i kosztami prowadzenia gospodarki.

Z perspektywy mikro koszty transakcyjne sygnalizuja, jak tatwo badz jak trudno dokonaé
wymiany towardéw i ustug. Z punktu widzenia systemu ekonomicznego koszty transakcyjne
odgrywaja wazng role przy rozwigzywaniu probleméw alokacji: ktore bariery
i trudnosci wptywaja na proces ,,przydzielania” czynnikow produkcji oraz dobr finalnych
do miejsc, gdzie uzyskuja najwicksza uzyteczno$é'™>. Tradycyjna ekonomia neoklasyczna
zaklada, ze koszty transakcyjne nie istnieja. Wedlug tej teorii ,,;jesli informacje sa kompletne,
to transakcje moga by¢ zawierane bez zadnych tar¢, a instytucje ujmowane jako ,,neutralne
alokacyjnie”. W takiej sytuacji opierajaca si¢ na mechanizmie cenowym gospodarka
rynkowa, jest teoretycznie tak wydajna w rozwigzywaniu problemu alokacji zasobow, jak

gospodarka centralnie planowana®”

. Wykorzystujac tego rodzaju ramy teoretyczne, trudno
wyjasnié, dlaczego gospodarki typu rynkowego wyprzedzity pod wzgledem ekonomicznym
gospodarki komunistyczne. Jednak narzgdzie NEI, a w szczegdlnosci koszty transakcyjne,
powinny umozliwi¢ wyjasnienie tego zjawiska.

Mozna zatem przyjaé, ze koszty transakcyjne to takie, ktdre odpowiadaja wartosci
wszystkich zasobow — osobowych, finansowych, czasu — angazowania przez przedsigbiorstwo
do wykonywania czynno$ci zwigzanych z przygotowaniem, zawieraniem, i1 realizowaniem

transakcji. ,,W analizie kosztow transakcyjnych kluczowym pytaniem jest, od czego zaleza

koszty transakcyjne. Koszty transakcyjne zaleza od trzech parametréw: niepewnosci,

2 Fyrubotn E. G, Richter R. (2005),0p. cit., s. 43.

13 por. Platje J. (2007), Bodzce i koszty transakcyjne a zmiany instytucjonalne oraz stan polskiej gospodarki
w latach 1970 -2000, Studia i Monografie Nr 387, Uniwersytet Opolski, Opole, s. 15; Raulinajtys M., Swiderska
G. K. (2011), op. cit., s. 227.

17 por. Platje J. (2007), op. cit., s. 15.
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czestotliwoscei 1 specyfiki aktywéw”l75. Mozna zatem zidentyfikowaé nastepujace koszty
transakcyjne’™®:

e koszty poszukiwania informacji dotyczace wszystkich aspektow zwigzanych
z przeprowadzeniem transakcji: cen, partnerow kontraktowych, miejsca wymiany,
jakosci dobr i1 ustug podlegajacych transakcji, dostepnych czynnikow produkeji.
Sa to typowe koszty badania rynku i planowania uméw,

e Kkoszty negocjacji,

e koszty przygotowania umow (np. koszty ekspertyz prawnych) oraz uwiarygodnienia
(np. notarialnego) kontraktu,

e koszty dzialan ochronnych zabezpieczajacych przed ryzykiem (zabezpieczenia
umowy),

e koszty zarzadzania 1 wdrozenia kontraktow — potrzebne, aby doprowadzi¢
do zaistnienia transakcji,

e koszty monitorowania stopnia realizacji kontraktu,

e Kkoszty egzekwowania zobowigzan — ponoszone na dopilnowanie, aby druga strona
wywigzala si¢ z warunkow kontraktu; moga to by¢ wszelkie koszty zarzadzania,
kontroli, monitorowania procesow i wynikOw, ubezpieczenia od strat spowodowanych
korupcja czy oportunizmem,

e koszty renegocjacji umow,

e koszty ochrony praw wtasnos$ci przed osobami niepowotanymi.

Jak juz zostato dowiedzione, koszty transakcyjne powstaja podczas procesu decyzyjnego.
Krotki schematyczny opis procesu decyzyjnego, w ktorym powstajg koszty transakcyjne
umozliwi zobrazowanie tego zagadnienia. Zatem, ,zakladajac, ze na doskonale
konkurencyjnych rynkach nie wystepuje anonimowa wymiana dobr/$wiadczonych ustlug,
potencjalni uczestnicy transakcji musza siebie wzajemnie poszukaé. Gdy zainteresowane
strony chcg dokonac transakcji, usitujg dowiedzie¢ si¢ wigcej o sobie nawzajem. Kazdy musi
zidentyfikowa¢ partnera transakcji 1 jego gotowo$¢ oraz zdolno$¢ do osiagnigcia
jakiegokolwiek porozumienia. W tym celu niezbgdne sa negocjacje, w celu znalezienia
skutecznej relacji wymiany oraz ustalenia szczegotowych warunkow wymiany. Istnieje

prawdopodobienstwo, Ze zawierana transakcja bedzie wymagala gwarancji prawnych.

5 Kargul A. (2011), Zmiany znaczenia kosztow transakcyjnych w przedsiebiorstwach; [w:] Sobiecki R.,
Pietrewicz, J. W. (red.), Koszty transakcyjne. Skutki zmian dla przedsigbiorstw, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa, s. 58.

178 por. Sobiecki R., Pietrewicz J. W. (red.) (2011), Koszty transakcyjne. Skutki zmian dla przedsiebiorstw,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa, s. 10; Kowalska K. (2005), op. cit., s. 56.
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Poniewaz mogg wystapi¢ bledy, realizacja transakcji musi by¢ nadzorowana. Dziatanie
to moze by¢ nawet konieczne w niektorych przypadkach, w celu wyegzekwowania realizacji
zobowigzan umownymi $rodkami prawnymi lub innymi sankcjami. Koszty transakcyjne
mozna zidentyfikowa¢ w kazdym etapie przedstawionego procesu decyzyjnego. Koszty
transakcji mogg powsta¢ podczas dokonywania bezposrednich naktadéw (na reklame, wizyty
potencjalnych klientow, itp.), koszty moga wynika¢ posrednio poprzez tworzenie rynkow
zorganizowanych (gieldach, targach, rynkach itp.). Dostgpne sa rowniez koszty komunikacji
pomiedzy potencjalnymi stronami wymiany (takie jak optaty pocztowe, koszty telefonu,
naklady na przedstawicieli handlowych). Jeszcze inne koszty zwigzane ze zbieraniem
informacji na temat ceny proponowanej przez réznych dostawcéw tego samego dobra oraz
kosztow poniesionych w celu testowania i kontroli jakosci. W przypadku ustug, kontrole
jakos$ci oznaczataby oceng¢ przydatnosci 1 po$wiadczen przez dostawce ustug. Glownym
problemem w obszarze ustug jest poszukiwanie wykwalifikowanych pracownikow™"”.

Z. Stanek podkresla ponadto, ze ,,w ramach wlasno$ci panstwowej, koszty pozyskiwania
informacji sg o wiele wigksze niz koszty zawierania transakcji rynkowych, a jednocze$nie
informacje te charakteryzuje maty stopien wiarygodnoéci”l78.

Koszty transakcji dotycza trzech grup'™: wymiany rynkowej - rynkowe koszty
transakcyjne, koszty wymiany wewnatrz organizacji - menedzerskie koszty transakcyjne oraz
koszty zwigzane z utrzymaniem lub zmiang otoczenia instytucjonalnego - publiczne koszty
transakcyjne. W ramach w kazdej z trzech wymienionej kategorii mnozna wyrozni¢ koszty
transakcyjne state i zmienne™™. Koszty stale transakcyjne dotycza kosztéw poniesionych
inwestycji: koszty zarzadzania personelem, inwestycje w technologie informatyczne, public
relations. Koszty zmienne, uzaleznione od liczby lub wartosci transakcji, moga zatem
obejmowac: koszty zarzadzania organizacja, koszty podejmowania decyzji, negocjacji, koszty
monitorowania procesu realizacji decyzji, zamdéwien, pomiar wydajnosci pracownikow,

koszty zarzadzania informacja.

Y7 por, Furubotn E. G, Richter R. (2005), op. cit., s. 53.

178 Stanek Z. (2011), Koszty transakcyjne jako przedmiot analizy ekonomii instytucjonalnej; [w]: Sobiecki R.,
Pietrewicz J. W. (red.), Uwarunkowania zmian kosztow transakcyjnych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa,
s. 40.

179 por. Stanek Z. (2011), op. cit., s. 150; Kowalska K. (2005), op. cit., s. 56.

180 podziat kosztow na state i zmienne, nie jest tozsame z pojeciem ,specyficznosci aktywow”. Klucze w tej
systematyce jest tzw. przemieszczalno$¢ aktywow (np. samochod, ktoéry z punktu widzenia rachunkowosci jest
aktywem trwatym, lecz sa one z punktu przemieszczalnosci — ruchome. O. Williamson wyr6znit cztery typy
specyficznosci aktywow: specyficznos¢ potozenia, specyficznos¢ fizyczna, specyficznos¢ aktywow ludzkich,
specyficznos¢ przeznaczenia aktywow. Por. Kowalska K. (2005), op. cit., s. 59.
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W ramach transakcyjnych kosztow rynkowych mozna zidentyfikowaé przede wszystkim
koszty pozyskiwania informacji, koszty zawierania umow, ktore obejmuja: czas i sposob
powadzenia rozméw, doradztwa i porad eksperckich, koszty procesu monitorowania realizacji
umowy oraz egzekwowania jej zapisOw. Im bardziej transakcja jest specyficzna, tym koszty
transakcyjne sg wyzsze.

Druga grupa kosztow obejmuje koszty, ktore powstaja wewnatrz organizacji i stanowig jej
istotng czg$¢ ponoszonych kosztéw ogoélnych. Ponoszone sa one wiec w zwigzku
Z prowadzeniem 1 zarzadzaniem jednostka, obejmujgce: koszty podejmowanych decyzji,
kontrolg realizacji podjetych decyzji, koszty przetwarzania informacji, koszty pomiaru
efektywnosci jednostki.

Do ostatniej grupy kosztow transakcyjnych — publicznych — zalicza si¢ koszty zwigzane
z dostarczaniem dobr publicznych i koszty podejmowania decyzji politycznych, koszty
tworzenia otoczenia instytucjonalnego, m.in. tworzenia prawa. Koszty te moga zosta
obnizone poprzez funkcjonowanie przejrzystej legislacji.

Koszty transakcyjne mozna takze sklasyfikowa¢ jako koszty ex ante oraz ex post.
Do kosztéw ex ante naleza: pozyskiwanie informacji, koszty przygotowania transakcji,
negocjowania 1 zabezpieczenia umowy. Do kosztow ex post mozna zaliczy¢ koszty
niedostosowania umowy, renegocjacji uméw oraz koszty zabezpieczajace wykonanie
zobowigzan. Koszty te sa ponoszone przez obie strony umowy.

Ponadto, E. G Furubotn i R. Richter'® klasyfikuja koszty transakcyjne w odniesieniu
do formalnych instytucji. Cytowani autorzy wyrozniaja koszty transakcyjne, ktore wynikaja
z utworzenia, uzytkowania, utrzymania 1 zmiany: instytucji w rozumieniu prawa
(np. konstytucji lub kodeksu cywilnego) oraz instytucji w sensie praw (np. zazaleh w zwigzku
z naruszeniem umow). Ponadto, dodatkowe koszty transakcji pojawia si¢ tutaj ze wzgledu na
nieformalng dziatalno§¢ zwigzang z funkcjonowaniem podstawowych instytucji formalnych.
Typowe przyktady kosztow transakcyjnych sa koszty korzystania z rynku oraz koszty
realizacji prawa do wydawania polecen w organizacji. W pierwszym przypadku wystepuja
koszty rynkowe, w drugim o menedzerskie koszty transakcyjne. W przypadku instytucji
W rozumieniu prawa, dotycza one kosztoéw zwigzanych z prowadzeniem i dostosowanie ram

instytucjonalnych w ustroju.

181 por. Furubotn E. G, Richter R. (2005), op. cit., s. 51.

79



Koszty transakcyjne mozna zaprezentowa¢ wedhug wzorow#%:

Koszty transakcyjne = stata wspotpraca + koszty zmienne;

Koszty stale = optaty transferowe + prowizje + podatki;

Koszty zmienne = koszty wykonania + koszty utraconych korzysci;
Koszty wykonania = wptyw ceny + czasowe koszty rynkowe;

Koszty utraconych korzysci = pozadane rezultaty - faktyczne dochody - koszty wykonania -
koszty state.

Przedstawione rdézne systematyki kosztéw transakcyjnych pokazuja, ze w procesie
decyzyjnym generowane sg koszty, ktorych wczesniej w teoriach ekonomicznych nie
dostrzegano. Dowiedziono bowiem, ze juz sam proces planowania transakcji jest
kapitatochtonny. Jak twierdza E. G Furubotn i R. Richter’® ma to istotne znaczenie,
poniewaz, miedzy innymi stosowanie $rodkéw w celu zabezpieczenia informacji pomaga
decydentom unikng¢ kosztownych btedow. Zatem, ,koszty transakcyjne stanowig jeden
z podstawowych czynnikéw determinujacych efektywnos¢ prowadzania dzialalnosci
gospodarczej”184. Wobec powyzszego, organizacje powinny identyfikowaé oraz
minimalizowa¢ koszty transakcyjne w strukturze organizacji i w procesie zarzadzania.

Poziom kosztow transakcyjnych zalezy od wielu czynnikoéw. Kluczowe znaczenie maja
niepewnos$¢, specyficznos¢ zasoboéw oraz asymetria informacji ex ante. Niepewnos$¢ wynika
z braku wiedzy o transakcji przed jej zawarciem. Wiedza ta moze dotyczy¢: znajomosci
strony umowy, zdefiniowania praw stron umowy, procesu przeprowadzania transakcji
1 spodziewanych wynikow. Nalezy wiec dazy¢ do minimalizacji niepewnos$ci, poniewaz
bedzie to wptywaé na poziom kosztow transakcyjnych. W przypadku transakcji, o duzym
stopniu niepewnosci, powstang koszty, ktorych poziomu jednostka nie jest w stanie
przewidzie¢. Poziom specyficznosci zasobow wykorzystywanych w transakcji, wplywa
rowniez nNa oportunizm, czyli che¢ wykorzystania niekompletnosci informacji drugiej strony

oraz zwigksza znaczenie kosztow transakcyjnych. Duza specyfika zasobdéw zmniejsza

182 Wang N. (2003), Measuring Transaction Costs: An Incomplete Survey, RONALD COASE INSTITUTE
Working Paper 2, [dostep: 24.11. 2016 1.], S. 2.

18 Fyurubotn E. G, Richter R. (2005), op. cit., s. 43.

184 Sulejewicz A. (2007), Koszty transakcyjne w polskiej gospodarce; [w:] Weresa M. A. (red.), Polska. Raport
o konkurencyjnosci 2007. Rola zagranicznych inwestycji bezposrednich w  ksztaltowaniu przewag
konkurencyjnych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa, s. 177; podano za: Sobiecki R., (red.)
Pietrewicz J. W. (2011), Uwarunkowania zmian kosztow transakcyjnych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa,
s.115.
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mozliwos¢ regulacji przez rynek, ze wzgledu na brak odniesienia na rynku, wowczas koszty
transakcyjne moga by¢ wyzsze. Czynniki moga wystepowaé zarowno w trakcie realizacji
transakcji, jak i1 po jej zakonczeniu.

Wzrost zlozonos$ci warunkow otoczenia wpltywa na coraz wigkszg role kosztow
transakcyjnych w organizacji, dlatego kluczowa role w procesie identyfikacji i pomiaru peini
rachunkowos$¢. Zatem, zdaniem Autorki, poziom kosztow transakcyjnych zalezy w duzej
mierze od kadry zarzadzajacej, ktora dzigki swojej wiedzy i podejSciu menedzerskim, widzi
potrzebe wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadczej do efektywnego zarzadzania
organizacja.

Zdaniem A. Mazur'®, przedstawiony w teorii kosztow transakcyjnych obraz jednostki
obejmuje tylko transakcje zrealizowane. A. J. Kozuch'®, twierdzi natomiast, ze teoria
kosztow transakcyjnych dotyczy kosztow okresu poprzedzajacego zawarcie transakcji oraz
monitorowania jej przebiegu dla poznania rzeczywistej efektywnosci procesow realnych.
Zatem, stanowisko A. Mazur jak i A. J. Kozuch sa wlasciwe, co potwierdza przekonanie
M. Raulinajtys i C. G. Swiderskiej, ktore twierdza ze koszty transakcyjne identyfikuje sie dla
celow sprawozdawczych®® i zarzadczych. Ponadto, twierdzenie M. Raulinajtys
i C. G. Swiderskiej jest spojne z przedstawiong wczesniej klasyfikacja kosztow
transakcyjnych, czyli podziat kosztow na koszty ex post jak i ex ante.

Zatem, pomiar tych kosztow, zdaniem J. Turyny™®®, powinien odbywaé sic w ramach
systemu informacyjnego organizacji, dostarczajac dane dla odbiorcow w organizacji i poza
nig. Natomiast podstawowym narzedziem stosowanym do identyfikacji, szacowania,
kalkulacji i gromadzenia danych o kosztach transakcyjnych, wedlug M. Raulinajtys

. L. . .189 . , 1 p . , y
i G. K. Swiderskiej™® jest rachunek kosztow'®, rachunek kosztow dziatan, rachunkowosé

185 Mazur A. (2015), Schylek teorii wartosci w rachunkowosci, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 82
(138), Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 105.

8 Kozuch A. J. (2012), Budzetowanie jako instrument zarzqdzania finansami jednostki samorzqdu
terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 57.

87"M. Raulinajtys i G. K. Swiderska zwracaja uwage, ze identyfikacja kosztow transakcyjnych jest rowniez
istotna z perspektywy rachunkowosci finansowej (przy wycenie poszczegdlnych pozycji bilansowych),
prezentacji informacji o kosztach transakcyjnych w sprawozdaniach finansowych, a takze dostgpnosci
do specjalistycznych, trudno dostepnych na rynku zasobow. Por. Raulinajtys M., Swiderska G. K. (2011),
Identyfikacja kosztow transakcyjnych przez rachunkowosé, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 62 (118),
Stowarzyszenie Ksiegowych w Polsce, Warszawa, s. 231.

88 Ppor. Turyna J. (1997), System informacyjny rachunkowosci w podejmowaniu decyzji zarzqdezych,
Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa, s. 44.

189 Por. Raulinajtys M., Swiderska G. K. (2011), op. cit., s. 229-230, 233-234.

19 Wedlug A. A. Jarugowej wspolczesnie rachunek kosztow jest rozumiany znacznie szerzej i czesto jest
definiowany jako rachunek kosztow i efektow. Obejmuje takze planowanie (budzetowanie), kontrolg osiagnigé
oraz generowanie informacji do podejmowania decyzji operacyjnych i strategicznych. Sprzggnigty
z rachunkowoscia zarzadcza oferuje zestaw wewngetrznych sprawozdan kontrolno-wynikowych. Por. Jaruga
A. A. (2001), Rola rachunkowosci zarzqdczej; [w:] Jaruga A. A., Nowak W. A., Szychta A., Rachunkowosé
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o$rodkow odpowiedzialnosci oraz Balanced Scorecard (BSC). Przywotane autorki uwazaja,
ze BSC jest narzedziem, ktore uwzgledniajac rowniez miary niefinansowe, pozwala
na poszerzenie kontrolowanych kosztow transakcyjnych i ujecie w nich rowniez kosztow,
ktore trudno wyrazi¢ w sposob pieni¢zny, np. relacje z klientami.

Reasumujac powyzsze rozwazania, ktore uwypuklajg istote stosowania narzedzi
rachunkowosci zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych, w tym gminach,
nalezy podkresli¢, ze w wigkszo$ci tych instytucji w Polsce nie stosuje zadnych narze¢dzi
rachunkowosci zarzqdczejlgl. Oznacza to zatem, ze podmioty te nie posiadaja narzedzi
niezbednych, aby identyfikowaé koszty transakcyjne, a tym samym nimi zarzgdzac.
Uzasadnieniem takiego stanu rzeczy jest fakt, iz ustawodawca nie zobligowal tych
podmiotéw do stosowania narzg¢dzi rachunkowos$ci zarzadczej.

W niniejszym opracowaniu nie bedg podejmowane proby pomiaru kosztow
transakcyjnych, cho¢ to zagadnienie budzi wiele kontrowersji. Stanowisko to potwierdza
wielu autoréw. J. Turyna'®® uwaza, ze niektore z kosztéow transakcyjnych sa mozliwe
do zmierzenia (np. koszty pozyskiwania informacji, czy czas przygotowywania kontraktu),
inne natomiast sg niemierzalne (np. stres zwigzany z zawieraniem transakcji, czy wysitek

wlozony w jej zorganizowanie). Z. Staniek'®?

proponuje, aby w problemie niemierzalnosci
kosztéw transakcyjnych przyjaé podejscie komparatywne, gdzie poroéwnuje si¢ ogélnie
wielkos¢ kosztow transakcyjnych danego kontraktu czy innego rozwigzania instytucjonalnego
z innymi wariantami. Zdaniem przywotanej autorki, 0 wyborze rozwigzania powinna
decydowac¢ roéznica kosztow transakcyjnych, a nie ich poziom absolutny. B. Martens'* uwaza
takze, zarzadzanie kosztami transakcyjnymi powinno opieraé si¢ na podstawie analizy
kosztow transakcyjnych ex post. Zdaniem cytowanego autora zdobyte doswiadczenia
decydentow umozliwig im osiggnigcie rownowagi 1 minimalizacj¢ potencjalnych kosztéw

ex ante.

zarzgdcza. Koncepcje i zastosowania. Wydanie II, Spoteczna Wyzsza Szkota Przedsiebiorczosci i Zarzadzania
w Lodzi, ABSOLWENT Sp. z 0. 0, L6dz, s. 136.

Y1 Por. wyniki badan przeprowadzonych przez: Michalak M., Zarzycka E. (2012), Pomiar dokonar
w jednostkach sektora publicznego w Polsce w kontekscie wdrazania koncepcji New Public Management —
badanie pilotazowe, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 69, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce,
Warszawa, s. 61-80, a takze wyniki badan wtasnych Autorki zamieszczone w rozdziale V niniejszej dysertacji.
192 por. Turyna J. (1997), op. cit., s. 44.

193 Stanek Z. (2014), Instytucje i problemy ich mierzenia; [w:] Rudolf S. (red.) Nowa ekonomia instytucjonalna
wobec wspotczesnych probleméw gospodarczych, Wyzsza Szkota Ekonomii, Prawa i Nauk Medycznych
im. prof. Edwarda Lipinskiego w Kielcach, Kielce, s. 63.

194 Martens B. (2004), The Cognitive Mechanics of Economic Development and Institutional Change, Routledge,
Taylor&Franis Group, London and New York, s. 57.
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Zatem, w niniejszym podrozdziale Autorka koncentruje si¢ na problemie kosztéw
transakcyjnych i ich identyfikacji w systemie rachunkowosci jako systemu informacyjnego
jednostki. Omowiony problem dotyczy takze, a moze przede wszystkim jednostek sektora
finanséw publicznych, w tym gmin. Bowiem, wobec tych jednostek postuluje si¢ wdrozenie
narzedzi menedzerskiego zarzadzania i poprawe efektywnosci. Prezentacja ta ma wskazad
potrzebe wykorzystania narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej, ktdre pozwoli zidentyfikowac

% Nalezy

koszty transakcyjne w celu efektywnego zarzadzania tymi organizacjami'
podkresli¢, iz ekonomia neoklasyczna nie dysponowata wystarczajaca pulg narzedzi
w odniesieniu do jednostek sektora finanséw publicznych, ktore od lat przechodzg proces
transformacji. Zaklada ona bowiem ujecie statyczne. Nowa ekonomia instytucjonalna
natomiast opiera si¢ na interdyscyplinarnym podejsciu w analizach ekonomicznych, a takze
podejsciu dynamicznym, zmieniajgcego si¢ otocznia ekonomiczno-spotecznego, zmiennych
oczekiwan 1 preferencji interesariuszy, niepewnosci, a takze braku dostgpnosci do pelnej
informacji.

Zatem, niezbedne jest wykorzystanie rachunkowos$ci w procesie decyzyjnym, ktora bedzie
dostarcza¢ uzytecznych informacji interesariuszom wewnetrznym i zewnetrznym. Ponadto,
»spetniajac wymogi wspolczesnosci, zarzadzanie finansami JST, w tym gmin, wigze si¢
z potrzeba generowania wilasciwych informacji, stosowaniem perspektywy strategicznej,
wykorzystaniem nowoczesnych metod budzetowania oraz instrumentdw wspierajacych ten
proces (budzet zadaniowy, wieloletnie planowanie finansowe i1 inwestycyjne), a takze
wykorzystanie w procesach planistycznych rachunku kosztow, zapewniajacego wiedze
o strukturze, wartosci 1 sposobach tgczenia zasoboéw organizacyjnych, powoduje, Zze mozna
tu mowié o modelu kompleksowego zarzadzania finansami lokalnymi” *.

Ponadto, E. G. Furubotn i R. Richter’” zauwazyli interesujaca zalezno$¢ pomiedzy
poziomem kosztow transakcyjnych, a zaufaniem spoteczenstwa. Uwazaja oni, Ze poziom
kosztow transakcyjnych zalezy miedzy innymi od zaufania obywateli. Wedlug Autorow
koszty monitorowania 1 egzekwowania prawa bedga malaty, jesli bedzie dominowac
w spoteczenstwie wzajemne zaufanie. W zwigzku z tym istotne jest aby spoleczenstwo, ale

takze inni interesariusze, nabrali zaufania do podmiotéw samorzadowych. Cel ten moze

zosta¢ osiaggnigty poprzez uzupelnienie sytemu rachunkowo$ci tych podmiotow

1% Poniewaz stanowig one uniwersalng miare oceny efektywnosci instytucji. Por. Zbroinska B. (2013), Wklad
ekonomii kosztow transakcyjnych i teorii kontraktow do nauki o zarzgdzaniu, Studia i Materialy, Miscellanea
Oeconomicae nr 2, Wydzial Zarzadzania i Administracji Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach,
Kielce, s. 164.

1% Kozuch A. J. (2012), op. cit., s. 89.

97 Furubotn E. G, Richter R. (2005), op. cit. s. 57.
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o podstawowe narzedzia rachunkowos$ci zarzadczej. Problem identyfikacji tych kosztow
i proba nimi zarzadzania jest bagatelizowana, ale jak podaja E. G. Furubotn i R. Richter™®
wedlug niektorych szacunkow, koszty transakcyjne w nowoczesnych gospodarkach
rynkowych zawierajg az 50 do 60 procent produktu krajowego netto. Dane te nie obejmuja
kosztow powstawania nowych instytucji i organizacji.

Rozwazanie kwestii zarzadzania publicznego opartego na nowych rozwigzaniach
i instrumentéw sluzacych temu zarzadzaniu, ze wzgledu na stabo jeszcze rozwinigta
uogolniong wiedze w tym obszarze, stosunkowo mata liczbg¢ publikacji naukowych, brak
doswiadczen praktycznych oraz brak lub niedoskonato$¢ rozwigzan legislacyjnych powoduje,
ze menedzeryzm oraz wykorzystywane w tym nurcie narz¢dzia do zarzadzania sg problemem
nadal aktualnym. Wybdr narzedzi, ktorymi mozna by bylo si¢ postugiwa¢c w celu
usprawnienia zarzadzania jednostkami publicznymi, nie jest prosty. Proponowane narzg¢dzia
oraz rozwigzania przyjete na Swiecie lub innych krajach europejskich nie zawsze skutecznie
mozna zaimplementowa¢ do polskich realiow. Nalezy podkresli¢, ze mozliwos¢
wykorzystywanych narzgdzi determinuje takze typ lub model gospodarki, stopien jej rozwoju

oraz historyczne uwarunkowania.

1% 1bidem, s. 56.
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Rozdzial 2
Sprawozdawczo$¢ finansowa i budzetowa gmin w warunkach globalizacji gospodarki

Swiatowej

2.1. Wyzwania stojace przed rachunkowoscia budzetowa w warunkach globalizacji
2.1.1. Harmonizacja a standaryzacja rachunkowosci sektora publicznego

Nasilajace si¢ procesy integracji §wiatowej i umigdzynarodowienia zycia gospodarczego
spowodowatly szereg zmian w otoczeniu. Globalizacja w aspekcie politycznym skutkuje
powstaniem miedzynarodowych organizacji, w wymiarze informacyjnym — szybkim
przeptywem informacji, natomiast globalizacja w gospodarce powoduje powstanie
migdzynarodowych korporacji. Zatem ,nasilajaca si¢ globalizacja, dynamiczny rozwoj
technologii, w tym technologii przetwarzania i komunikowania informacji, zmiana
spotecznego nastawienia wobec jednostek gospodarczych, dostrzeganie przez organizacje
migdzynarodowe (np. ONZ, UE), rzady i niektére korporacje problemoéw zagrazajacych
zachowaniu réwnowagi w przyrodzie i rozwoju spoteczno-gospodarczym, a takze zmiany
koncepcji zarzadzania jednostkami gospodarczymi konstytuujg potrzebe przewarto§ciowania
celéw rachunkowosci, zarowno w jej wymiarze praktycznym, jak i koncepcyjnym”lgg. Proces
ten, jak zauwaza 1. Sobanska®®” wyznacza systemom rachunkowosci coraz wyzsze jakosciowo
wymagania informacyjne i sprawozdawcze w nowej gospodarce opartej na wiedzy, takze
jednostkom sektora finansoOw publicznych. Sprostanie tym wymogom, stanowi dla jednostek
sektora finansow publicznych szczegélnie duze wyzwanie. Globalizacja bowiem wptywa
na rozwigzania narodowe, ktore ksztaltowaty si¢ od wielu lat, a uwarunkowane byty historig
1 kulturg danego kraju.

Globalizacja w sektorze publicznym wigze si¢ zatem z wieloma zmianami, na ktére musza
reagowac zarowno ustawodawca jak 1 sami zarzadcy tych podmiotéw. Przed ustawodawca
cigzy obowigzek zmian instytucjonalno-prawnych, w celu zwigkszenia dostosowania
jednostek sektora finansOw publicznych do zachodzacych zmian w otoczeniu oraz
zwiekszenia ich przejrzystosci. Sprostanie wymogom, ktore przynosi globalizacja, stanowi

takze wyzwanie dla profesjonalistow rachunkowosci. Jak podkresla 1. Sobafska®™

199 szychta A. (2003), Cele rachunkowosci jednostek gospodarczych a gléwne tendencje rozwoju praktyki i teorii

rachunkowosci, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowo$ci Tom 17, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce,

Warszawa, s. 121.

20 Ppor. Sobanska I (2005), Reorientacja sprawozdari finansowych i systemu rachunkowosci jako skutek

%flraz'ania MSR, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 75.
Por. Ibidem.
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w obecnych warunkach, s3 oni zobligowani do zwigkszania umiejetnosci zdobywania
i stosowania wiedzy nie tylko z dziedziny rachunkowosci, ale réwniez z wielu innych
dziedzin, niezb¢dnej dla zrozumienia dziatania organizacji w globalnej perspektywie.

Proces globalizacji skutkuje umigdzynarodowieniem si¢ podmiotéw dziatajacych
w roznych sektorach gospodarki, nie tylko w sektorze finanséw publicznych. Zachodzace
zmiany wymusity rowniez zmiany w rachunkowosci jako migdzynarodowego jezyka biznesu.
Zatem, informacje pochodzace z systemu informacyjnego rachunkowos$ci, musza by¢

uzyteczne w skali globalnej. E. Walinska®%?

podkresla, ze wspodtczesnie rachunkowos$¢ musi
by¢ zorientowana na nowego uzytkownika — uzytkownika globalnego, ktoérego potrzeby
informacyjne zostang zaspokojone, oprocz tradycyjnej wigzki atrybutéw jakos$ciowych
dostarczanej informacji (wiarygodnos$ci, zrozumiato$ci, porownywalnosci, istotnosci), takze
kryteriami wynikajagcymi z funkcjonowania podmiotu w otoczeniu mi¢dzynarodowym.
Woéwezas informacje pochodzace z systemu rachunkowos$ci beda uzyteczne, poniewaz beda
poréwnane z analogicznymi informacjami charakteryzujagcymi podmioty w innych krajach.
Ponadto, informacje te spowodujg obnizenie kosztow pozyskiwania 1 interpretacji
informac;ji®® (finansowych i niefinansowych) dotyczacych oceny ich dokonan.

Jak juz zostato wspomniane wczesniej, teoretycy i praktycy rachunkowosci podkreslaja,
ze nadrzednym celem rachunkowosci jest komunikowanie, czyli dostarczanie niezbednych
informacji stuzacych opisie, monitorowaniu i odwzorowaniu obecnych relacji spotecznych,
ale takze aktywne oddzialywanie na te relacje, tworzac, doskonalagc i1 zmieniajac zasady
komunikowania, nadajac tym samym nowe wzorce zachowan 1 przez to ustanawiajac normy
tadu spotecznego®®. Zatem, zdaniem R. Ignatowskiego nalezy wyznaczy¢ rachunkowosci
zadania do spelnienia w systemie, ktoére zdaniem S. T. Surdykowskiej205 polegaja
na ograniczeniu ryzyka gospodarczego i inwestycyjnego w coraz bardziej konkurencyjnym
srodowisku gospodarczym.

Wobec powyzszego, ,,znaczenie informacji tworzonych w rachunkowosci w warunkach

globalizacji gospodarki rosnie w stopniu trudnym do przecenienia”®. Zatem, szczeg6lnego

znaczenia nabieraja migdzynarodowe regulacje (standardy) rachunkowosci. Jednakze

22 Walinska E. (2008), Meritum. Rachunkowos¢. Rachunkowosé i sprawozdawezosé finansowa, Wolters Kluwer

business, Warszawa, s. 113.

203 7atem zmniejszenie asymetrii informacyjnej spowoduje obnizenie kosztow transakcyjnych obu stron.

204 por. Ignatowski R. (2007), Dokgd zmierzamy, czyli wizja rozwoju rachunkowosci jako nauki i zawodu;

[w:] Cebrowska T., Kowalik A., Stepien R. (red.), Rachunkowosé¢ wczoraj, dzis, jutro, Stowarzyszenie

Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 509-510.

zzz Surdykowska S. T. (1999), Rachunkowos¢ miedzynarodowa, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow, s. 24.
Ibidem.
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zdaniem R. Ignatowskiego®’, nie chodzi tylko o zastosowanie uniwersalnych rozwiazaf
ksiggowych, lecz korzysci jakie ptyna z ich wykorzystania przez podmioty dziatajace
w globalnej gospodarce. Zdaniem cytowanego autora zastosowanie uniwersalnych,
globalnych standardow (rozwigzan) wplywa na rozwoj globalnej gospodarki m. in. poprzez
obnizenie kosztu kapitatu, redukcje kosztéw prowadzenia dzialalno$ci, zwigksza szanse
na pozyskanie dodatkowych zrdédet finansowania (w tym zrodet z UE, a takze oraz
zwigkszonej wymiany kapitatowej w skali ponadnarodowej i regionalnej.

Problemy zwigzane ze standaryzacjg wynikajacg z procesu globalizacji zostaly takze
dostrzezone przez Uni¢ Europejska. Integracja gospodarcza i polityczna w ramach Unii
Europejskiej skutkowata bowiem powstaniem asymetrii informacyjnej. Informacje
generowane przez panstwa cztonkowskie UE byly nieporownywalne w wielu wymiarach
m. in.: ekonomicznym, terytorialnym, spolecznym. W celu zapewnienia porownywalnosci
tych informacji Unia Europejska zaprojektowata europejskie standardy rachunkowosci

2
SO8

i sprawozdawczos$ci finansowej sektora finanséw publicznych EPSA (European Public

Accounting Standards)*®

oraz klasyfikacje jednostek terytorialnych (NUTS) shuzacym
do statystycznego podziatu panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, ksztalttowaniu
regionalnych polityk krajow Unii Europejskiej, takze do przeprowadzania analizy stopnia
rozwoju spoteczno-gospodarczego regionow.

Z dziataniami zmierzajacymi do zmniejszania rozbieznosci pomi¢dzy réznymi systemami
rachunkowosci na §wiecie zwigzane sa dwa rodzaje dziatan: standaryzacja i harmonizacja.
Nalezy zatem w tym miejscu zdefiniowa¢ pojgcie ,,standaryzacja” i ,.harmonizacja”, aby
unikng¢ pewnego rodzaju chaosu pojeciowego, ktory uniemozliwi wlasciwe rozpoznanie

problemu.

27 |gnatowski R. (2009), Instytucjonalne uwarunkowania i otoczenie globalnych standardéw rachunkowosci,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz, s. 38.

28 Pplanowano, aby standardy byly obligatoryjnie stosowane przez wszystkie kraje czlonkowskie Unii
Europejskiej. Ponadto, istotne jest, ze mialy byé one wzorowane na Miedzynarodowych Standardach
Rachunkowosci Sektora Publicznego (MSRSP).

2 Jednakze, w zwiazku z implementacja dyrektywy 2011/85/UE w sprawie. wymogéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich Eurostat przygotowal raport oceniajacy mozliwo$¢ wdrozenia Miedzynarodowych
Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego (IPSAS) w krajach czlonkowskich. W raporcie tym
stwierdzono, ze nie ma mozliwosci bezposredniego wdrozenia w UE powyzszych standardow. Podkreslono
jednak potrzeb¢ harmonizacji zasad rachunkowosci jednostek sektora publicznego w krajach czlonkowskich.
W zwiazku z powyzszym Eurostat przystapil do opracowania systemu, w ramach ktérego na poziomie
UE tworzone bytyby Europejskie Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego (EPSAS). W chwili obecnej
Eurostat prowadzi konsultacje publiczne, w ktorych wszystkie zainteresowane podmioty mogg wyrazi¢ swoje
zdanie na temat ksztaltu zaproponowanego przez Eurostat systemu. http://www.mf.gov.pl.
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A. Jaruga210 okresla harmonizacje jako zmierzanie w kierunku podobienstw w wyborze
miedzy alternatywnymi rozwigzaniami rachunkowosci. W innym opracowaniu®*’ cytowana
autorka uszczegotawia, ze ,harmonizacja zasad rachunkowosci w skali regionalnej czy
miedzynarodowej oznacza proces zwigkszenia poréwnywalnosci sprawozdan finansowych
poprzez wprowadzenie spojnego zestawu wzorcOw, opartego na wspolnych zatozeniach
i koncepcjach przy okreslonych granicach stopnia odmienno$ci stosowanych w praktyce
roznych krajow’?*,

E. Walinska®® utozsamia si¢ z pogladem, ze pojecie harmonizacji zwigzane jest
ze zmniejszeniem liczby stosowanych praktyk rachunkowos$ci przez okreslenie takiego ich
zestawu, w ramach ktérego podmioty gospodarcze moga dokonywac wyboru.

J. Gierusz?* podkreéla, ze wlozono juz wiele wysitku w ujednolicenie przepisow.
Jednakze w opinii cytowanego autora pominigty zostal kluczowy element, czyli sposdb
przekazu tych informacji uzytkownikom sprawozdania finansowego. W konsekwencji,
zdaniem J. Gierusza, uniemozliwia to porownywalno$¢ sprawozdan w przestrzeni, znacznie
utrudniajgc analiz¢ benchmarketingowq, np. migdzy organizacjami dzialajagcymi w réznych
krajach danego regionu.

W literaturze przedmiotu, z pojeciem harmonizacji silnie powigzane jest pojecie

standaryzacji, ktore S. T. Surdykowska®'®

okresla jako proces przyjmowania przez
zainteresowane strony identycznych lub zblizonych praktyk (wzorcow) rachunkowosci.
Proces standaryzacji, zdaniem cytowanej autorki, pocigga za soba w konsekwencji
ujednolicanie (unifikacj¢) stosowanych zasad rachunkowos$ci. Zatem, ,standaryzacja
umozliwia wyzszy stopien globalnego porzadku we wspotczesnym $wiecie”?'®. Zdaniem
A. Jarugowejm, standardy maja wiec za zadnie ulatwi transakcje realizowane na skale

globalng dzigki poréwnywalno$ci 1 przejrzystosci sprawozdan finansowych organizacji

z roznych krajow, o roznych tradycjach kulturowych oraz uwarunkowaniach spoteczno-

19 Jaruga A. A. (2006), Problemy implementacji miedzynarodowych standardéw sprawozdawczosci finansowej;
[w]: Sobanska I., Nowak W. A. (red.), Miedzynarodowe i krajowe regulacje rachunkowosci
i ich implementacja, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dzZ, s. 12.

21 jJaruga A. A. (red.) (2002), Miedzynarodowe regulacje rachunkowosci. Wplyw na rozwigzania krajowe,
C.H. Beck, Warszawa, s. 3.

212 Jaruga A. A. (red.) (2002), op. cit., s. 3.

23 walinska E. (2005), Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci, Oficyna Ekonomiczna Krakéw, s. 29.

2% Gierusz J. (2010), Ocena przygotowanego przez IASB i FASB projektu sprawozdania finansowego, Zeszyty
Teoretyczne Rachunkowosci Tom 56 (112), Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 49.

215 gyrdykowska S. T. (1999), op. cit., s. 73.

28 Jaruga A. A. (2007), Perspektywy rozwoju rachunkowosci w $wietle konwergencji Miedzynarodowych
Standardow Sprawozdawczosci Finansowej; [w:] Cebrowska T., Kowalik A., Stgpien R (red.), Rachunkowosé
wezoraj, dzis i jutro, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 523.

27 por, Jaruga A. A. (2007), op. cit., s. 523; Jaruga A. A. (red.) (2002), op. cit., s. 6-9.
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gospodarczych i systemach prawnych, poprzez uzupetienie i rozszerzenie przepisOw prawa,
np. w postaci interpretacji dla wigkszej jasnosci, uszczegdlowienia, a takze wypetnienia luk
w odniesieniu do zagadnien nieuwzglednianych w akcie prawnym. Zdaniem cytowanej
autorki, standardy rachunkowos$ci obejmuja przedmiotowo pozycja po pozycji zagadnienia
dotyczace uznania (tj. wprowadzenia do systemu zdarzen i transakcji), pomiaru (wyceny)
1 prezentacji w bilansie i innych sprawozdaniach finansowych ich wyr6znione sktadniki oraz
wykazywanie informacji dodatkowych w notach i obja$nieniach. Jednakze A. A. Jaruga
akcentuje, ze w standardach nie ma miejsca na zasady ewidencji ksiggowej, konta, dokumenty
ksiggowe czy procedury (bookkeeping). Takie ujednolicenie, zdaniem cytowanej autorki
osigga si¢ poprzez unifikacje zasad w postaci obowigzkowego planu rachunkowosci,
obejmujacego wykaz kont i zasady ich korespondencji oraz zasady wyceny. Unifikacja
zapewnia najwyzszy stopien pordéwnywalnosci. Jednakze, A. A. Jaruga podkresla, ze a byto
to reguta w systemie gospodarek centralnie planowanych.

Reasumujac, mozna zatem stwierdzié, ze ujednolicenie informacji dostarczanych przez
systemy rachunkowo$ci przyjete w poszczegdlnych krajach znacznie ulatwia dostep
do rynkéw zagranicznych, umozliwia podejmowanie trafnych decyzji i obniza koszty
sprawozdawczosci finansowe] oraz zmniejsza ryzyko i niepewno$¢?®, M. Dobija®*®
podkresla, ze harmonizacja i standaryzacja to dwa kluczowe dziatania z odchodzeniem
od indywidualnych, odosobnionych krajowych systeméw rachunkowosci. Nalezy réwniez
podkresli¢, ze omawiane zjawiska sg uzaleznione od siebie. Zatem, najpierw musi nastgpic¢
proces harmonizacji — oparty na wspolnych zalozeniach i wzorcach, konsekwencja
harmonizacji jest standaryzacja — zastosowanie takich samych praktyk rachunkowosci, aby
mogto wystapi¢ zjawisko unifikacji — ujednolicanie szczegdtowych zasad rachunkowosci.

Warto w tym przytoczy¢ spostrzezenia R. Jones’a®®?, ktory podkresla, ze rachunkowos¢
jednostek gospodarczych w Europie jest obecnie w pewnym waznym sensie ujednolicona,
natomiast w rachunkowos$ci budzetowej nie ma ani standaryzacji, ani harmonii. Brak
harmonizacji rachunkowosci budzetowej, zdaniem cytowanego autora, jest wypadkowa
dwodch roznych sposobow podejscia do rachunkowos$ci: regulacji za pomoca prawa lub
niedostosowanie prawa. Cytowany autor akcentuje, ze rachunkowo$¢ na szczeblu makro jest

zharmonizowana i unormowana, lecz dzigki statystyce, a nie rachunkowosci. Harmonizacja

18 por, Ignatowski R. (2009), op. cit., s. 38; Foremna-Pilarska M., Radawiecka E. (2009), Rachunkowos¢ na tle
rozwigzan migdzynarodowych. Wydanie 11, Difin, Warszawa, s. 47.

2% por. Dobija D. (red.) (2014), Teoria rachunkowosci — podstawa nauk ekonomicznych, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow, s. 127.

2por. Jones R. (2005), Harmonizacja rachunkowosci budzetowej w Europie: ogieri i woda, Zeszyty
Teoretyczne Rachunkowosci 27 (83), Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 159.
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krajowych przepisow z dyrektywami UE, MSSF i MSRSP wymusita pewne zmiany
w ustawie o rachunkowosci i1 ustawie o finansach publicznych. Nadal jednak, pomimo zmian
legislacyjnych, rachunkowo$¢ jednostek sektora finanséw publicznych w Polsce, koncentruje
si¢ glownie na wypekianiu obowigzkow prawnych. Jednakze, intencjag Autorki nie jest
zanegowanie catego dorobku i1 przyjetych praktyk w dziedzinie rachunkowos$ci jednostek
sektora finansow publicznych, lecz wskazanie jej mankamentéw i wdrozenie narzedzi
umozliwiajacych wspieranie procesu decyzyjnego i ocen¢ dokonan tych podmiotéw, poprzez

1mplementacje narzedzi stosowanych w niektoryc ajach wysoko rozwinietych.
impl j¢ narzedzi ych w niektorych krajach wysok inigtych

2.2. Wplyw regulacji miedzynarodowych na ksztalt modeli rachunkowosci sektora
budzetowego w Polsce

Obecny ksztalt modelu rachunkowos$ci budzetowej, jak juz zostalo napisane wczednie,
zdeterminowany jest wieloma czynnikami wewnetrznymi zewnetrznymi. Autorka wskazata,
ze czynnikami wewnetrznymi, ktore ksztattuja model rachunkowosci budzetowej sa migdzy
innymi: uwarunkowania historyczne i kulturowe Polski. Ponadto, istotnym czynnikiem
zewnetrznym tworzacym model rachunkowosci budzetowej jest globalizacja, ktora poprzez
cztonkostwo Polski w roznych organizacjach migdzynarodowych, wpltywa na polskie
rozwigzania rachunkowosci sektora finansow publicznych. Sa nimi przede wszystkim
Europejski  System Rachunkéw Narodowych i1 Regionalnych oraz Migdzynarodowe
Standardy Rachunkowos$ci Sektora Publicznego (MSRSP).

Systemu Rachunkow Narodowych SNA2008 (System of National Accounts 2008, SNA
2008)**! oraz Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (The European

System of National and Regional Accounts, ESA 2010)*%

opracowane wspOlnie przez Uni¢
Europejska, Migdzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW), Organizacj¢ Narodow
Zjednoczonych (ONZ), Urzad Statystyczny Unii Europejskiej (Eurostat), Organizacj¢
Wspoélpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz Bank Swiatowy, majace na celu
przygotowanie zagregowanych statystyk finansowych catej gospodarki.

Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (ESA 2010) ma charakter
obligatoryjny, wynikajacy z wypelniania przez kraje cztonkowskie Unii Europejskiej

obowigzkow statystycznych. Podstawowym dokumentem Unii Europejskiej regulujacym

221 Przyjete przez Komisje Statystyczng ONZ w lutym 2009, zastepujac SNA93 w celu dostosowania rachunkow
narodowych do nowej sytuacji gospodarczej, postgpow w pracach metodologicznych i potrzeb uzytkownikow.
222 Wprowadzony rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r.
w sprawie europejskiego systemu rachunkow narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej, zastapit
on obowigzujace wczesniej ESA95.

90



Europejski  System Rachunkéw Narodowych 1 Regionalnych we Wspdlnocie jest
Rozporzadzenie Rady UE nr 2223/96°%. Do powyzszego rozporzadzenia wydanych zostato
wiele r6znych rozporzadzen uszczegdtawiajacych, ktdre precyzuja, uzupehiajg lub zmieniajg
metody stosowane w rachunkach narodowych.

ESA 2010 zawiera metodyke dotyczaca wspdlnych standardow, definicje, klasyfikacje
oraz zasady zapisow ksiggowych, ktore nalezy stosowac do zestawiania rachunkoéw i tablic
na poréwnywalnych zasadach dla celow statystycznych Unii Europejskiej oraz program
transmisji danych do Eurostatu w formie tablic, ktore majg by¢ przekazywane przez panstwa
cztonkowskie w okreslonych terminach. W ESA 2010 wykorzystywane sg dwa sposoby
prezentacji procesow zachodzacych w gospodarce, tj. poprzez grupowanie jednostek
instytucjonalnych w sektory instytucjonalne oraz poprzez grupowanie lokalnych jednostek
rodzaju dzialalnos$ci wg rodzajow dziatalnosci (wedlug klasyfikacji NUTS?*). ESA 2010
ma na celu stopniowe zastepowanie wszystkich innych systemow, peklniacych role ram
odniesienia zawierajacych wspolne standardy, definicje, klasyfikacje i zasady zapisow
ksiggowych stuzace do sporzadzania rachunkow panstw czlonkowskich na potrzeby UE,
w taki sposob, by umozliwi¢ uzyskanie wynikéw poréwnywalnych miedzy panstwami
cztonkowskimi.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze ESA 2010 opiera si¢ na pojgciach stosowanych
w SNA 2008, ktory stuzy za podrecznik rachunkéw narodowych dla wszystkich panstw
$wiata, poniewaz ESA 2010 w UE jest odpowiednikiem ogolno$wiatowego Systemu
Rachunkéw Narodowych SNA 2008. ESA 2010 jest zatem spdjny z zasadami okreslonymi
w Sswiatowym podreczniku Systemu Rachunkéow Narodowych SNA 2008, poza nielicznymi
wyjatkami. Wystepujace roznice dotyczg gléwnie sposobu prezentacji i stopnia
uszczegdtowienia niektérych wytycznych wynikajace ze specyfiki Unii Europejskiej, gdzie
kluczowe jest zapewnienie jak najwigkszej spdjnosci miernikéw dla poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, okreslonych na podstawie rachunkow narodowych.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze implementacja ESA 2010 bedacej odpowiedzig na
SNA 2008 do polskiej statystyki, jest istotnym dziataniem z punktu widzenia harmonizacji
1 ksztaltowania modelu rachunkowosci jednostek sektora finanso6w publicznych. Ponadto,
dane gromadzone przez ESA 2010 prezentuja do$¢ spojny obraz gospodarki narodowe;j i jej

zmian w czasie. S3g one takze wewnetrznie spojne w zakresie stosowanych pojec

2 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu
rachunkow narodowych i regionalnych we Wspdlnocie, Dz.U L 310 z 30.11.1996 r.
24 Szerzej na ten temat w rozdziale | niniejszej dysertacji.
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1 klasyfikacji, umozliwiajac przeprowadzanie szerokich analiz spotecznych i gospodarczych
we wszystkich panstwach czlonkowskich Unii  Europejskiej. Pokazuja zatem
wielowymiarowe tendencje zachodzace w gospodarkach tych panstw .

Miedzynarodowe Standardy Rachunkowos$ci Sektora Publicznego (MSRSP) zawierajace
rekomendacje w zakresie sprawozdan finansowych ogoélnego przeznaczenia jednostek sektora
publicznego (indywidualnych jednostek i catego skonsolidowanego sektora publicznego).
Maja one charakter fakultatywny, stanowig jedynie rekomendacje dla zastosowania
w rachunkowosci budzetowej panstw cztonkowskich. Obecnie nie mogg one bowiem zastgpic¢
krajowych regulacji dotyczacych rachunkowosci sektora publicznego, moga natomiast
1 powinny stanowi¢ alternatywe dla przepisow krajowych lub przynajmniej bodziec do ich
zharmonizowania.

Jak zostato przedstawione powyzej, integracja Polski z Unig Europejska powoduje
konieczno$¢ zmian w systemie rachunkowosci. ,,Gléwny akcent jest kladziony
na poréwnywalnos¢ danych ksiggowych oraz na konieczno$¢ harmonizacji zasad
rachunkowos$ci w skali §wiatowej. Podobnie jest w przypadku rachunkowosci budzetowe;.
Wystepuje potrzeba jej rozwoju i standaryzacji zasad”??*. Obecnie jedynym uznawanym przez
Uni¢ Europejska zestawem standardow dla jednostek sektora publicznego sa MSRSP.
Opracowanie migdzynarodowych standardow rachunkowosci dedykowanych dla sektora
publicznego wzorowane byto na Migdzynarodowych Standardach Rachunkowosci (MSSF)
sporzadzone dla sektora prywatnego. Organem stanowigcym o ksztalcie MSRSP jest
Miedzynarodowa Federacja Ksiggowych (International Federation of Accountants, IFAC),
w ramach ktorej utworzono Komitet Sektora Publicznego (Public Sector Committee, PSC).
Federacja jest wspierana przez Rad¢ Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci, a takze
promowana przez Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy oraz rzady
niektorych krajow wysoko rozwinigtych.

Tworzenie MSRSP wzorowane jest na MSSF, czyli sprawdzonych standardach
rachunkowosci i sprawozdawczosci dla jednostek sektora prywatnego, stosowanych przez
wiele krajow. Ponadto, Komisja Europejska226 podkresla, ze MSRSP opierajg si¢
na zalozeniu, iz nowoczesne zarzadzanie sektorem publicznym, zgodne z zasadami

oszczedno$ci, skuteczno$ci i1 wydajnosci, zalezy od systeméw informacji zarzadczej

25 Kaczmarek M. (1998), New Public Management jako determinanta rozwoju rachunkowosci budzetowe,
Public Administration, Warszawa, s. 34.

26 Komisja Europejska, W kierunku wdrozenia zharmonizowanych standardéw rachunkowosci sektora
publicznego w panstwach cztonkowskich. Przydatnos¢ MSRSP dla panstw czlonkowskich , SWD (2013) 57 final,
Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, Bruksela, zrodlo: http://pibr.pl/wp-
content/uploads/2013/04/COM_2013 114 PL ACTE f.pdf, dostgp z dnia 18.12.2016 ., s. 9.
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zapewniajgcych na czas doktadne i wiarygodne informacje dotyczace pozycji finansowej
i gospodarczej oraz wynikow dzialalnosci instytucji rzadowych i samorzadowych, tak jak
w przypadku kazdego innego rodzaju podmiotu gospodarczego.

Dotychczas Rada Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego
opublikowata 38 standardow rachunkowosci memoriatlowej oraz jeden standard
rachunkowos$ci  kasowej: ,,Sprawozdawczos¢ finansowa wedlug kasowej zasady
rachunkowosci” (Financial reporting under the cash basis of acconting). Tabela 5 prezentuje
zestawienie adaptacyjne standardow MSSF na potrzeby sprawozdawczosci finansowe]
jednostek sektora finanséw publicznych (MSRSP).

Tabela 5. Zestawieniec adaptacyjne standardow MSSF na potrzeby sprawozdawczosSci
finansowej jednostek sektora finanséw publicznych

Standardy dla sektora publicznego — MSRSP Standardy dla sektora prywatnego - MSSF

1 Prezentacja sprawozdan finansowych 1 Prezentacja sprawozdan finansowych

2 Sprawozdania 4 przeptywow 7 Rachunek przeplywow pienieznych
pieni¢znych

3 Zasady (polityka) rachunkowosci, 8 Zasady (polityka) rachunkowos$ci, zmiany
zmiany wartosci szacunkowych i warto$ci  szacunkowych 1 korygowanie
korygowanie btgdow blgdow

4 Skutki zmian kursow wymiany walut 21 Skutki zmian kursow wymiany walut
obcych obcych

5 Koszty finansowania zewngtrznego 23 Koszty finansowania zewnetrznego

6 Skonsolidowane i jednostkowe 27 Skonsolidowane i jednostkowe
sprawozdanie finansowe sprawozdanie finansowe

7 Inwestycje w jednostkach 28 Inwestycje w jednostki stowarzyszone
stowarzyszonych

8 Udziaty we wspolnych 31 Udziaty we wspolnych przedsigwzigciach
przedsiewzigciach (jont ventures) (jont ventures)

9 Przychody z transakcji wymiany 18 Przychody

10 Sprawozdawczo$¢ finansowa  w 29 Sprawozdawczos¢ finansowa w warunkach
warunkach hiperinflacji hiperinflacji

11 Umowy o ustuge budowlang 11 Umowy o ustuge budowlang

12 Zapasy 2 Zapasy

13 Leasing 17 Leasing

14 | Zdarzenia po dniu sprawozdawczym 10 Zdarzenia po dniu bilansowym

15 Instrumenty finansowe ujawnienie i 32 Instrumenty  finansowe  ujawnienie i
prezentacja prezentacja

16 Nieruchomosci inwestycyjne 40 Nieruchomosci inwestycyjne

17 | Rzeczowe aktywa trwate 16 Rzeczowe aktywa trwale

18 Sprawozdawczo$¢ dotyczaca 14 Sprawozdawczo$¢ dotyczaca segmentow
segmentow dziatalnosci dziatalnosci

19 | Rezerwy, zobowigzania warunkowe i 37 Rezerwy, zobowigzania warunkowe i
aktywa warunkowe aktywa warunkowe

20 Ujawnienie informacji na temat 24 Ujawnienie informacji na temat podmiotow
podmiotéw powigzanych powiazanych

21 Utrata wytworzonych niepieni¢znych 36 Utrata wartosci aktywow
aktywow

22 Ujawnienie informacji finansowych o Brak odpowiednika
sektorze rzgdowym

23 Przychody z niewymiennych transakcji Brak odpowiednika
(podatki i transfery)

24 | Prezentacja informacji budzetowych w Brak odpowiednika
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sprawozdaniu finansowym

25 Swiadczenia pracownicze 19 Swiadczenia pracownicze
26 Utrata warto$ci pieni¢znych aktywow 36 Utrata warto$ci aktywow
27 Rolnictwo 41 Rolnictwo
28 Instrumenty finansowe: prezentacja 32 Instrumenty  finansowe  ujawnienie i
prezentacja
29 Instrumenty finansowe: ujawnienie i 39 Instrumenty finansowe ujmowanie i wycena
wycena
30 Instrumenty finansowe : ujawnienie MSSF7 | Instrumenty finansowe ujawnienie
informacji
31 | Aktywa niematerialne 38 Warto$ci niematerialne i prawne
32 Umowy na ustugi koncesjonowane: KIMSF | Umowy na ustugi koncesjonowane
12
33 | Zastosowanie po raz pierwszy MSRSP | MSSF 1 | Zastosowanie Miegdzynarodowych
rachunkowosci memoriatowej Standardow Sprawozdawczo$ci Finansowej

po raz pierwszy

34 | Jednostkowe sprawozdanie finansowe MSR 27 | Jednostkowe sprawozdania finansowe

35 | Skonsolidowane sprawozdanie | MSSF 10 | Skonsolidowane sprawozdanie finansowe
finansowe

36 Inwestycje w jednostki stowarzyszone 28 Inwestycje w jednostkach stowarzyszonych
i we wspolnych przedsiewzigciach oraz wspolne przedsigwzigcia
(jont ventures)

37 Wspolne przedsigwzigcia MSSF 3 | Potaczenia przedsiewzigé

38 | Ujawnienie udzialéow w innych MSSF 12 | Ujawnienia na temat udzialbw w innych
jednostkach jednostkach

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: International Public Sector Accounting Standards Board
(2014), Handbook of International Public Sector Accounting Pronouncements, International Federation
of Accountant Volume I, New York, http://www.ifrs.org.ua/wp-content/uploads/2014/11/Handbook-of-
International-Public-Sector-Accounting-Pronouncements-Volume-1.pdf,  [dostep:  24.04.2017  r.].;
International Public Sector Accounting Standards Board (2014), Handbook of International Public Sector
Accounting  Pronouncements, International Federation of Accountant Volume I, New
York,https://www.icpak.com/wp-content/uploads/2015/09/Handbook-of-International-Public-Sector-
Accounting-Pronouncements-Volume-2.pdf., [dostep: 24.04.2017 r.].

Zawarte w tabeli 5 zestawienie ilustruje wiele podobienstw MSRSP w stosunku
do MSSF. Wystepuja jednak standardy, ktore sg charakterystyczne tylko dla danego sektora,
dla ktorych brak jest odniesienia do MSR/MSSF sg to: MSRSP 22, MSRSP 23 oraz MSRSP
24. Ponadto, niektore pojecia stosowane w MSRSP sg inaczej definiowane niz w MSSF.

Standardem stanowigcym punkt wyjscia do sporzadzania sprawozdan finansowych dla
jednostek sektora finanséw publicznych jest MSRSP 1 ,Prezentacja sprawozdan
finansowych”. Precyzuje on wszystkie elementy wchodzace w sklad sprawozdania, ich
strukture 1 minimalng zawarto$¢. Standardy opracowane dla jednostek sektora finansow
publicznych nie posiadaj ram konceptualnych.

Standaryzacja rachunkowosci w sektorze publicznym zostala zainicjonowana
w zwigzku z uchwaleniem dyrektywy 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie

wymogéw dla ram budzetowych®™ panstw czlonkowskich. Eurostat przygotowal raport®?

22 Ramy budzetowe oznaczaja zbior uzgodnien, procedur, regut i instytucji stanowigcych podstawe prowadzenia
polityki budzetowej sektora instytucji rzadowych I samorzadowych. Odnosza si¢ one w szczegolnosci
do 7 obszarow. Jednym z nich sg systemy rachunkowos$ci budzetowej i sprawozdawczosci statystycznej.
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oceniajacy mozliwo$¢ wdrozenia Miedzynarodowych Standarddow Rachunkowos$ci Sektora
Publicznego w krajach cztonkowskich. W raporcie tym stwierdzono, ze nie ma mozliwosci
bezposredniego wdrozenia w UE powyzszych standardow. Podkreslono jednak potrzebe
harmonizacji zasad rachunkowosci jednostek sektora publicznego w krajach cztonkowskich.
Jednakze, Rada Miedzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego
Miedzynarodowej Federacji Ksiggowych zacheca kraje cztonkowskie Unii Europejskiej
do wdrozenia MSRSP lub zharmonizowania obowigzujacych w danym kraju przepisow.
Celem zastosowania tych standardow w jednostkach sektora finansow publicznego ma by¢
przede wszystkim poprawa jakos$ci sprawozdan finansowych sporzadzanych przez
te podmioty. Ponadto, zastosowanie Migdzynarodowych Standardow rachunkowos$ci Sektora
Publicznego ma takze umozliwi¢ zwigkszenie poroéwnywalnosci pomigdzy innymi krajami
cztonkowskimi Unii Europejskie;.

W literaturze przedmiotu wskazywane sa korzysci, jakie niesie za soba standaryzacja

rachunkowosci budzetowej w Europie®®’:

e wicksza przejrzystosé prezentowanych informacji; dotyczacych
w szczegbdlnosci wymogow w zakresie ujawnien w sprawozdaniach finansowych,

e poprawe efektywno$ci zarzadzania finansami publicznymi - rzetelniejsza ocena
sytuacji majatkowo - finansowej, zadluzenia, ulatwienie podejmowania decyzji
inwestycyjnych;

e ujednolicenie zasad rachunkowosci wewnatrz UE — mozliwos¢ porownywania
sprawozdan finansowych na plaszczyznie migdzynarodowej, np. miedzy miastami,
utatwienie prac migdzynarodowych agencji ratingowych oceniajacych zdolnos¢
poszczegbdlnych panstw 1 jednostek do sptaty zobowigzan z tytulu wyemitowanych

papieréw dtuznych,

W odniesieniu do kazdego obszaru w dyrektywie okreslono szereg podstawowych norm. Jezeli chodzi o krajowe
systemy rachunkowosci publicznej, to panstwa czlonkowskie maja dysponowac systemami rachunkowosci
publicznej obejmujacymi w sposéb kompleksowy i spdjny wszystkie podsektory sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych i zawierajacymi informacje niezbg¢dne do generowania danych w ujeciu memoriatowym.
Por. Kaczurak-Kozak M. (2013), Charakter Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora
Publicznego i ich przydatnosé, opinie, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 765, Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia nr 61 Szczecin, s. 104.

228 http://www.mf.gov.pl, [dostep: 5. 07. 2016 1.].

229 Argento D., Peda P, Grossi G. (2014), International harmonisation as a stimulus to change public sectora
Accounting: evidence from the Estonian Central Government, Materialy konferencyjne EAA 24 maj, Tallinn,
s. 1; Jones R. (2005), op. cit., s. 163; Kaczurak-Kozak M. (2013), op. cit., s. 105-106; Kostrzewa T. (2011),
Wdrozenie skonsolidowanego sprawozdania finansowego sektora finansow publicznych w Polsce, Finanse,
Rynki, Ubezpieczenia nr 41, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 668, Wydawnictwo
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin, S. 596; Komisja Europejska (2013), op. cit., s. 9.
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e wzrost jakosci 1 usystematyzowania systemu rachunkowos$ci w sektorze finansow

publicznych,

e mozliwos¢ pordwnywania przez pracodawcow i pracownikow warunkow fiskalnych

w poszczegdlnych krajach w zwigzku z podjeciem decyzji, gdzie mieszkac i pracowac,

e MSRSP mozna uzna¢ za racjonalny punkt wyj$cia w modernizacji rachunkowosci

finansowej sektora publicznego,

e stanowig przydatne ramy odniesienia dla przyszlego opracowania zestawu

Europejskich Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego (EPSAS).

Wdrozenie MSRSP nie jest jednak obarczone zagrozeniami. W literaturze przedmiotu
podnoszone s3a kwestie dotyczace przede wszystkim poziomu skomplikowania MSRSP
1 barku szczegotowych wytycznych, a co zwigzku z tym rodzi kolejny problem zwigzany
z czasochtonno$cig oraz ponoszonymi kosztami. Jednak, jak wskazuja wyniki badan

przeprowadzonych przez M. Kaczurak-Kozak?*®

, W ktorych 38% respondentow uznato,
ze MSRSP s3 gotowe do wdrozenia. Respondenci uwazajg je za istotne z punktu widzenia
polepszenia jakos$ci zarzadzania finansami publicznymi oraz zwigkszenia zaufania ze strony
obywateli oraz rynku kapitalowego, poprzez polepszenie odpowiedzialno$ci, przejrzystosci
i porownywalnosci rozliczen w sektorze publicznym, zwlaszcza w $wietle ostatniego kryzysu
zadluzenia. Badanie cytowanej autorki pokazalo ponadto, ze 21 badanych (31%) uwaza,
ze czesciowo MSRSP s3 odpowiednie do zastosowania w sektorze publicznym panstw
cztonkowskich UE. Wigkszo$¢ respondentdw, przeprowadzonego badania przez
M. Kaczurak-Kozak, dostrzega takze potrzeb¢ harmonizacji i wprowadzenia zasady
memorialowe] w caltym obszarze UE, ale maja oni zastrzezenia, co do tego czy MSRSP
sg odpowiednie. Stanowczo przeciwko MSRSP, w badaniu przeprowadzonym przez
cytowang autorke, odpowiedziato 28% badanych. M. Kaczurak-Kozak podaje, ze respondenci
argumentowali swoj sprzeciw m.in. niekompletnoscig MSRSP w stosunku do wymogow
rachunkowosci sektora publicznego (np. w odniesieniu do opodatkowania, $wiadczen
spotecznych), ztozonoscia MSRSP, sztywnymi zasadami dotyczacymi ujawniania, a takze
silnym powigzaniem z MSSF.

Komisja Europejska®*!

uwzgledniajgc opinie organdéw panstw czlonkowskich 1 innych
podmiotow, wyrazone w ramach konsultacji spotecznych, uznata, ze z jednej strony MSRSP

w ich obecnej postaci nie da si¢ tatwo wdrozy¢ w panstwach czlonkowskich, lecz z drugiej

%0 Kaczurak-Kozak M. (2013), op. cit., s. 106.
21 por, Komisja Europejska, (2013), op. cit., s. 10.
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za$ strony standardy MSRSP stanowig niekwestionowany punkt odniesienia dla potencjalnej
harmonizacji rachunkéw sektora publicznego w UE.

. .. . . . , .. .. . , 232
W tej kwestii wypowiedziato si¢ rowniez Ministerstwo Finansow

. W opinii resortu
istniejg zasadnicze watpliwosci, czy potencjalne korzysci z przyjecia standardow w ich
obecnym ksztatcie rownowazyloby zwigzane z tym koszty. Jednym z zastrzezen jest takze
zblizenie do MSSF, ktore dedykowane sa jednostkom sektora prywatnego, a co za tym idzie
nacisk na przygotowanie sprawozdan i ujawnien zgodnie z potrzebami inwestorow (ktorzy
z kolei nie sg glownymi odbiorcami sprawozdan finansowych sektora publicznegozgg).
Ponadto, Ministerstwo Finansow podkresla, ze MSRSP sg zlozonym zestawem zasad
1 ze wzgledu na poziom skomplikowania mogg by¢ wrecz niemozliwe do zastosowania przez
wiele mniejszych podmiotow dziatajacych w sektorze publicznym. Ministerstwo Finansow
twierdzi takze ze, kluczowe dla sektora publicznego obszary (np. transfery spoteczne)
w MSRSP nie s3 uregulowane. Ponadto, zastrzezenia Ministerstwa Finanséw budzi
mozliwo$¢ dopuszczenia przez standardy réznych wariantdw rozwigzan (do wyboru jednostki
stosujacej standardy moze naleze¢ sposdb wyceny aktywow i pasywow), co moze prowadzié
do odmiennego ujmowania w ksiegach rachunkowych podmiotéw publicznych tozsamych
zdarzen 1 spadku porownywalnosci sprawozdan finansowych.

Krytyke zastosowania MSRSP przedstawili takze inni badacze®*. Autorzy ci twierdza,
ze Miedzynarodowe Standardy Rachunkowos$ci Sektora Publicznego, pomimo swej nazwy,
nie s3 w zasadzie standardami rachunkowosci, lecz standardami sprawozdawczosci
finansowej. Badacze D. Argento, P. Peda i G. Grossi®®®, przyznaja, ze sektor publiczny rézni
si¢ od sektora prywatnego celami, aspektami organizacyjnymi, finansowaniem, forma
wlasnosci, uzytkownikami informacji  finansowej oraz posiadanym  majatkiem.

36

Uwarunkowania te, zdaniem M. Greenwood’a oraz R. Baylis’a®® sprawiaja, Ze nie

%2 Szerzej na ten temat: Odpowiedz podsekretarza stanu Ministerstwie Finanséw na zapytanie nr 1304
w sprawie przeprowadzenia oceny przydatnosci migedzynarodowych standardow rachunkowosci sektora
publicznego (10.07.2012r.) Warszawa, www.sejm.gov.pl, [dostep: 02.01.2017 r.].

33 potwierdzajg to takze wyniki badan ankietowych Autorki, w ktorym respondenci (skarbnicy gmin) wskazali,
ze glownym beneficjentem informacji o gminie sg mieszkancy. Szczegdtowe wyniki badan ankietowych zostaty
zaprezentowane w rozdziale V niniejszej dysertacji.

2% Szerzej na ten temat: Adamek-Hyska D. (2011b), Kierunki harmonizacji rachunkowosci jednostek sektora
publicznego, [w:] Kostur A. M. (red.), Problemy harmonizacji rachunkowosci, Studia Ekonomiczne. Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach, Katowice, s. 83; Argento D., Peda P., Grossi G. (2014), op. cit., s. 3; Greenwood M., Baylis R.
(2014), Audit Fees And Pre-Audit Financial Reporting Quality: Evidence From Welsh Local Authorities,
Materiaty konferencyjne EAA 24 maj, Tallinn, s 8; Jones R. (2001), Krytyka Miedzynarodowych Standardow
Rachunkowosci Sektora Publicznego, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci 2/2001, Stowarzyszenie Ksiegowych
w Polsce, Warszawa.

25 Argento D., Peda P., Grossi G. (2014), op. cit., s. 3.

2% por, Greenwood M., Baylis R. (2014), op. cit., s. 8.

97



odzwierciedlajg one charakterystycznych cech instytucjonalnych i regulacyjnych sektora
publicznego w odniesieniu do $wiadczonych uslug. W praktyce moze to stwarza¢ wiele
probleméw merytorycznych, m.in. zwigzanych z wyceng (np. aktywow) czy zarzadzaniem
(reformy nie prowadzg do oczekiwanej skutecznosci). Ponadto, zdaniem D. Argento, P. Peda
i G. Grossi?®’, nie bez znaczenia pozostaje aspekt polityczny, poniewaz prowadzona polityka
przez rzad moze niekorzystnie oddzialywa¢ na proby przeprowadzenia reform. Nalezy w tym
miejscu podkresli¢, ze decyzje podejmowane przez jednostki sektora publicznego skutkuja
w dhlugim okresie czasu (np. dotyczace efektywnoSci zarzadzania, zanieczyszczenia,
zatrudnienia, edukacji, zdrowia). Sg one zatem trudne do zmierzenia, a ich pomiar w krotkim
okresie, nie jest mozliwy. Czynniki te zdaniem G. Grossi i I. Steccolini®® takze wzmacniaja
niejednoznaczno$¢ w kompleksowej ocenie skuteczno$ci realizacji zadan przez podmioty
sektora publicznego.

Pomimo licznych przedstawionych wad i krytyki, wiele krajow Europy podejmuje
dzialania w celu implementacji Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowos$ci Sektora
Publicznego. Niektore z nich, jak np. Francja dokonuje modyfikacji MSRSP, tworzac wilasne
standardy. W tabeli 6 zostaly zaprezentowane przyklady panstw, ktore wdrozyty lub

sa w trakcie procesu wdrazania Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora

Publicznego na réznych szczeblach administracji rzadowe;.

27 por, Argento D., Peda P., Grossi G. (2014), op. cit., s. 3.
%8 Grossi G., Steccolini I. (2014), Privatising Accounting And Accountability In The Public Sector: The Case
Of Municipal Consolidation, materiaty konferencyjne EAA 24 maj, Tallinn, s. 2.
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Tabela

6.

Wykaz panstw  europejskich  dostosowujacych  regulacje  krajowe
do Mig¢dzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego.

Kraj Obszary zastosowania Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora
Publicznego (MSRSP)

Austria Ministerstwo Finansow, urzad pracy, Centrum Bezpieczenstwa Wypadkowego, administracja
lokalna (samorzadowa), np. Stan Queensland, Bundesland Styria, miasto Wieden

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

Butgaria 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 czltonkostwo w Unii Europejskiej wymusza reformy
rachunkowosci sektora publicznego wzorowanej na MSRSP

Francja Standardy rachunkowos$ci oparte sa na francuskiej GAAP dla sektora prywatnego, MSSF
i MSRSP. Standardy sa wydawane przez Conseil de normalizacji des comptes publics (Komitet
Doradczy ds standardow rachunkowosci sektora publicznego)

Grecja brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w Unii Europejskiej wymusza reformy
rachunkowosci sektora publicznego wzorowanej na MSRSP

Hiszpania policja, Ministerstwo Gospodarki i Finansow planuje wdrozyé MSRSP najpdzniej do 2010 .

Holandia Ministerstwo Finansow, policja, Zarzad Wigziennictwa, Ministerstwo Spraw Zagranicznych,
Ministerstwo Sprawiedliwosci, rzad pilotuje wdrozenie MSRSP

Irlandia brak konkretnych wskazan, jednak czltonkostwo w Unii Europejskiej wymusza reformy
rachunkowosci sektora publicznego wzorowanej na MSRSP

Litwa brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w Unii Europejskiej wymusza reformy
rachunkowosci sektora publicznego wzorowanej na MSRSP

Luksemburg | Policja

L otwa Ministerstwo Finansow;
Unia Europejska wymusza reformy rachunkowosci sektora publicznego wzorowanej na MSRSP

Malta brak konkretnych wskazan, jednak cztonkostwo w Unii Europejskiej wymusza reformy
rachunkowosci sektora publicznego wzorowanej 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 Unii Europejskiej wymusza reformy
rachunkowosci sektora publicznego wzorowanej na MSRSP

Portugalia Narodowy Instytut Finansow

Rumunia krajowe regulacje memoriatowej rachunkowosci sektora publicznego sa oparte na MSRSP

Stowacja Ministerstwo Finansow, Ministerstwo Obrony;
Unia Europejska wymusza reformy rachunkowoséci sektora publicznego wzorowanej
na MSRSP, rzad opracowat juz plan przyjecia MSRSP

Stowenia brak konkretnych wskazaf, jednak cztonkostwo w Unii Europejskiej wymusza reformy
rachunkowosci sektora publicznego wzorowanej na MSRSP

Szwecja administracja lokalna (samorzadowa), np. miasto Malmo

Wegry Departament Obrony;
Unia Europejska wymusza reformy rachunkowosci sektora publicznego wzorowanej na MSRSP

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

Brytania i Manchester

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

Zrodto: Adamek-Hyska D. (2011b), op. cit., s. 75-76.

Obecnie,

krajowe standardy rachunkowos$ci  sektora instytucji = rzadowych

1 samorzagdowych sg powigzane z MSRSP w 15 panstwach cztonkowskich UE. W dziewigciu

z tych panstw, krajowe standardy sg oparte na MSRSP lub zgodne z nimi, w pigciu z nich

krajowe standardy powotuja si¢ w wybranych zagadnieniach na te standardy, a w jednym
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panstwie obowigzuja one w czgsci instytucji samorzagdowych na poziomie lokalnym.
Jednakze, zadne z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, nie wdrozylo w cato§ci MSRSP.

Whioski plyngce z analizy tabeli 6 przedstawiajacej wykaz panstw, ktore dostosowuja
krajowe regulacje do MSRSP, potwierdzajg takze spostrzezenia R. Jones’a. Autor ten
twierdzi, ze ,rachunkowos$¢ budzetowa w Europie jest zrdznicowana zarowno w skali
mi¢dzynarodowej, jak i w obrebie poszczegdlnych krajow — na réznych szczeblach.
Réznorodno$¢ dotyczy zasad wyceny i ujawniania informacji, ale sg rowniez bardziej
zasadnicze roznice w systemach rachunkowosci i budzetowania, pomimo faktu, ze w gruncie
rzeczy wszystkie te systemy sg oparte na zasadzie kasowej”zgg. W zwiazku z powyzszym
trudno jest mowi¢ o porownywalnosci sprawozdawczosci finansowej jednostek publicznych
w poszczegélnych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Niemniej jednak, badania
pokazuja, ze istnieje duze zainteresowanie procesem harmonizacji rachunkowos$ci jednostek
sektora finanséw publicznych na poziomie lokalnym i centralnym. Jest to takze konsekwencja
obowigzujacych umoéw pomigdzy panstwami, w tym przynalezno§¢ panstw do Unii
Europejskiej. Oznacza to, ze kraje europejskie podejmuja proby reformowania finansow
publicznych. ,,Kraje, ktore niedawno przystapity do Unii Europejskiej wydaja si¢ by¢ bliskie
przeprowadzeniu szybkich reform i zmiany zasad rachunkowo$ci opartej na zasadzie
memoriatowej”?*. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze proces harmonizacji rachunkowosci
budzetowej w kazdym kraju bedzie przebiegal odmiennie, poniewaz jest uwarunkowany
barierami: politycznymi, historycznymi i kulturowymi. To zagadnienie omawiane jest przez
wielu autorow literaturze przedmiotu®*,

,Niezaleznie od mozliwosci wykorzystania MSRSP jako narzedzia ksiggowego
komunikujacego globalne otoczenie, w krajach Unii Europejskiej obserwuje si¢ obecnie petng
harmonizacj¢ tzw. makro rachunkowos$ci wymuszona wytacznie wzgledami prowadzenia
statystyki makroekonomicznej, a nie ujednolicenia sprawozdan finansowych (w tym
budzetowych) jednostek sektora publicznego. Proces harmonizacji rachunkowos$ci podmiotow
sektora publicznego, podobnie jak sektora prywatnego, jest natomiast zamierzeniem
dhlugotrwatym. Wymaga wiasciwej identyfikacji zakresu standardéw rachunkowosci sektora

publicznego, przeprowadzenia wielu badan w celu zdefiniowania problemow szczegdétowych

2% Jones R. (2005), op. cit., s. 162.

0 Ernst & Young (2012), Overview and comparison of public accounting and auditing practices in the 27 EU
Member States, Prepared for Eurostat, Final Report.

#1 Szerzej na ten temat: Barton A. (2009), The Use and Abuse of Accounting in the Public Sector Financial
Management Reform Program in Australia, ABACUS, Vol. 45, No. 2, The University of Sydney, Sydney;
Bellanca S., Cultrera S., Vermeylen G. (2015), Analysis of Public Accounting Systems in the European Union,
Research in World Economy, Vol. 6, No. 3, Canada;
http://www.sciedu.ca/journal/index.php/rwe/article/view/7834, [dostep: 02.02.2017 r. ].
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oraz licznych i wszechstronnych konsultacji spotecznych. Mimo ze opracowane juz
Migdzynarodowe Standardy Rachunkowos$ci Sektora Publicznego nie maja wiazacej mocy
prawnej, ich rozwdj jest promowany przez liczne organizacje migdzynarodowe oraz rzady
wielu krajow europejskich. Standardy te nie zobowigzuja do tego, aby szczegdtowe zasady
rachunkowos$ci podmiotoéw sektora publicznego roznych krajow byly identyczne. Ich zapisy
sg na tyle elastyczne, by zapewni¢ pordwnywalno$¢ sprawozdan finansowych podmiotéw
sektora publicznego w kraju i miedzy panstwami. Stosowana jeszcze zasada kasowa,
zwlaszcza w rachunkowosci rzagdowej, zdaje si¢ by¢ tylko opcja przejsciowa i zamierzenia
wiadz Unii Europejskiej wskazuja, iz w najblizszej przysztosci podmioty sektora publicznego
przejda na pelng rachunkowo$¢ memoriatowa okreslong w Miedzynarodowych Standardach
Rachunkowosci Sektora Publicznego”?.

Plany wdrozenia MSRSP w Polsce kontestuje Ministerstwo Finanséw?*. Podkrela,
ze w Polsce jednostki sektora finanséw publicznych, w tym jednostki sfery budzetowej, przy
prowadzeniu ksigg rachunkowych i sporzadzaniu sprawozdan finansowych zobowigzane
sa do uwzgledniania zasad rachunkowos$ci wynikajacych z ustawy o rachunkowos$ci, w tym
w szczeg6lnosci zasady memoriatu. W zwigzku z tym, ewentualne przyjecie MSRSP miatoby
ograniczony wptyw na poprawe jakosci sprawozdawczosci finansowej w naszym kraju.
Z uwagi na powyzsze w chwili obecnej w Polsce przyjecie MSRSP nie jest planowane,
a ewentualne dziatania w tym kierunku moga zosta¢ podjete po zakonczeniu prac na poziomie
unijnym nad standardami ESPAS.

Jednakze, D. Adamek-Hyska®** podkresla, Ze nastapit istotny krok do harmonizacji
rachunkowos$ci polskiego sektora publicznego. Zdaniem cytowanej autorki byto
to wprowadzenie zmian w szczegdlnych zasadach rachunkowosci w 2006 r., zobowigzujace
jednostki 1 zaklady budzetowe do poszerzenia zakresu sporzadzanych sprawozdan
finansowych o rachunek zyskéw i strat oraz zestawienie zmian w funduszu jednostki.
Zdaniem D. Adamek-Hyska, spowodowato to zblizenie si¢ sprawozdawczo$ci finansowej
sektora publicznego do sprawozdawczo$ci finansowej sektora prywatnego, a tym samym
do systemu rachunkowosci zasobow, czyli rachunkowos$ci opartej na pelnej konwencji
memoriatowe] 1 na kanonicznym modelu sprawozdawczym. Cytowana autorka upatruje

problem z harmonizacja rachunkowosci polskiego sektora publicznego w braku istnienia

%2 ndamek-Hyska D. (2011b), op. cit., s. 83-84.

#3 Por. Odpowiedz podsekretarza stanu Ministerstwie Finanséw na zapytanie nr 1304 w sprawie
przeprowadzenia oceny przydatnosci mi¢dzynarodowych standardow rachunkowosci sektora publicznego
(10.07.2012r.) Warszawa, www.sejm.gov.pl, [dostep: 02.01.2017 r.].

4 por, Adamek-Hyska D. (2011b), op. cit., s. 82-83.
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w  Polsce zespotow badawczych, podkomisji Komitetu Krajowych Standardow
Rachunkowosci oraz zespotow konsultacyjnych, ktéore moglyby identyfikowaé problemy
instytucji i organizacji sektora publicznego.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze obok mozliwosci stosowania
Miedzynarodowych Standardow Rachunkowos$ci Sektora Publicznego w Unii Europejskie;,
istnieje obowigzek sporzadzanie sprawozdan w celach statystycznych zgonie ze standardem
ESA 2010. Przekazywane dane przez kraje czlonkowskie Unii Europejskiej w ramach
statystki ESA 2010 majg duze znaczenie dla zapewnienia wiasciwego funkcjonowania
unijnych ram nadzoru budzetowego. Dane przekazywane na potrzeby ESA 2010,
sa sporzadzane w ujeciu memoriatlowym (podobnie jak Migdzynarodowe Standardy
Rachunkowosci Sektora Publicznego). Wobec powyzszego, przekazywane statystyki
budzetowe w ujeciu memoriatowym, czgsto pierwotnie opracowywane sg W oparciu o dane
z systemu informatycznego rachunkowosci wykorzystujacego konwencj¢ kasowa lub
rownowaznych im danych. Bowiem, pierwotnie jednostki sektora finanséw publicznych
opracowujg sprawozdania budzetowe wedhug krajowych regulacji w zakresie rachunkowosci
sektora publicznego 1 przesytaja je do swoich ministerstw/departamentéw do spraw finansow.
Nastepnie wskazane instytucje przetwarzaja je wedlug regul standardu ESA 2010 1 przekazuja
dalej do Eurostatu. Gromadzone przez Eurostat sprawozdania odgrywaja istotng role dla
prowadzenia statystyki makroekonomicznych®®, ktére maja na celu zapewni¢
poréwnywalnos$¢ danych w krajach cztonkowskich UE.

Ponadto, na kanwie do$wiadczen z kryzysem gospodarczym i poszukiwaniu innego
rozwigzania, Eurostat przeprowadzil konsultacje spoteczne dla panstw czlonkowskich
oceniajace  przydatnos¢  zastosowania MSRSP. W  raporcie  podsumowujacym
26 respondentow (38% ogodtu) odpowiedziato, ze implementacja MSRSP powinna by¢
rozwazona. Gléwnym powodem byla konieczno$¢ poprawy rozliczalno$ci, przejrzystosé
1 porownywalnos$¢ rachunkow sektora publicznego, zwlaszcza w §wietle kryzysu zadtuzenia.
Uznano roéwniez za wazne, w celu wdrozenia MSRSP, zwigkszenie poprawy zarzadzania
finansami publicznymi oraz zwigkszenie zaufania obywateli 1 rynkow kapitatowych. Kilku
respondentéw stwierdzilo, ze MSRSP s3 odpowiednie, poniewaz zostaly one juz wdrozone
w kilku krajach i regionach, jak rowniez w organizacjach migdzynarodowych. Ponadto,

respondenci uznali, iz MSRSP jest obecnie jedynym miedzynarodowym standardem

5 por. Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich. Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej; Adamek-Hyska D. (2011b), op. cit., s. 77.
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rachunkow sektora publicznego jaki istniejeZ46.

Ankietowani, ktorzy opowiedzieli si¢
za przyjeciem MSRSP, mieli watpliwosci czy obecny ksztatt MSRSP jest w stanie catkowicie
pokry¢ wszelkie wymogi rachunkowosci sektora publicznego. Gtowne jednak obawy
respondentéw dotyczyly potencjalnych kosztow 1 czasu, ktory bylby potrzebny
do implementacji standardow. Grupa badanych, ktora uznata iz MSRSP sg niewystarczajgco
dopasowane do potrzeb sektora publicznego stanowita 28% ogo6tu. Respondenci ci jednak
dostrzegaja potrzeb¢ wprowadzenia ujednoliconego zestawu standardow rachunkowosci
memorialowej sektora publicznego. W raporcie tym wskazywali takze na inne wady i zalety
stosowania MSRSP. Uznano, migdzy innymi, ze stosowanie MSRSP sprzyjatoby
to mobilnos$ci wiedzy rachunkowosci i zasobéw w calej UE. Eurostat ma jednak §wiadomos¢,
ze prawne i instytucjonalne réznice w panstwach cztonkowskich UE sprawiaja, ze trudno

241 Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze Unia

bedzie uzy¢ wspolnego zestawu standardow
Europejska podjeta juz wezesniej proby ujednolicenia systemu informacyjnego w zakresie
finans6w publicznych obejmujacego rachunkowos$¢ i sprawozdawczos¢ sektora publicznego.
Standardy te maja bazowaé na jednolitych i obligatoryjnych europejskich standardach
tj. European Public Sector Accounting Standards (EPSAS). Standardy te miaty by¢
wzorowane na MSRSP?%,

Wyniki przeprowadzonych konsultacji spotecznych przez Eurostat staly si¢ podstawa
raportu  Komisji Europejskiej dla Rady Europejskiej i Parlamentu Europejskiego®*
wspieranego przez robocze opracowanie personelu Komisji®®®. Obydwa dokumenty
potwierdzity  konieczno$§¢  zastosowania  jednolitych  memoriatlowych  standardow

rachunkowosci sektora publicznego w krajach cztonkowskich UE, wskazujac jednakze, iz nie

moga by¢ nimi MSRSP, ktére jednak nadajg si¢ jako rama odniesienia dla EPSAS.

26 Co wazne, MSRSP nie dokonuje klasyfikacji sektorowej jak ESA2010, lecz daje narzedzia ksiegowe
w ramach jednostek wystepujacych, sklasyfikowanych w danym kraju do sektora finanséw publicznych.

7 Szerzej na ten temat: 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 1.].

#8 Celem wdrozenia tych standardow jest zniwelowanie powstajaca luki informacyjnej, ktora powstaje
z przyjetych odmiennych zasad i regulacji systemu finansow publicznych oraz odmiennej klasyfikacji
i uznania jednostek nalezacych do sektora finansow publicznych, anizeli to wynika z krajowych regulacji (jak
ma to miejsce w Polsce). Szerzej na ten temat w rodziale | niniejszej dysteratcji.

9 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 r.].
%0 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/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=SWD:2013:0057:FIN:EN:PDF, [dostep: 11.03.2017 r.].
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W 2014 r. na posiedzeniu Eurostatu zostato przedstawione aktualne stanowisko Komisji
Europejskiej dotyczace opracowywania standardow EPSAS, ktére zdaniem Komisji powinny
byt

e odseparowane od MSSF i MSRSP, a takze nie moga by¢ przez wskazane standardy

wymuszane ani ograniczane,
e opracowywane w ramach zwartej struktury UE,
e jako system powinny mie¢ swg suwerenng zdolnos$¢ stanowienia standardow,
e opracowywane z nalezytym respektem dla subsydiarnosci i proporcjonalnosci,
Ponadto Eurostat uwaza, ze>2;
e Planowanie budzetowe i rachunkowos$¢ budzetowa powinny pozostaé poza zakresem
EPSAS.

e Ze wzgledu na wspotfunkcjonowanie na rynkach finansowych podmiotow rzadowych
i prywatnych potrzebna jest odpowiednia spdjnos¢ EPSAS z MSSF, MSRSP oraz
ESA.

e Nie jest planowane powotanie zadnej nowej instytucji, z zachowaniem efektywnego

kosztowo podej$cia opartego na procedurach tworzenia prawa UE.

e W centrum przygotowywania decyzji beda reprezentanci rzadéw panstw

cztonkowskich.

e Powinno si¢ zapewni¢ nalezyty wzglad na wszystkich istotnych interesariuszy

(regularne konsultacji publiczne, Techniczna Grupa Doradcza).

W. A. Nowak®® zwrécit uwage, ze przedsiewzigcie opracowania standardéw
rachunkowosci dla krajow Unii Europejskiej jest poddawane krytyce ze wzgledu
na szacowane koszty, ktore zostang poniesione w zwigzku z tym przedsigwzigciem.
Cytowany autor wskazuje, ze obejmowatyby one koszty zwigzane z rozwojem rachunku
kosztow 1 analizy finansowej, modernizacja zarzadzania budzetowego 1 sprawozdawczosci
budzetowej, rozwoje zasobow osobowych i1 zarzgdzaniem nimi, rozwojem i implementacja
odpowiednich modutoéw IT (ERP), rozwojem oraz implementacja systemu rewizji finansowej.
Jednakze, zdaniem cytowanego autora, koszty opracowania i implementacji EPSAS, acz
kwotowo znaczne, w poréwnaniu z PKB sa nieistotne 1 powinny by¢ przewyzszone przez

korzysci pozyskiwania informacji generowanej za pomocg owych standardow. Nalezy jednak

1 por. Nowak W. A. (2015), Ku standaryzacji rachunkowosci sektora publicznego w Unii Europejskiej, Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 388. Teoria rachunkowosci, sprawozdawczo$é
1 analiza finansowa, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Wroctaw, s. 153.

%2 por. Ibidem.

23 por, Ibidem, s. 155.
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podkresli¢, ze projekt EPSAS jest poddawany krytyce przez europejskie organizacje
rachunkowcow, jak Federation of European Accountants (FEE) i Stowarzyszenie
Ksiggowych w Polsce (SKwP), a takze Swiatowe firmy audytorskie, jak Ernst & Young (EY)

oraz PricewaterhouseCoopers (PwC).

2.2.1. Memorialowe ukierunkowanie sprawozdawczosci finansowej w sektorze
publicznym

W niniejszym rozdziale dysertacji Autorka wykazata, ze rachunkowos$¢ jednostek sektora
finanséw publicznych jest bardzo zréznicowana w poszczegolnych krajach. Wskazane zostaty
takze przez Autorke dziatania jakie sg podejmowane na szczeblu migdzynarodowym, w celu
zharmonizowania i standaryzacji zasad rachunkowosci i sprawozdawczo$ci finansowej tych
podmiotow.

W Polsce, zostaty podjete juz dziatania majace na celu standaryzacj¢ rachunkowosci
w sektorze publicznym. Przejawem takiego dziatania, byta wspomniana juz zmiana zasad
rachunkowosci wprowadzonych w 2006 roku, ktora rozszerzyta katalog sporzadzanych
sprawozdan finansowych. Celem tego dziatania ma by¢ zblizenie rachunkowosci jednostek
sektora finansow publicznych do rachunkowosci jednostek sektora prywatnego, a przede
wszystkim wprowadzenie zasady memoriatu. Kolejnym istotnym dziataniem byto podpisanie
dyrektywy Rady Unii Europejskiej 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie
wymogoéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich. Celem tej dyrektywy bylo unikanie
nadmiernego deficytu przez kraje Unii Europejskiej. W dokumencie tym podkreslono,
ze funkcjonowanie kompletnej 1 wiarygodnej praktyki w zakresie rachunkowosci publicznej
obejmujace wszystkie podsektory sektora instytucji rzadowych 1 samorzadowych
sa warunkiem koniecznym dla tworzenia wysokiej jako$ci statystyk, poréwnywalnych
we wszystkich panstwach czlonkowskich. Ponadto, Rada Unii Europejskiej w przytoczonej
dyrektywie podkreslita, ze zasadniczym elementem zapewnienia jako$ci danych budzetowych
jest ich przejrzysto$¢, ktora musi obejmowac regularny, publiczny dostep do tych danych.
Oznacza to, ze ,,system ten powinien odroznia¢ si¢ od systemow danych statystycznych,
ktorych przedmiotem sa wyniki finanséw publicznych i do dziatan prognostycznych oraz
budzetowych, ktore dotycza przysztych stanow finansow publicznych. Regulacja ta ma
wymusza¢ stosowanie przyjetych regut we wszystkich subsektorach finanséw publicznych,

a dokonywany przez np. NIK®* lub RI0?® badz przez prywatne firmy audytorskie niezalezny

4 Najwyzsza Izba Kontroli, NIK.
%5 Regionalna Izba Obrachunkowa, RIO.
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audyt finansowy ma zachecaé¢ i pobudza¢ do korzystania z najlepszych praktyk
miedzynarodowych”?,

W wigkszo$ci krajow Unii Europejskiej, rowniez w Polsce, rachunkowo$¢ budzetowa,
a szczegolnie w rachunkowo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego wykorzystuje zasade

kasowa(257

. W rachunkowosci prowadzonej wedlug tej zasady podstawowymi kategoriami
sa przeptywy S$rodkéw pienigznych. Transakcje i zdarzenia ujmowane sa w ksiegach
rachunkowych w momencie wplywu lub wydatkowania $rodkéw pienieznych, a nie
w momencie realizacji umowy. Rodzi to wiele niescisto$ci, bowiem dochody i wydatki
budzetowe czesto nie sg uymowane w roku obrachunkowym, ktérego dotycza.

Wykorzystanie zasady kasowej w jednostkach sektora finansow publicznych
uniemozliwia wiec analizy efektywnosci i skuteczno$ci realizowanych zadan. Jest ona jedynie
podstawa do kontroli limitu wydatkow. Zatem, powstaja trudno$ci w ujednolicaniu informacji
wykorzystywanych w procesie podejmowania decyzji wynikajace z odmiennego podejscia
do przygotowywania budzetu oraz sprawozdawczosci finansowej w Polsce. Budzet
sporzadzany jest wedtug konwencji kasowej, a system rachunkowosci finansowej oparty jest
na konwencji memoriatowe;.

Zdaniem R. Guerra de Sousa i pozostali autorzy®®

rachunkowo$¢ oparta na zasadzie
kasowej charakteryzuje si¢ przede wszystkim tatwoscia wykonania, wysokim stopniem
obiektywizmu i ograniczong liczbg wyboréw. Wada tego systemu sg rozbieznosci miedzy
dochodami i1 wydatkami, ktéra zaktoca ewidencj¢ rzeczywistych kosztow eksploatacji i nie
odzwierciedla prawidlowo przychodu. Ponadto, rachunkowo$¢ kasowa dostarcza niewiele
informacji na temat przysztych zobowigzan.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze informacje generowane przez rachunkowos$¢ kasowg
nie mogg stanowi¢ podstawy podejmowania decyzji ekonomicznych oraz stuzy¢ ocenie
efektywnosci podejmowanych decyzji przez zarzadcéw jednostek sektora finansow
publicznych, w tym gmin. Uzasadnieniem tej tezy jest brak dostepu do informacji
uzytecznych w tym zakresie. Ponadto, informacje generowane przez rachunkowo$¢ kasowa

stuza przede wszystkim do oceny zgodnoS$ci realizowanych dziatan z zatozonymi limitami

wykonania budzetu. Dlatego zdaniem Autorki, nalezy wiec dazy¢ do stworzenia takiego

PPwakuta M. (2016), Standaryzacja rachunkowosci budzetowej, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 80. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 2 (2016), Szczecin, s. 239.

»7 Wynika to z zaszlosci historycznych, gdzie dominuje nadal podejécie budzetowe, a w zwiazku z tym
konwencja kasowa.

%8 por. Guerra de Sousa R., Fernandes de Vasconcelos A., Lira Caneca R.,Katsumi Niyama J. (2013), Accrual
basis accounting in the Brazilian public sector: empirical research on the usefulness of accounting information,
Revista Contabilidade & Finangas vol.24 no.63 Sdo Paulo, s. 221.
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rozwigzania, ktore z jednej strony umozliwi kontrole wydatkow budzetowych, a z drugiej
strony bedzie wspiera¢ proces zarzadzania, zwigksza¢ skuteczno$¢ 1 efektywnos¢
realizowanych zadan publicznych. Optymalnym rozwigzaniem byloby zastapienie zasady
kasowej, zasadg memoriatowa, ktora jest podstawa rachunkowosci w sektorze prywatnym.
Wykorzystywana by byta woéwczas w ewidencji stanu majatku, kosztow 1 przychodow,
funduszy i wyniku finansowego.

Postulat, przejscia z rachunkowos$ci kasowej na rzecz rachunkowo$ci memoriatowej jest
stawiany przez rozne organizacje miedzynarodowe, ktore opowiadaja si¢ za standaryzacja
rachunkowosci budzetowej w krajach Unii Europejskiej. W sprawozdaniu Komisji
Europejskiej przeznaczonym dla Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie wprowadzenia
Migdzynarodowych Standardéw Rachunkowos$ci Sektora Publicznego zaznaczono, ze jednym
powszechnie przyjetym systemem informacyjnym, zapewniajagcym kompletny 1 wiarygodny
obraz sytuacji finansowej 1 gospodarczej oraz wynikow dzialalnosci sektora instytucji
samorzagdowych jest rachunkowo$¢ memorialowa. Przedstawia ona w catosci aktywa
i zobowigzania, a takze przychody i wydatki konkretnych jednostek w okresie objetym
ewidencja oraz w momencie, w ktorym zostaja one zamknigte. Autorzy przytaczanego
sprawozdania wskazuja, ze wprowadzenie tej rachunkowosci w sektorze publicznym jest
konieczne aby unikna¢ manipulowania wynikami, na co pozwala rachunkowo$¢ kasowa®®.

Poréwnanie zastosowania zasady kasowej i memoriatowej w sektorze publicznym wedlug

r6éznych kryteriow przedstawia tabela 7.

%9 por. Wakuta M. (2016), op. cit., s. 236-237.
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Tabela 7. Por6wnanie rachunkowosci memoriatowej i kasowej w sektorze publicznym

Kryterium Zasada kasowa Zasada memorialowa

Zrozumiatos¢ Proste, ale nie znane wigkszo$ci | Bardziej skomplikowana, ale znana przez
ludzi. wigkszo$¢ ludzi.

Manipulacja Stosunkowo tatwa | Latwa do manipulowania, w zaleznosci
do manipulowania. od prowadzonych audytow i stosowanych

standardow rachunkowosci.

Zrozumialos$¢ Tylko informacje na temat | Zawiera informacje na temat S$rodkéw
srodkéw pienigznych . pienigznych, jak réwniez dodatkowe informacije.

Przydatno$¢ Dostarcza tylko podstawowych | Zawiera informacje na temat $rodkow

w zarzgdzaniu informaciji. pienigznych i zobowigzan.

przeptywem $rodkéw

pieni¢znych

Zarzadzanie aktywami
niefinansowymi

Nie dostarcza informacji.

Dostarcza informacje o wszystkich pozycjach
aktywow.

Wiarygodnos$¢ Ograniczona. Bardziej znany  agencjom  ratingowym,
kredytodawcom i mediom.
Podstawa ustalania Ograniczona. Uzyteczna, jezeli uzywana tacznie

strategii fiskalnej

z informacjami na temat $rodkéw pieni¢znych.

Odpowiedzialnos¢

Ograniczona.

Zapewnia informacije.

Podstawa do ustalania | Ograniczona. Dobra.
cen produktow i ushug
Zachgcajaca do Ograniczona. Lepsza niz srodki pieni¢zne,

oszustw i korupcji

w zaleznosci od $rodowiska kontroli i innych
aspektow.

Wdrozenie

Wysokie koszty systemow
informatycznych ( personalizacja
i ograniczona dostepnosc).

Koszt systemow informatycznych moze by¢
nizszy, ale dodatkowo potrzebne s3 starania
w celu identyfikacji i wyceny aktywow i innych

sktadnikow.

Wymagane niewielkie
umiejetnosci ksiggowych,
ale zwigkszone zapotrzebowanie
na pracownikéw do obstugi.

Ciaglos¢ dziatania Latwy do utrzymania i szkolenia operatorow

i zintegrowania danych (platnosci, aktywow).

Zroédto: Guerra de Sousa R., Fernandes de Vasconcelos A., Lira Caneca R.,Katsumi Niyama J. (2013), op. cit.,
S. 222-223.

Wielu  autorow?® uznaje, 1z wigksza uzyteczno$¢ w procesie decyzyjnym ma
rachunkowos$¢ memorialowa. Uzasadnieniem tej tezy sg nast¢pujace argumenty:

e rachunkowos$¢ oparta na zasadzie kasowej nie generuje informacji uzytecznych

W procesie decyzyjnym, do wyceny rezultatow dziatalnosci czy egzekwowania

odpowiedzialnosci za powierzone zasoby (koncentracja na poziomie S$rodkow

20 por. Filipiak B. (2009), Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzqdu
terytorialnego, Difin, Warszawa; Guerra de Sousa R., Fernandes de Vasconcelos A., Lira Caneca R.,Katsumi
Niyama J. (2013), op. cit.; Kaczmarek M. (2011), Ksiegowe uwarunkowania wdrozenia budzetu zadaniowego w
Jjednostce samorzgdu terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego Finanse nr 625, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia nr 32, Szczecin; Komisja Europejska, W kierunku wdrozenia zharmonizowanych
standardow rachunkowosci sektora publicznego w panstwach cztonkowskich. Przydatnosé¢é MSRSP dla panstw
cztonkowskich, op. cit.; Kostrzewa T. (2011), op. cit.; Nowak W. A. (1998), Rachunkowos¢ sektora publicznego.
Koncepcje, metody, uwarunkowania, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa; Wakuta M. (2013), Koszty w
procesie zarzgdzania jednostkq samorzgdu terytorialnego, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci 61/2013,
Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa; Zysnarska A. (2010), Rachunkowos¢ budzetowa w swietle
koncepcji prawdziwego wiernego obrazu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk.
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pienigznych jako kryterium skutecznos$ci), natomiast rachunkowo$¢ memoriatowa
uwzglednia wszystkie koszty 1 korzysci,

e rachunkowos$¢ kasowa moze stuzy¢ interesowi sprawujacych rzady, umozliwiajac
kreowanie odpowiedniego wizerunku poprzez sprawozdania finansowe, poniewaz
zaptata mozna zosta¢ przesuni¢ta w czasie (celowa rejestracja zdarzenia w okresie
wybranym przez instytucje),

e rachunkowo$¢ memoriatowa zwicksza przejrzysto$¢ i porownywalnos¢ sprawozdan
finansowych, a rachunkowos$¢ kasowa jest wykorzystywana w celu kontroli budzetu,

e trudnosci w skalkulowaniu kosztéw $wiadczonych ustug, a nawet ogoélnych
operacyjnych jednostki, przy wykorzystaniu zasady kasowej,

e gsystem ewidencji ksiggowej opartej na zasadzie kasowej pomija W ocenie
poszczeg6lnych dzialan koszty posrednie. Pocigga to za soba brak zainteresowania
organow wykonawczych w ustaleniu rzeczywistych kosztéw realizacji zadan,

e wydatki inwestycyjne traktowane sa w taki sam sposob, jak wydatki dotyczace
kosztéw zatrudnienia, bez uwzglednienia faktu, ze te pierwsze sg produktywne
najczesciej przez wiele lat. Z tego powodu w ujeciu kasowym nie ma bodzcow
do efektywnego wykorzystania majatku trwalego. Nieskapitalizowanie aktywow
trwatych oraz niewykazywanie zobowigzan dlugoterminowych powoduje, ze nie
mozna rzetelnie i wiarygodnie przedstawi¢ kosztow dziatalnosci operacyjnej jednostki
w danym okresie sprawozdawczym, a takze wyceni¢ kosztu $wiadczonych przez
jednostke ushug, czy tez dokonaé ewaluacji rezultatow jej dziatalnosci,

e rachunkowos¢ memorialowa stanowi podstawe rachunkowosci statystycznej ESA
2010 oraz stosowania MSRSP.

Zdaniem  Autorki, utrzymywanie si¢  kasowego  systemu  rachunkowosci

1 niewykorzystania modeli oceny dokonan jednostek sektora finanséw publicznych jest
zdeterminowana wieloma czynnikami. Wynika wigc ona m. in. z: trudno$ci
i kosztochtonno$ci wprowadzenia zmian, orientacji zarzadcow jednostek sektora publicznego
na korzys$ci krétkoterminowe (kadencyjnosc), a nie przysztych kosztéw 1 korzysci, a takze
opor pracownikéw sektora finansoOw publicznych przed jakimikolwiek zmianami. Opor
pracownikow, zdaniem Autorki, wynika z faktu, iz nie s3 oni odpowiednio motywowani
do skuteczniejszego dzialania, kazda zmiana jest utozsamiana ze zwigkszong iloscig pracy,
nowymi obowigzkami oraz koniecznoscig podnoszenia kwalifikacji. Ponadto, wdrozenie

narzedzi pomiaru oceny dokonan czgsto jest dla nich nie niezrozumiale 1 zbyt
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skomplikowane. Jednakze, zmiany te sa niezbedne w dobie menedzeryzmu, czyli z oméwiong

wezeéniej koncepcja New Public Management®®.

Dostrzezono bowiem w tej filozofii
niedostosowanie rachunkowo$ci kasowej do oczekiwan informacyjnych uzytkownikow.
Oznacza to zatem, ze niezbgdna jest zmiana podejscia do zarzadzania oraz modeli
rachunkowosci (opartych na pelnej badz zmodyfikowane] zasadzie memorialowe'zsz),
poniewaz rachunkowos$¢ memoriatowa posiada wigkszy potencjat informacyjny.

Zalety rachunkowo$ci memoriatowe] rekomendowane przez Europejska Federacje

Ksiegowych oraz ESA przedstawione zostaty na rysunku 2.

ZALETY RACHUNKOWOSCI MEMORIALOWEJ
Pelny obraz aktywow i Dlugookresowa perspektywa w Analityczny obraz
zobowigzan sprawozdaniach finansowych zapisow ksiggowych
A 4 A 4 A 4
\ 4
Skuteczne Wicksza Scislejsza kontrola Zminimalizowan
zarzadzanie skutecznosé polityczna dzigki ie btedu przy
i proces kontroli dzieki lepszemu ptatnosciach na
decyzyjny dzigki jasnym i spéjnym zrozumieniu rzecz
lepszym zapisom finansowych beneficjentéw
informacjom skutkow
prowadzonej
polityki

Rysunek 2. Zalety rachunkowoS$ci memorialowe;.
Zrodto: Kaczurak-Kozak M. (2013), op. cit., s. 103.

%! przyiecie metody memorialowej w rachunkowosci jednostek sektora publicznego jest jednym z wazniejszych

postulatoéw NPM.

%2 W sprawozdaniach finansowych sporzadzanych w modelu kasowym rachunkowosci prezentowane
informacje dotycza wylacznie przeptywow (wptat i wyptat) oraz stanu $srodkow pienigznych. W zmodyfikowanej
postaci modelu kasowego dodatkowo wykazuje si¢ informacje o nalezno$ciach i zobowigzaniach. Najpetniejszy
zakres informacji dostarczany jest w sprawozdaniach sporzadzanych w modelu memorialowym rachunkowosci.
Obejmuje on informacje o zasobach i Zrédiach ich sfinansowania kontrolowanych przez jednostk¢ w dniu
bilansowym oraz o osiagnigtych w danym roku przychodach, kosztach i wyniku finansowym. Por. Zysnarska A.
(2010), op. cit., s. 22.
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Podsumowujac informacje zgromadzone w tabeli 7 i na rysunku 2 nalezy zwréci¢ uwage,
ze jedna =z najwazniejszych =zalet wujecia memorialowego pozycji aktywow
i zobowigzan jest fakt, ze takie ujecie daje peten, spojny obraz rzeczywistej sytuacji
finansowej jednostki oparty na jasnym i spdjnym zapisom. Konsekwencjg braku solidnych
1 przejrzystych  zasad  rachunkowos$ci  opartych na  zasadzie  memorialowej
w sprawozdawczos$ci finansowej 1 zarzadzaniu finansowym moga doprowadzic¢
do zwigkszenia ryzyka realizacji zadan publicznych w sposob nieefektywny badz
podejmowaniu decyzji inwestycyjnych nie uwzgledniajacych wszystkich potencjalnych
kosztow 1 korzysci.

W przeprowadzonym przez Guerra de Sousa R. i pozostatych autoréw?® badaniu
przewaza przekonanie, ze rachunkowos$¢ oparta na zasadzie memorialowej jest bardziej
uzyteczna w procesie jednostek sektora publicznego. Wyniki badan, przywotanych autoréw,
sugeruja, ze zarbwno uzytkownicy zewnetrzni jak i wewngtrzni wierza, Zze przyjmujac system
rachunkowos$ci oparty na zasadzie memorialu spowoduje to zwigkszenie potencjatu
informacyjnego w procesie podejmowania decyzji i zarzadzania podmiotami publicznymi.
W konkluzji autorzy ci podkre$laja jednak, ze skuteczno$¢ tego typu systemu, zostanie
osiggnigta tylko wtedy, gdy informacja generowana przez ten system rachunkowosci jest
faktycznie stosowana przez uzytkownikow tych informacji.

W. A. Nowak®™ uznaje, ze implementacja i funkcjonowanie systemu rachunkowosci
memoriatowej w sektorze rzadowym sa mozliwe, 1 $wiadcza o tym do$wiadczenia bylych
krajow socjalistycznych, jak i Nowej Zelandii®®®. Autor zaznacza jednak ze w pierwszym
przypadku koszty przewazyly nad korzysciami. Podobne spostrzezenia dotyczace kosztow
wdrozenia rachunkowos$ci memoriatlowej w innych panstwach zaprezentowala Komisja
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Europejska™”. Podkresla ona, ze reformy te byly kosztowne (szacowane koszty sg w graniach

%63 Szerzej na ten temat: Guerra de Sousa R., Fernandes de Vasconcelos A., Lira Caneca R.,Katsumi Niyama J.
(2013), op. cit., s. 227-228.

6% Nowak W.A. (1998), op. cit., s. 198.

%5 przykladem dla Polski wprowadzenia rachunkowo$ci memorialowej jest Estonia, ktora ma podobne
uwarunkowania do polskiej gospodarki, poniewaz kraj ten przeszedt radykalng transformacj¢ z gospodarki
nakazowej do demokratycznej. Studium przypadku Estonii, zaprezentowali Argento D., Peda P., Grossi G.
(2014), op. cit., s. 3. Innymi krajami po$réd Panstw Czlonkowskich UE, ktoére wdrozyly rachunkowos¢
memorialowg w sektorze publicznym na poziomie lokalnym, sg: Stowacja, Belgia, Estonia, Finlandia, Francja,
Grecja, Litwa, Malta, Holandia, Irlandia, Szwecja Wielka Brytania. Dualny charakter rachunkowosci wystepuje
w krajach takich jak: Dania, Portugalia, Niemcy, Stowenia, Wegry, Wilochy. Zob. Ernst & Young (2012),
Overview..., op. cit., s. 45; Khan A., Mayes S. (2009), Transition to Accrual Accounting, Technical Notes and
Manuals, International Monetary Fund, Fiscal Affairs Department, zrodto:
http://www.eastafritac.org/images/uploads/documents_storage/Transition to Accrual Accounting.pdf, [dostep:
25.01.2016r.], s. 4.

%6 por, Komisja Europejska, W kierunku wdrozenia zharmonizowanych standardéw rachunkowosci sektora
publicznego w panstwach cztonkowskich. Przydatnosé MSRSP dla panstw cztonkowskich, op. cit., s. 8.
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0,02% do 0,1% PKB). W opinii Komisji Europejskiej duzy wptyw na koszty ma skala i tempo
wdrazania rachunkowo$ci memoriatlowej, wielko$¢ i stopien zlozono$ci sektora instytucji
rzagdowych 1 samorzadowych oraz kompletno$¢ 1 wiarygodnos$¢ istniejagcych systemow.
Jednak, jak zauwaza dalej, harmonizacja rachunkowosci (przej$cie na zasad¢ memoriatowa)
spowoduje zmniejszenie poziomu biurokracji 1 kosztéw, co w dluzszej perspektywie czasu
W znacznej mierze przewyzszy zakladane koszty inwestycji. Aby jednak bylo mozliwe
,uzyskanie przewagi korzysci nad kosztami, rozw6j memorialowych systemow
rachunkowos$ci powinien nastgpowa¢ réwnolegle z ewolucjag administracji publicznej
ku menedzerskim systemom zarzadzania. Wydaje si¢, ze Polska administracja publiczna
podaza ta drogg. Dokonaty si¢ juz reformy, ktore maja sprawi¢, ze zarzadzanie administracja
publiczng bedzie bardziej menedzerskie za sprawag zmian legislacyjnych (reform), ktore
naktadaja obowigzek implementowania narzgdzi z koncepcji NPM, m. in. budzetu
zadaniowego”267.

Nalezy podkresli¢, ze rachunkowos$¢ sektora publicznego w czasie globalizacji oraz
niestabilnym otoczeniu instytucjonalnym nabiera coraz wyzszej rangi. Uzytkownicy
sprawozdan finansowych tych podmiotow oczekuja rzetelnych i wiarygodnych informacji
finansowych oraz mozliwosci oceny efektywnoS$ci zarzadzania jednostkami sektora finansow
publicznych, w tym gmin. Trend ten widoczny jest w Polsce, ale takze w wielu europejskich
krajach i na $wiecie. Na kanwie tych potrzeb ewoluuja regulacje, a w §lad za tym zasady
1 modele sprawozdawczos$ci budzetowej. Wymogi stawiane przed rachunkowoscig jednostek
sektora finansow publicznych, w tym gmin (przejrzystos¢, efektywnos$¢ gospodarowania
zasobami, rozliczalno$¢ zarzadcow, stosowanie statystyk europejskich ESA 2010, MSRSP
lub innych potencjalnych standardow) pokazuja, iz nieuniknione jest (w dhluzszej
perspektywie) wdrozenie pelnego kanonicznego modelu rachunkowo$ci memorialowe;.
Jednak ,doswiadczenia innych panstw, a takze nastawienie decydentéw 1 legislatorow
w Polsce pokazuja, ze w obecnym czasie najbardziej optymalnym rozwigzaniem dla organow
publicznych jest opcja polegajaca na tymczasowym zachowaniu systemu kasowego
w budzetach 1 transformacji sprawozdawczo$ci finansowej na system memoriatowy (system

dualny)”?%.

Dlatego, zdaniem Autorki, istotne jest propagowanie ws$rod zarzadcoOw
i skarbnikow, menedzerskiego modelu zarzadzania jednostkami sektora finansow

publicznych, w tym gminami, wraz z jego instrumentarium (budzet zadaniowy, kalkulacja

%7 Nowak W. A. (1998), op. cit., . 198.

8 porownaj: Kostrzewa T. (2011), Wdrozenie skonsolidowanego sprawozdania finansowego sektora finanséw
publicznych w Polsce, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 41, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego 668, Szczecin, s. 596.
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kosztow, pomiar dokonan za pomocg wskaznikow niefinansowych, Balanced Scorecard czy
Lean management), poniewaz przejrzyste raportowanie gwarantuje wigksze zaufanie

obywateli i innych uzytkownikéw tych sprawozdan.

2.3. Sprawozdawczo$¢ finansowa w sektorze finanséw publicznych w Polsce

2.3.1. Cechy i zasady rachunkowosci jednostek sektora finansoéw publicznych

W niniejszym podrozdziale kontynuowane sg rozwazania w zakresie problemu badawczego
rozprawy, jakim sg wilasciwosci uzytkowe sprawozdawczosci finansowej gmin
w Swietle obowigzujacych rozwigzan krajowych.

T. Kostrzewa®™ podkresla, ze rachunkowo$é w sektorze publicznym powinna byé
elementem kontroli i ochrony mienia publicznego oraz rozliczania kadr zarzadzajacych
Z odpowiedzialno$ci wobec spotecznos$ci lokalnych i spoteczenstwa jako catosci. Wymog
odpowiedzialno$ci zdaniem przywotanego autora, wigze si¢ z konieczno$cig zapewnienia
zainteresowanym stronom nalezytej informacji, w tym przede wszystkim informacji
finansowej, ktora pochodzi z systemu rachunkowos$ci. Autorka rozprawy wskazala juz
w niniejszym rozdziale dysertacji, ze jako$¢ generowanych informacji ulega stopniowe;j
zmianie, w celu uzyskania pelniejszego obrazu sytuacji finansowej jednostek finansow
publicznych, a takze w wyniku procesu harmonizacji zasad sporzadzania sprawozdan
finansowych o wymiarze migdzynarodowym. Jednakze, dziatania legislatorow koncentruja
si¢ gtownie wokdét rachunkowosci finansowej. Nalezy w tym miejscu podkreslic,
ze rachunkowo$¢ jako system sklada si¢ poza rachunkowosciag finansowa, takze
z rachunkowosci zarzadczej. 1 to wlasnie narzedzia rachunkowosci zarzadcze; umozliwiaja
wspomaganie procesu zarzadzania 1 ocen¢ dokonan. Ponadto, wdrazanie w Polsce narzedzi
Nowego Zarzadzania Publicznego®’®, wymagaja od rachunkowos$ci zastosowania wlasciwych
technik 1 metod umozliwiajacych kalkulacje kosztow realizowanych zadan.

Obecnie obowigzujacy w Polsce system rachunkowos$ci jednostek sektora finansow
publicznych, w tym gmin, wymaga dostosowania zasad rachunkowosci do przepisow

zwartych w ustawie o finansach publicznych, a takze podporzadkowania rachunkowosci tych

%9 por. Kostrzewa T. (2007), Standardy sprawozdawczosci finansowej sektora publicznego w Stanach
Zjednoczonych; [w:] Gabrusewicz W. (red.), Sprawozdawczosé¢ i analiza finansowa. Tom I1I, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan, s. 169.

270 Czego przejawem jest budzet zadaniowy, o ktorym szerzej w rozdziale III niniejszej dysertacii.
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podmiotow szczegdlnym zasadom budZetowym271 1 rozporzqdzeniom272. Zatem, wspomniane
akty prawne reguluja takze nadrze¢dne zasady rachunkowosci budzetowej w Polsce.

Autorka wspominala juz w niniejszej dysertacji, ze dziatalno$¢ jednostek sektora finansow
publicznych oparta na realizacji zadan publicznych, ktére odzwierciedlone sg w budzetach
i planach finansowych. Natomiast kontrola stopnia ich realizacji odbywa si¢ poprzez stopien
wykorzystania $srodkdw pieni¢znych, tj. zaktadanego limitu. W zawigzku z tym, specyficzna
cechg rachunkowos$ci tych jednostek, jest przestrzeganie zasady kasowej. Obowigzek
stosowania tej zasady wynika z zapisu ustawy o finansach publicznych. Jednakze, nalezy
w tym miejscu podkresli¢, ze w zwigzku z podleganiem jednostek sektora finansow
publicznych przepisom ustawy o rachunkowosci, znajduje w nich zastosowanie takze zasada
memoriatowa.

Zasada ta jest mocno krytykowana?’®. Jednak, w literaturze przedmiotu, autorzy pokazuja
takze jej korzysci, do ktorych naleza migdzy innymi274:

e jest spojna, tatwo dostepna 1 nadaje si¢ do sporzadzania biezacych informacji na temat

wykonania budzetu 1 przestrzegania uprawnien budzetowych nadawanych

poszczegdlnym decydentom; pozwala na codzienne, cotygodniowe i comiesi¢czne

21t 7asady budzetowe mozna zdefiniowa¢ jako reguly postepowania obowiazujace przy opracowywaniu
i realizacji budzetu. Zasady te odnosza si¢ do budzetu panstwa, jak rowniez budzetow lokalnych zwigzkow
publicznoprawnych, ale z pewnymi ograniczeniami wynikajacymi z zakresu dziatania samorzadu terytorialnego.
"2 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie szczegolnych zasad rachunkowos$ci oraz planow kont dla budzetu
panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadoéw
budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe
poza granicami Rzeczypospolitej Polskie (Dz.U. 2010 nr 128 poz. 861 z p6zn. zm.); rozporzadzenie Ministra
Finansé6w z dnia 3 lutego 2010 roku w sprawie sprawozdawczosci budzetowej; rozporzadzenie Ministra
Finansé6w z dnia 4 marca 2010 w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
operacji finansowych (Dz.U. 2010 nr 43 poz. 247 ze zm.); rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 30 marca
2010 roku w sprawie szczegotowego sposobu ustalania wartosci zobowigzan zaliczanych do panstwowego dlugu
publicznego, dtugu Skarbu Panstwa, wartosci z tytutu porgczen i gwarancji (Dz.U. 2010 nr 57 poz. 366);
Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodow,
wydatkow, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych (Dz.U. 2010 nr 38
poz. 207 ze zm.); Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czeSci
budzetowych oraz okreslenia ich dysponentow (Dz.U. 2009 nr 211 poz. 1633); Rozporzadzenie Ministra
Finanséw z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie szczegblowej klasyfikacji wydatkow strukturalnych (Dz.U. 2010
nr 44 poz. 255). Ponadto, na mocy art. 10 ust. 3 ustawy o rachunkowosci, w sprawach nieuregulowanych
przepisami ustawy, przyjmujac zasady (polityke) rachunkowosci, jednostki moga zastosowac¢ krajowe standardy
rachunkowosci wydane przez Komitet Standardow Rachunkowo$ci. W przypadku braku odpowiedniego
standardu krajowego, jednostki sektora finansow publicznych moga wspomaga¢ podejmowanie decyzji
w sprawie zasad (polityki) rachunkowos$ci na podstawie Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci
Sektora Publicznego (MSRSP). Rada Miedzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego
zaleca stosowanie wytycznych zawartych w tych aktach w celu zharmonizowania sprawozdan finansowych oraz
poprawe ich przejrzystosci.

°"3 Wiecej na ten temat w niniejszym rozdziale dysertacji.

2% Kaczmarek M. (1998), op. cit., s. 44.
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monitorowanie §rodkow pienieznych dostepnych w budzecie (wptywy 1 wydatki),
a takze umozliwia poréwnanie stanu faktycznego z prognozami,
jasna i stosunkowo prosta od strony technicznej, nie wigze si¢ z subiektywnymi

osgdami i nie zawiera zadnych danych szacunkowych.

M. Kaczmarek zauwaza jednak rowniez wiele ograniczen stosowania zasady kasowej 215,

opinia publiczna domaga si¢ od jednostek samorzadu terytorialnego przejrzystosci
informacji o wykorzystywaniu funduszy publicznych oraz lepszej jako$ci informacji
finansowych, ktére pozwolg na przeanalizowanie, w jaki sposob jednostki sektora
publicznego zarzadzaja srodkami i jakie cele realizuje si¢, wydajac te $rodki. Bardzo
istotna jest takze, w kontekScie oceny zdolnosci kredytowej, mozliwosé
przedstawiania finanséw jednostki w sposob czytelny dla bankow,

zasada kasowa uniemozliwia dostarczania wlasciwych i dostatecznych informacji
pozwalajacych na aktywne zarzadzanie oraz kontrole nad zasobami wedlug
wszystkich rodzajow kosztow; ograniczone zasoby oznaczaja konieczno$¢ $cislejszej
kontroli nad wydatkami, co wymaga wykazywania pelnego kosztu operacji, w tym
kosztu zuzycia aktywow w celu wykonania ushug; bardzo rzadko pelny koszt ustugi
wykonanej w danym okresie jest rowny $srodkom pienie¢znym wydanym w tym samym
czasie,

zastosowanie ogolnie przyjetych metod i technik analizy w odniesieniu do jednostek
sprawozdajacych informacje generowane przez rachunkowo$¢ kasowa jest
ograniczone lub wrecz niemozliwe; tym samym, tak przydatne w ocenie wynikow
dzialalnosci analizy poréwnawcze, sg znacznie utrudnione w odniesieniu do jednostek
sektora publicznego; jednostki te niejednokrotnie prowadzg dzialalno$¢ zblizong lub
identyczng do podmiotu sektora prywatnego, lecz nie moga by¢ uwzglgednione w tego

typu analizach ze wzgledu na odmienne zasady sprawozdawczosci.

Kolejng charakterystyczng cechg rachunkowosci jednostek sektora finansow publicznych
wynika ze zréznicowania form organizacyjnoprawnych tych jednostek oraz zasad ich
gospodarki finansowej. Autorka w rozdziale | niniejszej dysertacji, dokonujac klasyfikacji
réznych form organizacyjno-prawnych jednostek sektora finanséw publicznych, wskazata
roznice w powigzaniu tych podmiotow z budzetem. Zatem, dokonujac klasyfikacji tych
jednostek uwzgledniajac powyzsze kryterium, wyrdznione zostalty podmioty objete metoda

budzetowania brutto i netto. Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze jednostki objete metoda

215 1hidem.
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netto dokonuja rozliczeni z budzetem wynikowo, zatem rachunkowos$¢ w tych podmiotach
bazuje na zasadzie memoriatowe;.

Istnieje zatem mozliwo$¢ stosowania zaréwno kasowego, jak i memoriatlowego ujecia
operacji gospodarczych w jednostkach sektora finansow publicznych. Jednakze, zgodnie
z zgodnie z § 3, §4 i § 5 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 31 stycznia 2013 r.
w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz plandw kont dla budzetu panstwa,
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych
zaktadéow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek
budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej*’® wykonanie
budzetu panstwa i budzet jednostek samorzadu terytorialnego stosuje si¢ zasade kasowa.
Zasade memoriatu stosujg natomiast zaktady budzetowe.

Nastepng specyficzng cecha charakteryzujaca rachunkowos¢ jednostek sektora finansow
publicznych jest uwzglednienie zasad klasyfikacji budzetowej: wedtug dzialéw, rozdziatdéw,
paragrafow dochoddw i paragraféw wydatkow oraz przychodow i rozchodéw. Klasyfikacja
ta ma odzwierciedlenie w zakladowym planie kont tych jednostek. Klasyfikacja budzetowa
jest warunkiem stworzenia podstaw do sporzadzania sprawozdan (usystematyzowanie
dochoddéw 1 wydatkow oraz przychodéw i rozchodow wedtug klasyfikacji budzetowe;).

Ponadto, opracowywanie budzetu i jego realizacja opiera si¢ na zasadach budzetowych
do ktoérych zalicza si¢ m. in.. zasade rownowagi budzetowej, zasad¢ roczno$ci budzetu,
zasad¢ uprzednio$ci budzetu, zasade jednosci budzetu, zasade zupelosci budzetu, zasade
szczegotowosci, zasade jawnosci budzetu, zasad¢ samodzielno$ci finansowej. Sposrod
wymienionych zasad budzetowych szczegolny zwigzek z rachunkowos$cig wykazuja zasady:
zasada jawnosci budzetu, zasada rownowagi budzetowej, zasada jednosci, zasada
szczegotowosci oraz zasady jednosci 1 zupetnos$ci budzetu.

Poza konieczno$cig stosowania zasady kasowej, odmienno$¢ organizacji systemu
rachunkowos$ci w jednostkach sektora finansoéw publicznych, w tym gmin, przejawia si¢ takze
w innych zasadach i cechach, ktorymi m. in. sg: specyficzne ujecie majatku trwatego,
szczegblne podejscie do inwentaryzacji nieruchomosci, zasad wyceny aktywow 1 pasywow,
stosowanie jednolitego planu kont dla wszystkich jednostek. Rachunkowos$¢ jednostek sektora
finansow publicznych jest wigc bardzo odmienna od rachunkowos$ci jednostek sektora
prywatnego. Ponadto, zasady regulujace rachunkowo$¢ rozproszone sg w wielu aktach

prawnych, nie sg jednorodne dla wszystkich jednostek.

276 pz.U. 2013 poz. 289.
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2.3.2. Identyfikacja uzytkownikow informacji o sytuacji finansowej gminy i ich potrzeby
informacyjne

W niniejszej dysertacji Autorka wskazala, ze zadania jednostek sektora finanséw publicznych
koncertujg si¢ na zaspokojeniu potrzeb obywateli. Jednakze w konteks$cie rachunkowosci,
jako systemu informacyjnego, nalezy podkresli¢, ze obywatele, mieszkancy nie sg jedynymi
beneficjentami informacji generowanych przez ten system. Autorka wykazala takze,
ze informacje przekazywane sg takze roznym instytucja migdzynarodowym, ktore naktadaja
na te jednostki obowigzki sporzadzania r6znych sprawozdan.

Aby zatem zaprezentowaé obecny ksztalt systemu rachunkowos$ci 1 sprawozdawczosci
jednostek finanso6w publicznych oraz dokonaé jego oceny, nalezy sklasyfikowaé¢ odbiorcow
informacji oraz scharakteryzowa¢ ich potrzeby informacyjne. Bowiem, jak podkresla
K. Winiarska ,,forma sprawozdan wynika z potrzeb informacyjnych tzw. otoczenia i jest
okreslona pewnymi aktami prawnymi”277, poniewaz funkcja informalcyjna278 jest jedna
z podstawowych funkcji, jaka petni rachunkowos¢.

Przeglad réznych klasyfikacji grup uzytkownikéw informacji finansowej o jednostkach
nie zorientowanych na dzialalno$¢ gospodarcza. Klasyfikacja uzytkownikow informacji

zostata zaprezentowana w tabeli 8.

2" Winiarka K. (red.) (2016), Sprawozdawczos$é finansowa i budzetowa jednostek sektora finanséw publicznych,
Wolters Kluwer, Warszawa, s. 19.
278 ponadto, rachunkowo$¢ petni m.in. funkcje kontrolng, analityczng, planistyczna.
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Tabela 8. Uzytkownicy informacji o jednostkach sektora finansow publicznych

Autor klasyfikacji

Uzytkownicy informacji o gminie

A.D. Belkaoui

dostarczyciele zasobow: podatnicy, pozyczkodawcy, dostawcy zasobow
niefinansowych, pracownicy, cztonkowie oraz ofiarodawcy

o uzytkownicy produktéw dostarczanych przez dang jednostke,
e podmioty odpowiedzialne za ustalanie polityki oraz za nadzor i oceng

menedzerow jednostek,
nadzorujace,
menedzerowie jednostek nie zorientowanych na dziatalno$¢ gospodarczg.

czyli wlasciwe organa regulacyjne i organa

M. Jarzgbska

rzad i jego organy,

wtadze regionalne i lokalne,

cztonkowie spolecznosci lokalne;j,
przedsigbiorstwa  prywatne, potencjalni
i kredytodawcy,

pracownicy i ich organizacje zwigzkowe,
dostawcy ustug i inni kontrahenci, bioracy udzial w realizowaniu zadan
jednostek samorzadu terytorialnego.

inwestorzy, pozyczkodawcy

Gltowne Biuro
Rachunkowoéci Stanow
Zjednoczonych i Biuro
Gloéwnego Audytora
Kanady

legislatorzy,

menedzerowie i planisci organdw i agend rzadowych,

obywatele, media spotecznosciowego komunikowania, analitycy, grupy
interes6w oraz lokalne i regionalne szczeble sprawowania wladzy,
ekonomisci,

organizacje gospodarcze,

kredytodawcy i dystrybutorzy papieréw warto$ciowych, a takze ich doradcy.

Komitet Sektora
Publicznego
Migdzynarodowego
Stowarzyszenia
Rachunkowcow

organa sprawujace wiladz¢, w tym zwlaszcza organa sprawozdawcze —
uzytkownicy najwyzszego poziomu,

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

inwestorzy i kredytodawcy - dokonuja oceny zdolnosci podmiotow
rzagdowych, czesto poszukuja dodatkowej informacji poza standardowymi
raportami,

inne rzady, agencje miedzynarodowe oraz pozostali dostarczyciele zasobow,
analitycy ekonomiczni i finansowi,

kierownicy podmiotéw rzadowych oraz zatrudniani przez rzad planisci
i administratorzy — standardowe raporty finansowe nie sg wystarczajgce,
potrzebuja informacji o kosztach poszczegélnych rodzajow dziatalnosci
i przedsigwzig¢. Niestety w Polsce nie sg zaprojektowane systemy
rachunkowosci JST tak, aby zaspokoi¢ wewngtrzne i zewngtrzne potrzeby
informacyjne jak np. rachunek zyskow i strat,

pracownicy poszczegolnych jednostek

US GASBCS

ci, wobec ktorych wladze maja wyliczy¢ sie¢ w pierwszym rzedzie (grupa
obywateli sensu largo, obywateli sensu stricte, media, kregow orgdowniczych
(advocate groups) oraz badaczy dziedziny finanséw publicznych),

ci, ktorzy bezposrednio reprezentuja obywateli (grupa cial prawodawczych
i ciat nadzorujacych),

ci, ktérzy pozyczaja badz sa uczestnikami procesOw pozyczania (grupa
inwestorow i kredytodawcow).

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Jastrzebska M. (1999), Instrumenty zarzgdzania finansami gminy,
Samorzad Terytorialny nr 10, s. 34-35; Nowak W. A. (1998), op. cit., s. 88-89.

Mozna zatem, na podstawie tabeli 8 wyrdzni¢ dwie grupy odbiorcéw informacji o gminie,
uzytkownikdow zewnetrznych (m. in. obywatele, jednostki biznesowe oraz agendy rzadowe
1 samorzadowe) oraz uzytkownikéw wewnetrznych (m.in. zarzadcy gmin), jednakze krag tych

odbiorcow jest bardzo zréznicowany.
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Niezaleznie od przyjetej klasyfikacji, kazdy z uzytkownikéw sprawozdan zewnetrznych
ma inne potrzeby informacyijne, ktére zdaniem W. A. Nowaka moga obejmowaé?’;

e rodzaje i wartosci sktadnikow majatku rzeczowego,

e zuzycie majatku, czyli kosztow,

e zrealizowane programy socjalne,

e zobowigzania podatkowe,

o skale zwiazang z podatkami, zwolnienia i upusty,

e realizacje budzetu,

e wynik finansowy (rozmiaréw deficytu) oraz zmiany stanu zadluzenia, globalnych

potrzeb finansowych i zapotrzebowania na kredyty i pozyczki,

e warto$¢ biezacych zobowigzan dtugoterminowych.

Reasumujagc, mozna zatem stwierdzi¢, ze potrzeby informacyjne agend rzadowych oraz
innych samorzadow sa zaspakajane sprawozdaniami zewn¢trznymi, ktore przybierajg postac
zunifikowang przez regulacje krajowe 1 miedzynarodowe. Jednakze, moga one by¢ zdaniem
K. Winiarskiej®® zréznicowane pod wzgledem odbiorcéw informacji, zakresem
szczegotowosci oraz czestotliwoscig ich sporzadzania. Sprawozdania sporzadzane przez
gminy okresla si¢ mianem sprawozdan finansowych, ktérych obowigzkowymi komponentami
sa sprawozdania finansowe ogoélnego przeznaczenia 1 sprawozdania budzetowe.
»Sprawozdania finansowe ogolnego przeznaczenia sporzadzane s w ujeciu memoriatowym,
natomiast sprawozdania budzetowe — w ujeciu mieszanym, przy czym ujecie Mmieszane
oznacza, ze zrodlo danych zawiera wartosci potrzebne do uzyskania informacji o charakterze
kasowym i memoriaiowym”zm.

Potrzeby informacyjne pozostalych uzytkownikow zewnetrznych oraz zarzadcoOw gmin
powinny, zdaniem A. Adamek-Hyska, mie¢ posta¢ niezunifikowanego sprawozdania. Wobec
powyzszego, zarzadcy gmin, powinni dostosowa¢ model i1 narzedzia zarzadzania, aby
zaspokajat ich potrzeby, bowiem obowiazujace regulacje dotyczace sprawozdawczo$ci gmin
nie obliguja tych podmiotow do implementacji narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej
wspomagajacej proces decyzyjny oraz cen¢ dokonan. Oznacza to, ze rachunkowo$¢ gmin
zorientowana jest gléwnie na wypetnianie obowigzkéw prawnych, w pelni zaspokajajac

jedynie potrzeby innych agend rzadowych w celach kontrolnych i statystycznych.

219 por, Nowak W. A. (1998), op. cit., s. 91.

%0 Winiarka K. (red.) (2016), op. cit., s. 19.

81 Adamek-Hyska A. (2013), Sprawozdania budzetowe jako element zarzqdzania finansami w jednostce
samorzqdu terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 786. Finanse. Rynki Finansowe.
Ubezpieczenia Nr 64, Szczecin, s. 9.
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2.4. Regulacje prawne sprawozdawczosci finansowej gmin

2.4.1. Zakres i zasady sporzadzania sprawozdan finansowych ogélnego przeznaczenia
Proces sporzadzania sprawozdan finansowych przez jednostki sektora finanséw publicznych,
w tym gmin, nie jest prosty z uwagi mozliwo$¢ uwzglednienia duzej ilo$¢ aktoéw prawnych,
co zostato wczesniej wskazane.

Podstawowym aktem regulujacym zasady gospodarki finansowej jednostek sektora
finansow publicznych oraz sposob prowadzenia rachunkowosci przez jednostki sektora
finanséw publicznych jest ustawa o finansach publicznych. Na mocy art. 40 ust. 1 UoFP,
wskazane jednostki prowadzg rachunkowo$¢ zgodnie z przepisami o rachunkowosci,
z uwzglednieniem zasad okreslonych w ustawie o finansach publicznych. Regulacje z zakresu
rachunkowosci i prawa bilansowego zawiera ustawa o rachunkowosci. Jednak stosownie
z art. 80 ust. 1 niniejszej ustawy niektore rozdzialy zostaty wylaczone ze stosowania przez
gminy, powiaty i wojewddztwa, a takze przez panstwowe, gminne, powiatowe i wojewodzkie
jednostki budzetowe oraz gminne, powiatowe i wojewodzkie zaklady budzetowe?.
Wylaczone zostaly ze stosowania rozdziaty (rozdziat 5, 6 i 7 ustawy o rachunkowosci),
w ktorych uregulowano zasady sporzadzania sprawozdan finansowych jednostkowych
i skonsolidowanych, a takze badania i oglaszania sprawozdan finansowych. Zasady
sporzadzania sprawozdan finansowych przez jednostki budzetowe i samorzadowe oraz bilans
wykonania z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego zostaly  okreslone
w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczego6lnych zasad
rachunkowos$ci oraz planow kont®®®, W tym akcie prawnym zawarte zostaly zasady
sporzadzania oraz wzory sprawozdan finansowych mi¢dzy innymi dla budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z przywotanymi regulacjami w art. 20.1 sprawozdania
finansowe ogodlnego przeznaczenia sktadajg si¢ z:

e bilansu z wykonania budzetu jednostek samorzadu terytorialnego (zatacznik

9 do rozporzadzenia),

e lacznego bilansu obejmujacego dane z bilanséw samorzadowych jednostek

budzetowych 1 samorzadowych zakladéw budzetowych, zawierajace informacje

w zakresie ustalonym w zataczniku 5 do rozporzadzenia,

%82 Art. 2 ust. 1 pkt. 4 ustawy z dnia 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r.,
poz. 330 z pézn. zm.).
%83 Tekst jednolity: Dz.U. 2010 nr 128 poz. 861.
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e lacznego rachunku zyskoéw i strat obejmujacego dane w rachunku zyskow i strat
samorzadowych jednostek budzetowych 1 samorzadowych zakladoéw budzetowych,
zawierajacego informacje w zakresie ustalonym w zataczniku 7 do rozporzadzenia,

e lacznego zestawienia zmian z funduszu obejmujgcego dane z zestawien zmian
w funduszu jednostek budzetowych i samorzadowych zakladéw budzetowych,
zawierajacego informacje w zakresie ustalonym w zatgczniku 8 do rozporzadzenia.

Sprawozdania jednostkowe sg sporzadzane przez kierownikow jednostek organizacyjnych

na podstawie ksigg rachunkowych. Takze kierownicy jednostek organizacyjnych zgodnie
art. 53 ustawy o finansach publicznych s3 odpowiedzialni za sporzadzanie sprawozdania
rzetelnie 1 prawidlowo pod wzgledem merytorycznym i formalno-rachunkowym oraz
wykazywaé w sprawozdaniach kwoty zgodne z danymi wynikajacymi z ewidencji ksiggowe;.
Innymi slowy, jest on odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej tej jednostki.
Odpowiedzialno$¢ kierownika, o ktorej mowa byla wczesniej jest okreslona przepisami
zawartymi w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (UoOzNDF)®*. Art. 23 UoOzNDF stanowi, ze nieswiadomos¢ ani
zaniechanie dziatan kierownika jednostki, nie wyltacza jego odpowiedzialnosci, zatem
skutkuje to naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych.

Jednostkowe sprawozdania finansowe przekazywane sa innym dysponentom. Schemat

obiegu sprawozdan finansowych jednostek samorzadu terytorialnego zostal przedstawiony

na rysunku 3.

%84 Dz.U. 2005 nr 14 poz. 114 z p6zn. zm.
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Regionalne izby
obrachunkowe (R10)

4 Dysponenci gléwni budzetu
| panstwa

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego

A A l

Wojewodzkie urzedy
statystyczne
Urzedy skarbowe =
Jednostki
budzetowe
Samorzadowe Samorzadowe
zaktady instytucje kultury
budzetowe
Kopie sprawozdan = —------- >

Oryginat sprawozdah ———

Rysu nek 3. Obieg sprawozdan finansowych jednostek samorzadu terytorialnego.
Zrodto: Winiarka K. (red.) (2016), op. cit., s. 28.

Zgodnie z przestawionym na rysunku 3 obiegiem sprawozdan finansowych JST, urzedy
skarbowe przekazujg zarzadcom jednostek samorzadow terytorialnych (JST), w tym gminom,
sprawozdania o zrealizowanych dochodach i o ich udziatach w dochodach budzetu panstwa.
Jednostki budzetowe, samorzadowe zaklady budzetowe oraz instytucje kultury przekazuja
sprawozdania takze zarzadom JST, zarzady natomiast przesylaja odpisy sprawozdan
wlasciwym Regionalnym Izbom Obrachunkowym (RIO) w terminie do 30 kwietnia roku
nastepnego oraz skonsolidowane bilanse w formie pisemnej i elektronicznej do dnia
30 czerwca roku nastgpnego. Odpisy tych sprawozdan sg takze sktadane urzedom
statystycznym. Kopie sprawozdan dotyczacych srodkow budzetu panstwa na zlecone im
zadania administracji rzadowej — wlasciwym dysponentom glownym i regionalnym izbom
obrachunkowym. Nastepnie regionalne izby obrachunkowe przekazuja do Ministerstwa
Finansow skonsolidowane bilanse do 14 lipca roku nast¢pnego.

Podstawowym sprawozdaniem sporzadzanym przez gming jest bilans, ktoérego uktad jest

zblizony do bilansu, ktory sporzadzaja podmioty sektora prywatnego. Roéznice w uktadzie
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bilansu wynikajg ze specyfiki prowadzonej dziatalnosci przez gminy. Zdaniem E. Hellich®®

podstawowymi problemami, ktére wystepuja podczas sporzadzania bilansu dotycza
wykazywania i wyceny $rodkow trwatych z uwagi na specyficzne okreslenia (uzyczenie,
przekazanie, wyposazenie, przekazanie przez zarzad) w przepisach szczegdlnych zwigzanych
z tworzeniem jednostek organizacyjnych oraz sprawowaniem zarzadu przez gminy nad
majatkiem Skarbu Panstwa. Ponadto, zdaniem cytowanej autorki, koncentracja na kasowym
wykonaniu planu finansowego stanowig przeszkode do jasnego i rzetelnego przedstawienia
sytuacji majagtkowej 1 finansowej. Jest to istotny problem, poniewaz jednostki sektora
finanséw publicznych opierajg si¢ na zasadach rachunkowosci, a jedng z podstawowych zasad
jest true and fair view’®, obligujacej podmioty do przedstawienia rzeczywistej sytuacji
finansowej i majatkowej jednostki.

Ponadto, na zarzadzie gminy cigzy obowia}zek287 sporzadzania skonsolidowanego bilansu
zgodnie z zalacznikiem nr 10 do Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r.
w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz plandéw kont. Skonsolidowany bilans
sporzadza si¢ stosujac odpowiednio przepisy rozdzialu 6 ustawy o rachunkowosci, przy
zatozeniu, ze jednostka dominujaca jest jednostka samorzadu terytorialnego.

Kolejnym elementem skladowym sprawozdania finansowego gmin jest rachunek zyskow
i strat, ktory przez jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe sporzadzany jest
przede wszystkim w wariancie pordwnawczym. Struktura tego rachunku zyskéw i strat jest
taka sama jak dla podmiotéw sektora prywatnego, z podzialem na segmenty dziatalnos$ci.
Wymogiem tworzenia tego sprawozdania jest przypisanie poszczegolnych wydatkow wedtug
paragrafow do kosztow wedlug rodzaju. Rachunek zyskow 1 strat w wariancie kalkulacyjnym
wystepuje sporadycznie, ze wzgledu na ponoszenie wigkszych nakltadow finansowych
1 osobowych w celu sporzadzenia tego wariantu sprawozdania, a stuzacy jedynie
wewngtrznym celom jednostki. Wystepowanie tego stanu rzeczy wynika gltdwnie z przestanek
pragmatycznych, poniewaz do celow sprawozdawczych i statystycznych obowigzujacym
wariantem rachunku zyskow 1 strat jest wariant pordwnawczy. Takze niska §wiadomos¢

zarzadcoOw gmin o pojemnosci informacyjnej jakie daje podmiotowa klasyfikacja kosztow

28 Szerzej na ten temat: Hellich E. (2011), op. cit., s. 163-164.

% Jest to nadrzedna zasada rachunkowosci, ktéra wynika z zapisdbw ustawy o rachunkowosci regulujacej
rowniez jednostki sektora finanséw publicznych. Szerzej na ten temat: Zysnarska A. (2010), op. cit.

%7 art. 21 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegélnych zasad
rachunkowosci oraz planow kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzadowych zakladow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych
jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2010 nr 128 poz.
861 z pdzn. zm.).
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oraz ich wieloprzekrojowa analiza przyczynia si¢ do =zaniechania jego wdrozenia.
Podstawowe charakterystyki obu wariantow rachunku zyskéw i start oraz ich wady 1 zalety
zostaly przedstawione ponizej w tabeli 9.

Tabela 9. Rachunek zyskow i strat — porownanie wariantow sprawozdawczych

Wariant poréwnawczy | Wariant kalkulacyjny
Zalety
e wystarczajacy dla potrzeb sprawozdawczych | e zaspokaja potrzeby sprawozdawcze jednostki,
jednostki, e dostarcza informacji o koszcie wytworzenia
e zmniejsza pracochtonno$¢ ewidencji ksiggowej, sprzedanych produktéw i §wiadczonych ushug oraz

e koszt wytworzenia sprzedanej produkcji jest wysokosci  kosztow  okresu (k.  zarzadu,
w drodze korekty poniesionych  kosztow k. sprzedazy),
rodzajowych o zmiang stanu produktow. e dostarcza prawidlowych danych do ustalenia
parametrow i wskaznikow  ekonomiczno-
finansowych, ktére w swojej konstrukcji zawieraja
koszty dziatalno$ci operacyjne;j.

Wady
e brak informacji o jednostkowych kosztach | e moga wystapi¢ problemy =z prawidlowym
wytworzenia produktow, ustug/§wiadczen ustaleniem uzasadnionych kosztéw posrednich,
publicznych, przy  wahaniach  wykorzystania  zdolnosci
e matla przydatnos¢ do podejmowania decyzji, produkcyjnych,
e mogg wystgpi¢ znieksztalcenia wskaznikow | e wzrost  kosztow  dokumentacji, ewidencji
ekonomiczno-finansowych, ktore w  swojej i przetwarzania.
konstrukcji ~ zawieraja  koszty  dzialalnoSci

operacyjnej.

Zrédto: Hellich E. (2011), op. cit., s. 167.

Podjete dziatania ustawodawcy, obejmujace rozszerzenie zakresu sprawozdawczego
o rachunek zyskow i start?® dowodza dostrzezenia ogromnego potencjatu informacyjnego,
jaki posiada sprawozdawczo$¢ finansowa sporzadzana na podstawie rachunkowosci
memorialowej. Bowiem, wykorzystanie zasady memoriatlu daje mozliwos¢ identyfikacji
rzeczywistych kosztow realizowanych zadan. Zastosowanie zasad rachunkowosci jest
uzaleznione od regulacji prawnych. Zatem, Autorka wyraza przekonanie, ze dazenie
do harmonizacji i1 standaryzacji rachunkowosci jednostek sektora finansow publicznych
sprawi, ze zostanie wprowadzona pelna konwencja memorialowa. Dziatanie, ktére moze
zosta¢ podjete w celu poprawy zarzadzania 1 oceny dokonan tych jednostek, bez zmian
przepisOw prawa, to rozbudzenie §wiadomosci zarzadcoOw o pojemnosci informacyjnej analiz
wielowymiarowych kosztow. Niska $§wiadomos¢ zarzadcOw o mozliwosciach wykorzystania
wieloprzekrojowej ewidencji kosztéw potwierdzaja badania przeprowadzone przez Autorke
rozprawy”®® oraz B. Filipiak®*® wynika, ze tylko nieliczne z przebadanych przez autorke

jednostek samorzadu terytorialnego prowadza rachunkowo$¢ ewidencje kosztéow wedtug

%88 O czym byta juz mowa w niniejszym rozdziale rozprawy.

%89 Wyniki przeprowadzonych badan przez Autorke zostaly szczegolowo oméwione w rozdziale V niniejszej
dysertacji.

20 5zerzej na ten temat: Filipiak B. (2009), op. cit., s. 118.
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typow dzialalnosci 1 ich rozliczenie (3,8%). Podstawowa ewidencja kosztow wykorzystywang
przez gminy jest ewidencja kosztow wedtug rodzajow i ich rozliczenie (85,5%).

Kolejnym sprawozdaniem sporzadzanym obligatoryjnie przez gminy jest zestawienie
zmian w funduszu jednostki samorzadu terytorialnego, ktore zgodnie ze swa nazwa,
przedstawia zmiany (zwigkszenia oraz zmniejszenia), jakie nastgpily w poszczegodlnych
sktadnikach funduszu i ich przyczyny. Sprawozdanie to powigzane jest z bilansem warto$cig
funduszu jednostki oraz rachunkiem zyskow i strat warto$ciag wyniku finansowego netto.
Wzor zestawienia zmian w funduszu zawiera zalacznik nr 8 Rozporzadzenia Ministra
Finansow z 5 lipca 2010 r. Zestawianie zmian w funduszu jednostki samorzadu
terytorialnego, podobnie jak bilans oraz rachunek zyskow i strat, rowniez jest sprawozdaniem
tacznym, obejmujacym dane wskazane w jednostkowych zestawieniach zmian w funduszu
samorzadowych jednostek 1 zaktadow budZetowychzgl.

Bilans z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego stanowi sprawozdanie
finansowe sporzadzane przez ten organ odpowiedzialny za wykonanie budzetu. W zakresie
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego bilans ten sporzadza wojt, burmistrz, prezydent
lub zarzad powiatu i samorzadu wojewodztwa. Jest to jedyne sprawozdanie, ktore jest
sporzagdzane w oparciu o konwencje kasowa, pozostale sprawozdania sporzadzane
sa w oparciu o zasade memoriatows. ,,Wydaje si¢, ze utrzymywanie kasowego systemu
rachunkowosci dla budzetu gmin jest konsekwencjga przepisow ustawy o samorzadzie
terytorialnym, w ktorej budzet gminy uczyniono podstawa relacji odpowiedzialno$ci
pomigdzy zarzadem gminy a rada gminy oraz organami wladzy gminnej a spotecznoscia
lokalng. Uznano zatem, Zze waga znaczenia budzetu dla lokalnych stosunkow wiadczych
wymaga odrebnego systemu rachunkowosci”?*.

Analizg poroOwnawcza poszczegolnych komponentow systemu sprawozdawczos$ci

finansowej jednostek samorzadu terytorialnego zawiera tabela 10.

21 por, Adamek-Hyska A. (2015), Funkcja sprawozdawcza rachunkowosci jednostki samorzqdu terytorialnego,
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 388, Wroctaw, s. 205.
292 Nowak W. A. (1998), op. cit., s. 176-177.
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Tabela 10. Analiza poréwnawcza poszczegdlnych komponentéw systemu sprawozdawczosci
jednostki samorzadu terytorialnego

Whyszezegblnienie Sprawozdanie Bilans Sprawozdania Sprawozdania
y g finansowe skonsolidowany budzetowe opisowe
Zakres Aktywa, pasywa, Dochody, wydatki, Doghody i wydatkrl N
prezentowanych Aktywa, pasywa, fundusz iednostki przychody, rozchody, budzetu w szczegdtowosci
danych koszty, przychody, wartodd i’lrm " | koszty, nalezno$ci, okreslone w uchwale
wynik finansowy, . Y, zobowiazania, wynik budzetowej, stopief
fundusz jednostki kapitaty wyk ia budzet i
LT ykonania budzetu, zaawansowania
mniejszosciowe . - ; . .
porgczenia, gwarancje programoéw wieloletnich
Podstawowe zasady Zasady:
ujmowania danych Zasady: memoriatowa,
memorialowa, wspotmierno$ci
wspotmierno$ci przychodow Zasada memorialowa
przychodow i kosztow, oraz zasada kasowa. Zasada kasowa. Zasada
1 kosztow, ciagglosci, ciggtoscei, Zasada jawnosci jawnosci 1 przejrzystosci
ostroznej wyceny, ostroznej wyceny, | i przejrzystosci finansow publicznych
kontynuacji kontynuacji finanséw publicznych
dziatania, istotnos$ci, dzialania,
zakazu kompensaty istotnosci, zakazu
kompensaty
Czestotliwo$é Sprawozdanie
sporzadzania - . z wykonania budzetu za
Na dzien zamknigcia Na d121_en L Za okresy fies1gezne, okresy: potroczne
ksiag rachunkowych zamkniccia ksigg | kwartalne, potroczne i roczne. Informacja
rachunkowych lub roczne L
o0 stanie mienia za okres
roczny
Wzorce i zasady Brak prawnie okre$lonych
sporzadzania Okreslone WZOrcOw
Okre$lone w w przepisach i szczegbdtowych zasad
przepisach o finansach Okreslone w przepisach | sporzadzania. Zakresy
o finansach publicznych o finansach publicznych | prezentowanych danych
publicznych i w ustawie o okreslone zostaty
rachunkowosci w przepisach
o finansach publicznych
B_adanle przez Tak Nie Nie Nie
biegtego rewidenta
Zat\Nlerdzanlg przez | .. Nie Nie Tak
organ stanowiacy
Przekazanie do Tak (sprawozdanie
regionalnej lzb_y Tak Tak Tak z wykonar_na budz_etu) Nie
obrachunkowej (informacja o stanie
mienia)
Podstawa podjecia
uchwaty WSPTawie | ai Nie Nie Tak
absolutorium dla
zarzadu

Zrédto: Adamek-Hyska A. (2015), op. cit., s. 209-210.

Z zaprezentowanej tabeli wynika, iz brakuje powigzan danych zaprezentowanych
w sprawozdaniach finansowych ogoélnego przeznaczenia z poszczegdlnymi komponentami
sprawozdan budzetowych. Mozna jednak zgodzi¢ si¢ z pogladem A. Adamek-Hyska, ktora
stwierdza ze ,,system sprawozdawczosci jednostki samorzadu terytorialnego jest wewnetrznie

niespojny, lecz jego poszczegdlne komponenty dostarczajg usystematyzowanych danych o jej
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sytuacji finansowej i majatkowej, wykonaniu budzetu oraz stanie mienia z uwzglednieniem

wszystkich mozliwych powiazan majatkowych z innymi podmiotami”?®,

2.4.2. Uzyteczno$¢ informacji prezentowanych w sprawozdaniach finansowych
ogolnego przeznaczenia gmin

Niedostatek informacyjny sprawozdan finansowych zauwazaja rézni badacze®*

. W ich opinii,
nalezy dazy¢ do udoskonalania struktury i zwarto$ci informacyjnej sprawozdan finansowych
w celu zaspokojenia potrzeb roznych grup interesariuszy. Uzytkownicy ci oczekujg bowiem
informacji prospektywnych, dotyczace strategii, a przede wszystkim zrodet ryzyka
i niepewnosci. W zwiazku z tym, zdaniem Autorki, nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem
K. Winiarskiej”®, ktoéra twierdzi, ze sprawozdania finansowe jednostek sektora finansow
publicznych sa zrodlem danych niezbednych do podejmowania decyzji finansowych
przyczyniajacych si¢ do optymalnego gospodarowania publicznymi $rodkami finansowymi
i uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakladow (zasada efektywnosci)®®.
Z twierdzeniem K. Winiarskiej nie zgada si¢ Autorka rozprawy, poniewaz ,.celem
sporzadzania kazdego ze sprawozdan finansowych przez jakakolwiek jednostke jest przede
wszystkim dostarczanie ich odbiorcom wiedzy na temat procesOw w Wwymiarze
ekonomicznym i finansowym, zachodzacych w danej jednostce, ktore maja wptyw na jego
pozycje majatkowa i gospodarke finansowa oraz stanowi¢ moga podstawe do podejmowania

decyzji o0 szerokim spektrum przedmiotowym”?’.

Ponadto, nalezy podkreslic,
ze sprawozdania finansowe nie sg jedynym zrodtem informacji w procesie decyzyjny, nalezy
siega¢ do innych jej zrodet.

Trudno jest zgodzi¢ si¢ takze z pogladem, ,,ze stosowane przez jednostki sektora finansow
publicznych szczegodlne zasady rachunkowosci, w tym jednolite plany kont, okreslone przez

prawo finanséw publicznych, maja zapewni¢ realizacj¢ funkcji dowodowej rachunkowosci

2% Adamek-Hyska A. (2015), op. cit., s. 210.

2% M.in. Walinska E., Bek-Gaik B., Gad J., Rymkiewicz B. (2015), Sprawozdawczos¢ przedsiebiorstwa jako
narzedzie komunikacji z otoczeniem. Wymiar finansowy i niefinansowy, Wydawnictwo Uniwersytetu £.odzkiego,
L6dz, s. 25-26.

2% \Winiarka K. (red.) (2016), op. cit., s. 11.

2% Niektorzy uzytkownicy bronigc uzytecznosci sprawozdawczosci finansowej, argumentuja to, ze wlasnie ona
sluzy do celéw decyzyjnych. Zdaniem Autorki takie twierdzenie wynika z faktu, iz osoby odpowiedzialne
za generowanie sprawozdan i raportéw obawiajg sie dodatkowej pracy, czesto takze nie posiadaja zadnego
doswiadczenia ani znajomosci podstawowych narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej. Opini¢ Autorki potwierdzaja
wyniki przeprowadzonej ankiety. W badaniu tym wigkszo$¢ respondentow uwaza, ze najbardziej efektywnym
narzedziem w celach zarzadczych jest budzet tradycyjny i nie widza oni potrzeby wdrazania zadnych innych
narzedzi rachunkowosci zarzadczej. Szczegoétowa analiza wynikow badan znajduje si¢ w rozdziale V niniejszej
dysertacji.

27 |gnatowski R. (2004), Bilans skonsolidowany jednostki samorzqdu terytorialnego, Osrodek Doradztwa
i Doskonalenia Kadr Sp. z 0.0., Gdansk, s. 8.
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tych podmiotow oraz zagwarantowac przejrzysto$¢ finansow publicznych”zgs. Jak stusznie
podkresla D. Adamek-Hyska®®, specyfika rachunkowos$ci i sprawozdawczosci jednostek
sektora finanséw publicznych, wynikajaca z jej szczegdlnych zasad rachunkowosci®®, stuzy
jedynie podkresleniu i uwzglednieniu specyfiki dziatalnosci tych podmiotow. Wedlug
cytowanej autorki powinny one stanowi¢ jednak pewnego rodzaju uzupeinienie
podstawowych zasad rachunkowos$ci okreslonych w ustawie o rachunkowosci, a nie ich
catkowite zastgpienie. Jednakze, D. Adamek-Hyska zauwaza, ze w praktyce, szczegdlne
zasady rachunkowos$ci, podane w przepisach wykonawczych do ustawy o finansach
publicznych, wptywaja w istotny sposéb na ograniczenie swobody kierownikow jednostek
sektora publicznego w wyborze polityki rachunkowosci. Wobec powyzszego, podmioty te nie
moga samodzielnie zadecydowaé o takich kwestiach, jak: sposéb prowadzenia ewidencji
kosztéw podstawowej dziatalno$ci operacyjnej, wariant sporzadzania rachunku zyskow 1 strat,
sposob prowadzenia ewidencji szczegotowej do syntetycznych kont bilansowych, warto$ci
niskocennych sktadnikéw majatkowych jednorazowo amortyzowanych, oraz zasad wyceny
inwestycji krotko- i dlugoterminowych. Jednakze, co najistotniejsze, szczegdlne zasady
rachunkowosci jednostek sektora finanséw publicznych w wielu zakresach naruszaja takze
nadrzg¢dne zasady rachunkowosci. Dotyczy to m.in.*%%:

e obowigzkowego stosowania zasady kasowej do ewidencji budzetu panstwa, budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, mimo ze zasada kasowa nie zostata uwzgledniona
w katalogu zasad nadrzednych rachunkowosci,

e braku mozliwosci dokonywania odpisow z tytulu trwalej utraty warto$ci srodkow
trwatych, co ogranicza stosowanie zasady ostroznej wyceny,

e braku mozliwosci wyceny aktywow jednostki po cenach sprzedazy netto mozliwych
do uzyskania, nie wyzszych od cen ich nabycia, kosztow wytworzenia,
pomniejszonych o dotychczasowe odpisy amortyzacyjne lub umorzeniowe, a takze
odpisy z tytulu trwatej utraty wartosci, w sytuacji gdy jednostka jest postawiona

w stan likwidacji, co pomija istot¢ zasady kontynuacji dziatania,

2% Karlikowska M., Miemiec W., Ofiarski Z., Sawicka K. (2010), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Pressom Sp. z 0.0., Wroctaw, s. 122.

29 Adamek-Hyska D. (2011), Polityka rachunkowosci jednostek sektora finanséw publicznych w $wietle
aktualnych przepisow prawa, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 60 (116), Stowarzyszenie Ksiggowych
w Polsce, Warszawa, s. 14-15.

%00 Szczegolne zasady i cechy rachunkowosci jednostek sektora finansow publicznych zostaly omoéwione
wczesniej w niniejszym rozdziale rozprawy.

%01 Adamek-Hyska D. (2011), op. cit., s. 14-15.
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e braku mozliwos$ci wykazywania skutkdw zmian polityki rachunkowosci w informacji
dodatkowej, co mocno ogranicza zasade cigglosci zapewniajacg poréwnywalnosé
danych prezentowanych w sprawozdaniu finansowym za kolejne lata obrotowe.

Po raz kolejny zatem, stuszne wydaje si¢ spostrzezenie W. A. Nowaka, ktory twierdzi,
ze ,,dokonywane w ostatnich latach zmiany rachunkowosci jednostek sektora finansow
publicznych sg wprowadzane gldéwnie w nast¢gpstwie zmian prawa finansow publicznych
i stanowig kontyngencyjne zmiany adaptacyjne, Wwymuszane przez ustawowe
odzwierciedlenia zmian rozmiaréw i strategii sektora finanséw publicznych™®%. Zatem, celem
Autorki jest wskazanie mozliwosci zwigkszenia uzytecznosci sprawozdan finansowych
jednostek sektora finansow publicznych poprzez wskazanie narzedzia nie wymagajgcego

zmian ustawowych.

2.4.3. Potencjal informacyjny sprawozdawczosci budzetowej jako element
sprawozdawczosci finansowej gmin
Sprawozdawczo$¢ budzetowa, jak wczesniej wykazano, jest drugim, obok sprawozdan
finansowych ogolnego przeznaczenia, komponentem sprawozdawczo$ci finansowej gmin.
Rachunkowos$¢ budzetowa, czyli budzety i plany finansowe zadan publicznych, sporzadza:
rzad, samorzad lokalny 1 instytucje budzetowe. Sprawozdawczo$¢ budzetowa jest wigc
charakterystyczna dla jednostek sektora finanséw publicznych, w tym gmin 1 jest jednym
z podstawowych miejsc w ktérym agregowane sg informacje z systemu rachunkowosci oraz
na podstawie ktoérych podejmowane sg decyzje. Podwaliny rachunkowos$ci budzetowe)

M. Kaczmarek®®

upatruje w rachunkowosci finansowej oraz rachunku kosztow.

Specyfika tej rachunkowos$ci przejawia si¢ takze w aktach prawnych, ktora reguluje jej
zakres i terminy304. Zatem, obowigzek dostosowania rachunkowosci jednostek sektora
finanséw publicznych do przepisow ustawy o finansach publicznych wymaga
podporzadkowania jej zasadom budzetowym. Inng znamienng zasada tej rachunkowosci jest
obowigzek uwzglednienia tzw. zasad klasyfikacji budzetowej, ktéra polega na podziale
dochodow 1 wydatkéw oraz przychoddw i rozchodow na dziaty, rozdziaty 1 paragrafy. Dla tej

klasyfikacji dostosowane sg plany kont omawianych jednostek. Usystematyzowanie

dochodéw 1 wydatkow oraz przychodow i rozchodow do klasyfikacji budzetowej pozwala

%2 Nowak W. A. (2008), Kontyngencyjne modele rozwoju rachunkowosci sektora finanséw publicznych;
[w]: pr. zb. Sniezek E. (red.), System rachunkowosci w nurcie wyzwan XXI w., ODDK, Gdansk, s. 113.

%% Szerzej na ten temat: Kaczmarek M. (1998), op. cit., s. 38.

%04 art. 41 ustawy o finansach publicznych.
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na zastosowanie zunifikowanych sprawozdaﬁsos, bedacych podstawa planowania, wykonania
i kontroli budzetow. Zunifikowany charakter sprawozdan umozliwia takze, w skali
makroekonomicznej, kontrole réznych jednostek i ujawnianie nieprawidtowosci w tym
zakresie. Nadzor i1 kontrol¢ nad prawidlowos$cig sporzadzenia sprawozdan budzetowych
sprawuja wyznaczone organy panstwa. Organami nadzoru nad dzialalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego sg Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw
finansowych Regionalne Izby Obrachunkowe®®. RIO nadzoruje gospodarke finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkéw miedzygminnych i zwigzkow powiatow,
stowarzyszen gmin, stowarzyszen gmin i powiatéw, stowarzyszen powiatow, samorzadowych
jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych os6b prawnych i innych podmiotow,
w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznanych z budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego.

Sprawozdawczo$¢ budzetowa gmin stanowi koncowy etapem generowania informacji
w systemie rachunkowos$ci budzetowej. Informacje zawarte w sprawozdaniach budzetowych
wykazywane sa w kwotach zgodnie z podziatkami klasyfikacji budzetowej, poniewaz muszg
by¢ one zgodna z prowadzona przez jednostke ewidencje ksiggowa. Dane generowane
z systemu rachunkowosci tych jednostek stanowi podstawe do sporzadzenia jednostkowych
sprawozdan budzetowych. Nastepnie sa one agregowane, tworzac sprawozdania taczne®’ lub
zbiorcze®®. Co do zasady, informacje dotyczace wykonania prezentowane sa narastajaco
od poczatku do konca okresu sprawozdawczego. Sprawozdania przedstawiaja dane dotyczace
przebiegu 1 wynikow wykonania plandw finansowych i budzetu oraz stanu i struktury majatku
jednostek sfery budzetowej, jak réwniez stan nalezno$ci 1 zobowigzan na koniec danego
okresu sprawozdawczego.

Zasady sporzadzania sprawozdan budzetowych, ich rodzaje, formy 1 terminy ich

sporzadzania okre§lone sa w Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r.

%05 Rozporzadzenie z dnia 13 czerwca 2016 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej ( Dz. U. z 2016 r.
poz. 1015) wprowadza jednolity system sprawozdawczosci dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.
% Art. 171 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 (Dz. U. z 1997 r. nr. 78, poz. 483).

%7 Zoodnie z art. 6 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej, sprawozdania budzetowe taczne sg sporzadzane przez: dysponentow srodkow
budzetu panstwa drugiego stopnia i dysponentéw czesci budzetowych, ktorzy posiadaja jednostki podleglte
na podstawie sprawozdan jednostkowych jednostek im podlegtych i wlasnego sprawozdania jednostkowego;
dysponentéw $rodkow budzetu panstwa, przekazujacych dotacje na realizacje zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami na podstawie
sprawozdan Rb-50 otrzymanych od jednostek samorzadu terytorialnego; dyrektorow izb skarbowych
na podstawie sprawozdan jednostkowych urzgdoéw skarbowych, jako organow podatkowych.

%08 Zgodnie z art. 6 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej, sprawozdania budzetowe zbiorcze sa sporzadzane przez przewodniczacych
zarzadow jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie sprawozdan jednostkowych jednostek im podlegtych
oraz sprawozdania jednostkowego jednostki samorzadu terytorialnego, jako jednostki budzetowej i jako organu.
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w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej. Sporzadzanie w jednostkach sektora finansow
publicznych sprawozdan budzetowych opiera si¢ na zasadach ogdlnych, z ktérych
najistotniejsze postuluja, aby>>:

e sprawozdania byty sporzadzane rzetelnie i prawidlowo pod wzgledem merytorycznym
i formalno-rachunkowym,

e sprawozdania byly sporzadzane w sposob czytelny i trwaty,

e kwoty wykazane w sprawozdaniach byly zgodne z danymi wynikajacymi z ewidencji
ksiggowej jednostki,

e podpisy na sprawozdaniach ztozone byly odrecznie na kazdym formularzu oraz
zostaty opatrzone imienng pieczatka osoby podpisujacej,

e sprawozdania sporzadzane byly w tytlu egzemplarzach, ile jest jednostek
uprawnionych do ich otrzymania, plus egzemplarz przeznaczony dla jednostki
sporzadzajacej, przy czym oryginal sprawozdania otrzymuje jednostka uprawniona
do otrzymywania sprawozdan (adresat sprawozdania),

e jednostka otrzymujaca sprawozdania dokonala sprawdzenia otrzymanych sprawozdan
pod wzgledem merytorycznym i formalno-rachunkowym oraz dokonata kontroli
merytorycznej poprawnosci ztozonych sprawozdan,

e nieprawidlowosci w sprawozdaniach jednostkowych zostaly usunig¢te przez
kierownikow jednostek sporzadzajacych sprawozdania jeszcze przed wlaczeniem
zawartych w nich danych do sprawozdan facznych lub zbiorczych,

e Kkierownicy jednostek sektora finanséw publicznych sporzadzajacy sprawozdania
w wersji elektronicznej zachowali na dowolnym no$niku danych kopie tych
sprawozdan.

Cecha charakterystyczng sprawozdawczosci budzetowej jest jej realizacja w oparciu

o zasade kasowa, ktora jest mocno krytykowana w literaturze przedmiotu®°, bowiem nie daje
ona mozliwosci przygotowania informacji uzytecznych w procesie decyzyjnym i ocenie
dokonan jednostek sektora finanséw publicznych.

Sprawozdania budzetowe, tak jak pozostale komponenty sprawozdawczosci finansowej,

powinny dostarcza¢ informacje rdéznym grupom interesariuszy. Jednakze w praktyce,

informacje zawarte w tych sprawozdaniach sg uzyteczne gtownie dla roéznych agend

%9 Qwiderek L. (2016), Sprawozdawczosé budzetowa oraz w zakresie operacji finansowych w jednostkach
sektora finansow publicznych, ODDK, Gdansk, s. 13.

310 Zastosowanie zasady kasowej w jednostkach sektora finanséw publicznych, jej wady i zalety zostaly juz
omowione w niniejszym rozdziale dysertacji.
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rzagdowych, bowiem sg one przekazywane do Regionalnych Izb Obrachunkowych, GUS-u
oraz Ministerstwa Finansow. Pozostali interesariusze sa takze beneficjentami tych

311
sprawozdan

, lecz ze wzgledu stosowang zasade kasowa, w oparciu ktérej sa one
sporzadzane, praktycznie wykorzystanie tych informacji jest niewielkie.

Wzory sprawozdan budzetowych, terminy sporzadzania oraz instrukcje sporzadzania
sprawozdan budzetowych znajduja si¢ w zalaczniku do rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej. Sporzadzane przez
instytucje sektora finanso6w publicznych, w tym gmin, sprawozdania budzetowe wykazuja
bardzo duzy zakres informacji. W opinii Autorki nie jest to ich atut, lecz wada. Zatem, mozna
stwierdzié, iz obecna sprawozdawczo$¢ budzetowa jest nad wyraz rozbudowana, a co za tym
idzie nieczytelna. Trudno wigc w ogromie tych dokumentow dostrzec informacje uzyteczne
w procesie decyzyjnym. Jednakze, nalezy zgodzi¢ si¢ z tezg A. Adamek-Hyska®?,
ze sprawozdania budzetowe obecnie stanowig jedyng wiarygodng baze danych dotyczacych
gromadzenia oraz wydatkowania s$rodkéw publicznych, umozliwiajac poznanie i oceng
sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Zdaniem cytowanej autorki wynika
to z faktu, iz sprawozdania budzetowe poprzez prawnie uregulowane formularze, zakres
podmiotowo-przedmiotowy oraz terminy ich obiegu pozwalaja na zachowanie dyscypliny
finans6w publicznych. Nalezy takze podkresli¢, ze tak rozbudowany system sprawozdan
budzetowych sporzadzanych przez gminy bezposrednio wynika z roznorodnosci zakresu jej
dziatalnos$ci, konieczno$ci uwzgledniania prawnie ustalonych zasad gospodarki finansowej,
a takze konieczno$ci nadzoru, kontroli, statystyki i jawnos$ci finanséw publicznych. Istota
1 funkcje sprawozdan budzetowych oraz ich znacznie rozbudowany zakres podmiotowo
- przedmiotowy sprawiaja, ze obecnie w kazdej gminie realnie uniemozliwiaja one
zarzadzanie jej finansami poprzez planowanie, kontrole i podejmowanie decyzji dotyczacych
biezacego roku budzetowego i przysztych okresow.

Liczne wady sprawozdawczosci budzetowej dostrzega takze wielu naukowcow ™,
uznajac, ze uniemozliwia to efektywne zarzadzanie finansami gmin oraz oceng ich dokonan.
Jednakze w literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ odmienne opinie na temat uzytecznosci

sprawozdan budzetowych, bowiem K. Winiarska twierdzi, ze ,,sporzadzane przez jednostki

samorzadu terytorialnego oraz ich jednostki organizacyjne (jednostki budzetowe oraz

811 potwierdzaja to wyniki badan przeprowadzone przez Autorke. Szczegblowa analiza wynikow zostata zawarta
w rozdziale V rozprawy.

%12 por, Adamek-Hyska A. (2013), op. cit., s. 5, 8, 12.

13 M. in.: Adamek-Hyska A. (2013), op. cit.; Filipiak B. (2009), op. cit.; Nowak W. A. (1998), op. cit.; Nowak
W. A. (2014), op. cit.; Zysnarska A. (2010), op. cit.

132



samorzadowe zaklady budzetowe) sprawozdania budzetowe oraz w zakresie operacji
finansowych stanowig podstawe dokonania analizy finansowej w réznych przekrojach danych

ekonomicznych™®

. Niezaleznie od opinii, obecna sprawozdawczo$¢ budzetowa, bedaca
integralng czgscig sprawozdawczosci finansowej gmin, nadal stanowi jedyne zrédto oceny
sytuacji finansowej tych podmiotow.

B. Filipiak®®® dokonala oceny uzytecznosci sprawozdawczosci budzetowej wérod
skarbnikow gmin. Wyniki badan przeprowadzonych przez przywolang autorke pokazuja
niebezpieczne zjawisko z punktu widzenia oceny sytuacji i gospodarki finansowej, poniewaz
21,5% ankietowanych uznato, ze prowadzenie rachunkowosci w gminach jest jedynie pod
katem sprawozdawczosci statystycznej. Wedlug badan B. Filipiak, istotny wplyw na walory
informacyjne ma polityka rachunkowos$ci oraz zastosowana metoda ewidencji ksiggowe;.
W jednostkach samorzadu terytorialnego podstawowa zasada prowadzenia rachunkowosci
jest zasada kasowa, ale wobec licznej jej krytyki autorka postanowita zbadaé opinig¢
skarbnikow. Duza cz¢$¢ respondentéw, przeprowadzonego przez B. Filipiak badania
(45,5%), uznala, ze widzi konieczno$¢ zmiany i przejScia na zasad¢ memorialows.
Dostrzegaja oni bowiem praktyczne trudnosci w zastosowaniu metody kasowej w ocenie
sytuacji i gospodarki finansowej gminy.

Dokonujac dalszej analizy badafh przeprowadzonych przez B. Filipiak®® dotyczacych
mozliwosci wykorzystania sprawozdawczosci finansowej w procesie decyzyjnym, 39,3%>"
respondentéw wskazato, ze istniejacy system sprawozdawczos$ci zapewnia pelen zakres
informacji przydatnych w procesie podejmowania decyzji. To do$¢ duza grupa, ale badana
byla przydatnos¢ sprawozdawczosci w procesie decyzyjnym tylko przez skarbnikéw, czyli
uzytkownikéw wewnetrznych, majacych dostep do innych danych, a takze posiadajacych
odpowiednie kwalifikacje. Interesujacym glosem, jest odpowiedz 13,1% respondentow,
ktorzy twierdza, ze system sprawozdawczosci gmin jest catkowicie nieprzydatny w procesie
podejmowania decyzji, a 47,5% wskazuje ze mozna go wykorzysta¢ w ograniczonym
zakresie. Jest to wazny postulat, poniewaz pokazuje potrzeb¢ dokonania zmian w celu

zaspokojenia potrzeb informacyjnych badanych odbiorcéw. 74,3% respondentéw przyznato,

ze pozyskuje informacje dodatkowe z systemu wewngtrznego, glownie s3 to informacje

1 Winiarka K. (red.) (2016), op. cit., s. 257.

%15 7ob. Filipiak B. (2009), op. cit., s. 118, 212.

%% Zob. Ibidem, s. 212.

*1podobny wynik badania uzyskali Walczak M., Kowalczyk M. (2010), Rachunkowos¢ i budzetowanie
w zarzqdzaniu finansami gminy, Difin, Warszawa, s. 204-205, ktorzy postawili respondentom pytanie ,,W jakim
stopniu sprawozdania z wykonania budzetu dostarczaja osobom zarzadzajagcym finansami danych
do przeprowadzenia analiz, ktore moglyby by¢ przydatne w procesie zarzadzania finansami jednostek” — oceng
bardzo dobra oraz dobra dato tacznie 56,41% respondentow, sredni 38,46%, a zty i bardzo zly jedynie 5,13%.
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budzetowe. Az 39% ankietowanych wskazalo, ze w procesie podejmowania decyzji
konieczne sa dodatkowe informacje i zestawienia finansowe poszczeg6élnych jednostek, takze
dane te sa wykorzystywane w procesie monitoringu kondycji i gospodarki finansowe;.
Niespelna 10% badanych jednostek stworzyto swoj wlasny system informacyjno-
sprawozdawczy.

W kolejnym badaniu, przeprowadzonym przez B. Filipiak®'®

, posrod przedstawicieli
komisji rewizyjnych samorzadu gminnego az 76% z badanych uznato, ze sprawozdanie
z wykonania budzetu sg wystarczajace dla oceny gospodarki finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego, a tylko 38% respondentow jest odmiennego zdania. W innym pytaniu
przeprowadzonego badania cytowanej autorki, respondenci (61,9%) uznali, ze dla dokonania
oceny gospodarki finansowej wystarczajaca jest ocena wykonania budzetu. Jedynie 19%
ankietowanych jest zdania, ze nalezy dokonywaé¢ oceny W oparciu o inne raporty czy oceny
ekspertow. Zaskakujace sg wyniki odpowiedzi badanych w kolejnym pytaniu, w ktérym mieli
oni wskaza¢ czynniki utrudniajgce dokonywanie oceny sytuacji i gospodarki finansowe;.
Ankietowani wskazali, ze gldownymi czynnikami utrudniajagcymi dokonanie oceny sytuacji
1 gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego sa: brak kompleksowego raportu
informujgcego w sposob obiektywny o sytuacji finansowej catej jednostki samorzadu
terytorialnego wraz z jednostkami podlegtymi (30%), brak kompleksowej informacji (20%),
brak oceny audytora zewnetrznego, brak systematycznych analiz finansowych pozwalajacych
na systematyczna ocen¢ gospodarki finansowej (20%), brak oceny ekspertow (15%), a takze
brak oceny finansowej budzetu (10%).

W podsumowaniu przeprowadzonych przez B. Filipiak®® badaf, autorka stwierdza,
ze coraz czescie] zarzadzajacy jednostka samorzadu terytorialnego poszukuje rozwigzan,
ktorych nie dostarcza prawo. Zatem, zdaniem autorki, nalezy wskaza¢, ze obowiazujace
prawo jest bierne na zachodzace zmiany. Brak rozwigzan instytucjonalnych (wskazanie
narzedzi, instrumentow, zasad 1 wytycznych), zdaniem B. Filipiak, uniemozliwia elastyczne
dostosowanie si¢ do zglaszanych potrzeb, jakie wymusza funkcjonowanie w bardzo
burzliwym i zmiennym otoczeniu, ktore obarczone jest wysokim stopniem ryzyka. Autorka
rozprawy nie zgadza si¢ z jednym z pogladow B. Filipiak, ktora twierdzi ze to prawo powinno
regulowa¢ wszystkie rozwigzania, bowiem potrzeby informacyjne réznych grup
interesariuszy zapewniaja narzedzia rachunkowosci zarzadczej, ktore nie sg regulowane przez

prawo, bowiem musza by¢ dostosowane do kazdej jednostki. Jednakze, zdaniem Autorki,

%18 7ob. Filipiak B. (2009), op. cit.
319 Zob. Ibidem, s. 129.
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wdrozenie roznych instrumentow wspierajacych proces zarzadzania 1 ocen¢ dokonan,
sprawialoby ze obligatoryjne sprowadzania gmin bylyby bardziej wiarygodne i uzyteczne.

Przedstawiona krytyka uzytecznosci sprawozdawczosci gmin otwiera przestrzen
do poszukiwania alternatywnych rozwigzan, lub uzupetnienia istniejagcych. Wydaje sie,
ze Ministerstwo Finansow dostrzeglo range problemu, bowiem opracowato dokument
z zalozeniami reformy systemu budzetowego®?’, opublikowanego w 2016 r. W dokumencie
tym przyznato, ze sprawozdawczos¢ budzetowa w obecnym ksztalcie jest zdeterminowana
zakresem ustawy budzetowej 1 podporzadkowana celowi, jakim jest wypelnienie obowigzkow
informacyjnych 1 sprawozdawczych innych agend rzadowych oraz obowigzkéw
publikacyjnych, wynikajacych z zasady jawno$ci i przejrzysto$ci finansow publicznych.
Ponadto, Ministerstwo Finansow uznato rowniez, ze z jednej strony, pomimo wielosci
rodzajow 1 znacznej szczegdtowos$ci, sprawozdania budzetowe nie pozwalaja na pelne
zaspokojenie krajowych i miedzynarodowych potrzeb informacyjnych. Z drugiej strony
sprawozdawczo$¢ budzetowa, realizowana podobnie jak planowanie budzetowe w dwodch
odrebnych uktadach klasyfikacyjnych, nie dostarcza pelnych i1 uzytecznych danych,
niezbednych do kompleksowej analizy, zarzadzania, do ceny i kontroli procesow
zachodzacych w ramach finansow publicznych, zwigzanych z pozyskiwaniem S$rodkow
publicznych i ich wydatkowaniem, oraz wiedzy 0 uzyskanych efektach. Istniejg luke
informacyjng nie wypetia réwniez sprawozdawczos$¢ finansowa jednostek sektora finansow
publicznych, ze wzglgdu na zasadnicze rozbieznosci (w tym definicyjne) pomigdzy ustawg
o finansach publicznych oraz ustawa o rachunkowosci.

Nalezy zatem oczekiwa¢, ze najblizsze reformy wprowadzag zmiany 1 dostosuja

uzytecznos$¢ sprawozdan finansowych do potrzeb Szerszej grupy interesariuszy.

2.4.4. Pozadane Kkierunki zmian w sprawozdawczosci finansowej sektora budzetowego
w Polsce

Przeprowadzone rozwazania teoretyczne oraz analiza regulacji krajowych i zagranicznych

sprawozdawczo$ci finansowej jednostek sektora finanséw publicznych, w tym gmin,

w niniejszym rozdziale miala na celu wykazanie zwigzkéw 1 zalezno$ci z procesem

kierowania 1 zarzadzania jednostka, czyli uzyteczno$ci raportowania w procesie

podejmowania decyzji, a takze ukazania potrzeby dokonania zmian w systemie

%20 Ministerstwo Finansow (2016), Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Biuletyn
Ministerstwa Finansow nr 3 (20), Warszawa, zrodto:
http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=7b78bd36-31ea-4f08-b24f-
d72b3b479¢27&groupld=764034, [dostep: 21.04.2017 r.].
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rachunkowos$ci gmin. W przeprowadzonych w niniejszym rozdziale rozwazaniach Autorka
wskazywala na wiele dysfunkcji obowiazujacych zasad rachunkowosci i sprawozdawczosci
finansowej jednostek sektora finansow publicznych. Zaistniala sytuacja, wynika bowiem
ze zmian zachodzacych w otoczeniu tych jednostek, harmonizacji zasad rachunkowosci dla
tego sektora a takze rosngcej kontroli obywatelskiej. Celem Autorki jest wskazanie
konwergencji rozwigzan, umozliwiajacych jak najbardziej efektywnie zniwelowanie barier
pomigdzy zapotrzebowaniem uzytkownikéw na informacje, a sprawozdawczo$cig gmin, ktora
powinna ja dostarcza¢. Zatem, w niniejszym podrozdziale beda podjete proby wskazania
kierunkéw zmian w systemie rachunkowos$ci 1 sprawozdawczosci finansowe] gmin
spetniajace wymogi i oczekiwania jej uzytkownikéw. Jako podstawe teoretyczng opracowania
wykorzystano teori¢ kosztow transakcyjnych, ktéra stanowi ,,istotng podstawe w badaniach
systemOw rachunkowosci i1 kontroli zarzqdczej”321.

Zaspokojenie zatem potrzeb informacyjnych odbiorcow sprawozdan finansowych gmin,
jak podkresla A. Kamela-Sowinska®”, wymaga, aby teoria i praktyka rachunkowosci
dokonaly rewizji dotychczasowych poje¢ 1 koncepcji oraz przygotowaly nowy wzor
sprawozdania. Bowiem, ,,rachunkowos$¢, ze wzgledu na swoja dwoistg nature, jako praktyka
1 nauka, rozwija si¢ wraz ze wzrostem obszaréw celowego gospodarowania. Znajomos¢
podstawowych metod, zasad i konwencji rachunkowos$ci jest uzyteczna niezaleznie
od zakresu gospodarowania, w skali jednostkowego podmiotu (mikro) czy w skali gospodarki
narodowej (makro), czy we wspotczesnych procesach globalizacji (migedzynarodowe
korporacje, spotki europejskie, UE, migdzynarodowe instytucje finansowe itp. Wspotistnienie
1 wspoldziatanie podmiotow o roéznych celach dziatania 1 formach wlasnosci (w sensie
prawnym lub ekonomicznym) wymaga stworzenia odpowiedniej bazy informacyjnej, ktorg
moze by¢ rachunkowo$¢™*%,

Rachunkowos$¢ jest wigc jednym z najwazniejszych systemow gwarantujagcym uzyteczng
(w tym rzetelng) informacje¢. Natomiast, podstawowym celem sprawozdawczosci finansowej
rachunkowos$ci jest zasada prawdziwego 1 wiernego obrazu, ktora obliguje wszystkie
podmioty do przedstawiania rzeczywistej sytuacji majatkowej 1 finansowej jednostki, a takze

wyniku finansowego. W zwiazku z powyzszym A. Zysnarska uwaza, ze ,rozwigzania

%1 Surowiec A. (2015), Teoria kosztéw transakcyjnych a system kontroli zarzqdczej w laricuchach dostaw,
Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice, s. 226.

%22 por, Kamela-Sowiniska A. (2007), Rachunkowos¢ na zakrecie, [w:] Cebrowska T., Kowalik A., Stgpien R.
(red.), Rachunkowosé¢ wcezoraj, dzis, jutro, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 139.

%23 Hellich E. (2007), Istota rachunkowosci jednostek sektora finanséw publicznych w warunkach gospodarki
rynkowej; [w:] Cebrowska T., Kowalik A., Stepien R (red.), Rachunkowosé¢ wezoraj, dzis, jutro, Stowarzyszenie
Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 226.
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przyjete w rachunkowos$ci budzetowej powinny z jednej strony uwzglednia¢ prawno-
ekonomiczne srodowisko tego sektora oraz obowigzujace w nim zasady budzetowe, ktore
tacznie ksztattuja jej specyfike i odrdzniaja od rachunkowosci jednostek sektora prywatnego,
z drugiej za$ strony — powinny umozliwia¢ bezposrednie monitorowanie i kontrole legalnosci
wykonania budzetu, gwarantowa¢ dostarczanie informacji odzwierciedlajgcych strukturg
budzetu oraz stosowang w nim klasyfikacje budzetowa, a takze generowanie informacji
uzytecznych dla podejmowania i oceny decyzji zwigzanych z zarzadzaniem pozostalymi
niepieni¢znymi zasobami™***.  Pomimo, odmiennych cech 1 =zasad rachunkowosci
wyrdzniajacy ten sektor, oczekuje si¢, ze podmioty te beda zarzadzane zgodnie z koncepcja
Nowego Zarzadzania Publicznego, a w zwiazku z tym begdzie mozliwy takze pomiar dokonan
i efektywnos¢ wykorzystania zasobow. Bowiem, zdaniem W. A. Nowaka, ,,rzady znajduja si¢
nie tylko pod presja konieczno$ci komunikowania efektywnego zarzadzania majatkiem, ale
takze pod presja konieczno$ci komunikowania o skutecznosci 1 efektywnosci zarzadzania.
Zarzadzanie majatkiem publicznym musi by¢ skuteczne, a skuteczno$¢ ta powinna by¢
demonstrowana za pomocg raportow finansowych. Lepsza sprawozdawczos$¢ tworzy warunki
do wzrostu porozumienia pomigdzy obywatelami a podmiotami zarzadzajacymi oraz
pomiedzy podmiotami zarzadzajagcymi a organami przedstawicielskimi, co z kolei pozwala
na doskonalenie procesoéw decyzyjnych i lepsza alokacje zasobow™ 2.

Dotychczas, rachunkowo$¢ gmin nie koncentrowala si¢ na zaspokajaniu potrzeb
informacyjnych uzytkownikéw zewnetrznych (klienta), lecz na perspektywie finansowej,
ktora naktada na nie wykonanie obowiazkéw sprawozdawczych, a ktore takze stanowia
podstawe w procesie decyzyjnym. Wobec powyzszego ocena dokonan gmin jest realizowana
przez pryzmat stopnia realizacji budzetu, czy poziomu wygospodarowanych oszczednosci.
Nalezy podkresli¢, ze gminy muszg zachowac¢ tzw. dyscypling budzetowa, czyli ograniczy¢
wydatki do kwot zaplanowanych w budzecie, kierujac si¢ zasadami oszczednosci
1 gospodarnosci, lecz nie powinna by¢ to powszechnie uznawana miara sukcesu tych
jednostek.

W zwigzku z powyzszym, nalezy na rachunkowos$¢ jednostek sektora finansow
publicznych, w tym gmin, spojrze¢ przez pryzmat teorii kosztow transakcyjnych, aby zwrdcié

uwage, iZ obecnie usankcjonowana sprawozdawczo$¢ nie zaspokaja potrzeb informacyjnych

%24 7ysnarska A. (2010), op. cit., 5. 238-239.
%25 Nowak W. A. (1998), op. cit., s. 196.
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uzytkownikéw zewnetrznych oraz wewngtrznych, a zatem generuje dodatkowe koszty jej
pozyskania. Koszty transakcyjne powstaja, poniewaz>2:

e podejmowane sa decyzje nicoptymalne, lecz zadowalajace, z uwagi na brak pelne;j,
uzytecznej informacji,

e niepewnos¢ o przysztos¢ wptywa na ograniczenie racjonalnych dziatan,

e ryzyko handlowe w zawieraniu nowych kontraktow gmin z partnerami biznesowymi
(podwykonawcami), co moze wptywacé na efektywnos$¢ $wiadczonych ustug przez
podwykonawce (jakos¢, cena),

e brak standaryzacji uniemozliwia podejmowanie trafnych decyzji i zawyza koszty
sprawozdawczo$ci finansowej,

e rachunkowo$¢ i sprawozdania finansowe maja za zadanie minimalizowaé koszty

obstugi kontraktow2’

1 minimalizowa¢ poziom ryzyka, a nie je kreowac,
e niezrozumiato§¢ 1 brak standaryzacji - tworzenie informacji finansowych
1 niefinansowych dla uzytkownika dzialajacego w odmiennym systemie
rachunkowos$ci prowadzi do zwigkszenia kosztoéw przygotowania tych informacji,
a przez uzytkownika — jej interpretacji.

Nalezy podkresli¢, ze teoria kosztow transakcyjnych nie formutuje uniwersalnych modeli
decyzyjnych, ktéore mozna by bylo zaimplementowaé, poniewaz wystepuja trudnosci
w pomiarze kosztow transakcyjnych. Nie mniej jednak, teoria ta umozliwia identyfikacj¢ tych
kosztow w systemie rachunkowos$ci i1 sprawozdawczos$ci gmin oraz stanowi fundament
postulowanych przez Autorke zmian.

Jak zostato juz wczedniej wskazane, perspektywa rachunkowosci budzetowej jest
ex post oraz ukierunkowana na wypelnienie obowigzkéw prawnych. Obecnie, w dobie
globalizacji 1 rozpowszechniajagcego si¢ nurtu NPM w zarzadzaniu jednostkami sektora
finanséw publicznych, w tym gminami, wymaga si¢ aby zarzadzanie tymi podmiotami byto
skuteczne 1 efektywne. Istota tej koncepcji jest takze mozliwosci dokonania pomiaru
efektywnosci zarzadzania tymi podmiotami na podstawie rachunku ekonomicznego.

,Tendencje rozwojowe w zarzadzaniu sektorem publicznym, takie jak przesunigcie
akcentu w zarzadzaniu na przedsigbiorczo$¢ (menedzeryzm) 1 orientacja na klienta

(konsumeryzm), wymagaja stosowania petnej konwencji memoriaiowejgzg, kanonicznego

%26 Szerzej na ten temat: Foremna-Pilarska M., Radawiecka E. (2009), op. cit., s. 47; Walinka E. (2008), op. cit.,
s. 113.

%27 Szerzej na ten temat w rozdziale I.

%28 Szerzej na temat: Niedostosowanie rachunkowosci kasowej do oczekiwan informacyjnych uzytkownikow
i koncepcji New Public Management Zysnarska A. (2010), op. cit., s. 35-36.
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modelu sprawozdawczego, pomiaru dokonan oraz raportéw finansowych w wersji peinej
i skroconej, a takze w wersjach specjalizowanych. Menedzeryzm stawia bardzo wysokie
wymagania systemowi informacyjnemu organizacji. Jednakze sprawozdawczo$¢ finansowa
ma swoiste ograniczenia, wynikajgce z natury informacji jakie obejmuje, a takze z powodu
zroznicowania uzytkownikéw informacji finansowej i1 potrzeb informacyjnych. Raporty
finansowe ogolnego przeznaczenia nie moga zaspokoi¢ wszystkich potrzeb uzytkownikow.
Z drugiej strony wickszos¢ uzytkownikow zewngtrznego krggu ma ograniczony dostgp
do informacji i w znacznej mierze, jesli nie wylgcznie, musi polega¢ wiasnie na tych
raportach”?°.

W tych realiach, rola rachunkowosci stala si¢ nieprzeceniona. Stata si¢ ona narzedziem,
ktory umozliwia menedzerskie zarzadzanie oparte na rachunku ekonomicznym. W koncepcji
New Public Management , nastepuje proba maksymalizacji przejrzystosci w zakresie
ksiggowosci oraz powigzania kosztow z wynikami, a nie naktadami przy okreslaniu wynikow
poprzez wskazniki ilosciowe. Urzgdnik w tej koncepcji jest menedzerem spraw publicznych
wypracowujacym jak najlepsze rezultaty jak najskromniejszymi $rodkami - zorientowanym
na obywatela-klienta i jego potrzeby. Wprowadza si¢ takze rézne mechanizmy kontroli
jednostek administracji publicznej, ktore opieraja si¢ na jednoznacznie zdefiniowanych
i mierzalnych wskaznikach dziatalnosci. Powyzsze treSci przemawiaja miedzy innymi
o wzroscie znaczenia roli rachunkowosci jako systemu informacyjnego™®.

Na tym tle toczy si¢ przez wiele lat w Polce, ale takze na arenie mi¢dzynarodowej,
dyskusja nad reforma finansow publicznych. Wielu naukowcow®** wskazuje mankamenty
1 potrzeb¢ zmiany rachunkowos$ci jednostek sektora finansoéw publicznych, nie tylko
na poziomie legislacyjnym, ale takze wewnatrz organizacji. Zmiany legislacyjne maja
z jednej strony wskaza¢ lepsze mozliwosci wykorzystania systemu rachunkowosci
do zarzadzania tymi jednostkami, za$ z drugiej strony zmusi¢ elity rzadzace do zmian.
E. Hellich podkresla, ze ,,funkcjonowanie administracji rzadowej 1 samorzadowej, cho¢
podporzadkowane finansowym przeptywom pienigdza, nie moze by¢ pozbawione rachunku

59332

ekonomicznego — efektywnos¢ wydatkow”***. Bez watpienia niezbg¢dne jest aby obszar

sprawozdawczo$ci gmin zostal uporzadkowany, dostarczal informacji uzytecznych oraz byt

%29 Nowak W. A. (1998), op. cit., 5. 195-196.

%30 Kaczmarek M. (1998), op. cit., s. 38.

%1 Szerzej na ten temat: Filipiak B. (2009), op. cit.; Hellich E. (2000), op. cit.; Kaczmarek M. (1998), op. cit.;
Kaczmarek M. (2011), op. cit.; Kostrzewa T. (2011), op. cit.; Nowak W. A. (1998), op. cit.; Walinka E.,
Urbanek P. (2000), Rachunkowos¢ zarzqdcza, Fundacja Rozwoju Rachunkowosci w Polsce, £.0dz; Zysnarska A.
(2010), op. cit.

%32 Hellich E. (2000), Rachunkowos¢ jednostek samorzgdowych, Difin, Warszawa, s. 174.
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dostosowany do potrzeby informacyjnych wszystkich grup interesariuszy, a nie jedynie agend
rzagdowych. W sferze biznesu obecnie intensywnie rozwija si¢ nurt zintegrowanego
raportowania, ktory dostarcza informacji finansowych i niefinansowych®®, i ktéry mogiby
sta¢ si¢ punktem wyjscia w reformowaniu rachunkowosci 1 sprawozdawczos$ci gmin.

Zdaniem Autorki, przed systemem rachunkowo$ci gmin pojawito si¢ wiele wyzwan.
Z jednej strony niezbedne sa zmiany legislacyjne w zakresie stosowanych zasad
rachunkowosci, dostosowania polityki rachunkowosci, ewidencji wieloprzekrojowej kosztow
umozliwiajagcym wdrozenie narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej, bedacej integralng czgscig
systemu rachunkowos$ci, zmiany parametrow wyceny niektoérych sktadnikow majatku np.:
wycena, ktora obejmowataby koszty transakcyjne oraz oparta nie na koszcie historycznym,
a na warto$ci rynkowej (godziwej). Z drugiej strony niezbedne sa zmiany struktury
sprawozdan sporzadzanych przez gminy oraz uzupeilienie ich o inne elementy ujawnien
(umozliwiajace ocen¢ dokonan). Wowczas, system rachunkowo$ci gmin dostarczatby
informacje, ktore beda uzyteczne dla odbiorcow tych sprawozdan.

Postulatami, ktére majg otworzy¢ przestrzen do poszukiwania alternatywnych rozwigzan
lub uzupetnienie istniejacych, sa przede wszystkim zalecenia przez gremia migdzynarodowe
oraz $rodowisko praktyk(')w334, ktorzy postuluja przede wszystkim konieczno$¢ zmiany
stosowanej konwencji kasowej] na memoriatlowa. ,,Wszczepienie rachunkowosci
memoriatowe] w system okre§lony prawem przyspieszy zmiany, ale nie bedzie przekonujace.
Dopoki system rachunkowos$ci budzetowej bedzie zdominowany przez prawo, rola

»3%  Uzasadnieniem tego postulatu, jest fakt,

rachunkowosci  bedzie peryferyjna
1z wskazywano wczesniej liczne mankamenty rachunkowosci kasowej, a przede wszystkim
trudnosci w jej zastosowaniu do oceny sytuacji i gospodarowania finansami samorzagdowymi,
brak spdjnosci z nowym trendem zarzadzania New Public Management, a takze mozliwo$¢ jej
wykorzystywana w kreowaniu wizerunku gmin dla potrzeb polityki.

Obecnie w Polsce dokonujg si¢ reformy, ktore dazg do realizacji zalozen NPM.
Przejawem tych zmian jest zapis ustawowy dotyczacych stosowania budzetu zadaniowego.
Jednoczesnie, aby wypeti¢ ten fakultatywny zapis ustawowy (dla gmin) niezbgdne sa zmiany

w systemie rachunkowosci tych podmiotow. E. Hellich®® podkresla, ze wdrazanie budzetu

zadaniowego wskazuje na wzrost roli rachunkowo$ci memoriatowej, rozwoj rachunku

%33 por. Walinska E., Bek-Gaik B., Gad J., Rymkiewicz B. (2015), op. cit., s. 53.

%34 Szerzej na ten temat: Adamek-Hyska A. (2013), op. cit.; Filipiak B. (2009), op. cit.; Grabinski K., Kedzior M.
(2009), op. cit.; Nowak W. A. (1998), op. cit.; Nowak W. A. (2014), op. cit.; B. Kozuch, 2009.

%5 Jones R. (2005), op. cit., s. 166.

%36 por. Hellich E. (2007), op. cit., s. 231-232.
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kosztow 1 wykorzystanie rachunkowosci zarzadczej w zarzgdzaniu. Etapy konwersji
z tradycyjnego na budzet zadaniowy sa nastepujace®’:

1) budowa struktury budzetu zadaniowego,

2) powigzanie tradycyjnej klasyfikacji budzetowej ze strukturg budzetu zadaniowego,

3) zdefiniowanie struktury wydatkéw dla zadan merytorycznych i obstugowych, w tym

przyjecie zasad rozliczania dziatu 750 — Administracja publiczna,

4) identyfikacja wydatkow (kosztow) budzetowych z podziatem na wydatki (koszty)

bezposrednie i posrednie,

5) okreslenie zasad alokacji wydatkow (kosztow) miedzy zadania, podzadania, dziatania,

6) okreslenie zasad ewidencji ksiggowej — zaktadowy plan kont, algorytmy rozliczania

wydatkow (kosztow) posrednich, ewidencja budzetu zadaniowego, sprawozdawczos¢,

7) zastosowanie narzedzi rachunkowosci zarzadczej w sektorze publicznym.

W Polsce, przepisy prawne zwigzane z zasadami konstruowania budzetu nie zachecaja
zarzadcéw gmin do wdrazania budzetu zadaniowego. Obowigzujace zasady sporzadzania
budzetu, prowadzenia rachunkowos$ci i sprawozdawczo$ci gmin narzucajg zastosowanie
klasyfikacji budzetowej. Sporzadzenie dokumentéw budzetowych w takim uktadzie
umozliwia jedynie porownanie w czasie oraz kontrole prawidtowosci formalno-ksi¢gowa.
Zatem, w praktyce budzet zadaniowy w gminach (o ile zostal wdrozony) funkcjonuje
rébwnolegle z  tradycyjnym  budzetem. Tym samym, gminy zobowigzane
sa do prowadzenia ewidencji wydatkow budzetowych w uktadzie tradycyjnym (wedtug
klasyfikacji budzetowej) oraz ewidencjonowania tych samych wydatkéw w uktadzie
zadaniowym. Wobec powyzszego, cel ustawodawcy nie zostat spelniony, bowiem natozony
jest kolejny obowigzek ewidencyjny, na potrzeby budzetu zadaniowego. Z problemami
wdrozeniowymi budzetu zadaniowego wiaze si¢ kolejny aspekt zwigzany z ograniczeniami

finansowymi 1 poziomem kompetencji pracownik()w338

. Jednakze, obecnie mozna zauwazy¢
rosngcg $wiadomos¢ zarzadcoOw gmin, ktorzy usitujg poszukiwaé rozwigzan wykraczajgcych
poza ramy legislacyjne. Usitujg si¢ oni zmierzy¢ z do$¢ trudnymi wyborami, gdyz musza
dostosowa¢ system rachunkowosci do obowigzujacych przepisow prawa, a takze pokonaé
istniejgce ograniczenia w posiadanych zasobach.

W literaturze przedmiotu oraz niniejszym rozdziale wielokrotnie podnoszona byta kwestia

ograniczonej uzyteczno$ci sprawozdawczosci w procesie decyzyjnym, a takze mozliwoSci

%7 Kaczmarek M. (2011), op. cit., s. 378-379.
8 Por. Wiodarek J. (2012), Modyfikacja ewidencji kosztéw w gminach wiejskich alternatywq budzetu
zadaniowego, Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie T. 20, Nr 1, Tarnow.
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dokonania oceny sytuacji finansowej jednostki i1 rozliczenia zarzadcow z efektywnosci
gospodarowania zasobami gminy. W wigkszosci jednak autorzy opracowan skupiajg swoja
uwage na zagadnieniach zwigzanych z zarzadzaniem gminami (bez wskazywania
instrumentow).  Zatem, czesto pomijany jest czesto aspekt  rachunkowosci
1 sprawozdawczosci. Poza obowigzujaca legislacja w Polsce, ktora jak juz dowiedziono nie
daje wytycznych jak usprawni¢ proces zarzadzania i oceny dokonan, istniejg na Swiecie
sprawdzone modele zarzadzania i raportowania jednostek sektora publicznego na poziomie
lokalnym. Jednak ze wzgledu na czynniki réznicujgce gospodarki réznych krajow
(uwarunkowania historyczne i kulturowe), nie mozna wprost zaimplementowa¢ znanych
na $wiecie rozwigzan do polskich gmin. W zwigzku z powyzszym Autorka pragnie
zaprezentowa¢ swoj glos w tej dyskusji w postaci propozycji zintegrowanego raportu
finansowego, ktory moglby zainspirowaé zarzadcow gmin i przyczyni¢ si¢ do zmian
w sposobie zarzadzania gming. Autorskie rozwigzanie ma na celu powigzanie w sposob
logiczny i zrozumiaty menedzerskiego modelu zarzadzania wraz z ich instrumentarium,
dostarczajac informacji uzytecznych w procesie zarzadzania i ocenie dokonan. Przez
uzyteczno$¢ zintegrowanego modelu Autorka rozumie jego poréwnywalno$¢ zarowno
pionowa (kolejno nastgpujace po sobie okresy obrachunkowe w ramach tego Samego
podmiotu), jak i poziomg (na tle innych podmiotow), a takze ograniczony do minimum
subiektywizm sporzadzajacego sprawozdanie w ocenie przydatnosci danej informacji
finansowej 1 niefinansowej dla zdefiniowanych w niniejszym rozdziale uzytkownika
(w kontekscie agregowania czy pomijania danych). Model zostanie zaprezentowany

w rozdziale V1 niniejszej dysertacji.
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Rozdzial 3
Zmiany w rachunkowosci gmin w kontekscie wdrazania instrumentow nowoczesnego

zarzadzania publicznego

3.1. Zadanie i cel jako wyznaczniki dzialania jednostek sektora finansow publicznych

Gloéwnymi determinantami zarzadzania organizacjami jest wlasciwe sformutowanie zadan®*®

i celow, ktore jest niezbgdnym elementem zarzadzania kazdej organizacji, nie tylko

organizacji biznesowych, ale takze jednostek sektora finanséw publicznych. Jednakze, nie jest

to proste, poniewaz jak podkresla M. Bielski ,,cele organizacji bywajg trudno uchwytne”340.

Poprawnie sformutowane cele powinny by¢ zgodne z regula SMART, a zatem cele

powinny by¢**:

342

o Konkretne®™ (Specific), tzn. precyzyjnie sformutowane, nie budzace watpliwosci

interpretacyjnych, pozwalajace na jednoznaczne sformutowanie miernika. Nie moga
pozostawia¢ pola dla swobodnej ich interpretacji; winny by¢ na tyle precyzyjnie
sformulowane, aby mozna bylo w oparciu o nie ustali¢ mierniki; dobrze

skonstruowany cel pozwala na jednoznaczne sformutowanie miernika.

343

e Mierzalne® (Measurable), tzn. pozwalajace na dobor miernika jednoznacznie

okreslajacego, czy wyznaczony cel zostal osiggniety.

« Akceptowalne®*

345

(Accepted) przez jednostki odpowiedzialne za jego realizacje.
o Realistyczne™ (Realistic) i ambitne, lecz jednocze$nie mozliwe do osiggnigcia.
o Okreslone w czasie®® (Time-dependent), tzn. posiadajace okreslone terminy
rozpoczecia 1 ostatecznej ich realizacji.
W materiatach szkoleniowych Kancelarii Prezesa Rady Ministréw przedstawione zostaly
wymagania stawiane w stosunku do definiowanych celow dla jednostek sektora publicznego,
w tym gmin. Sg one ujete w szerszym konteks$cie, anizeli koncepcja SMART. Wyjasnienie

istoty stanowigcych celow w tym obszarze wskazuje, ze ,,nalezy dazy¢, by formutowane cele

w jak najwyzszym stopniu byly precyzyjne i konkretne (proste, przejrzyste), mierzalne,

%9 Szerzej na temat zadan polskich gmin w rozdziale I niniejszego opracowania.

9 Bijelski M. (1996), Organizacje — istota, struktury, procesy, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz,
s. 108.

1 http://www.budzet-zadaniowy.com, [dostep: 22.10.2015 r.], Por. Reinfuss R. (2009), MBO. Prosta
i skuteczna technika zarzqdzania Twojq firmg, HELION, Warszawa, s. 106-120.

*2Inne znaczenie specyfic wystepujace w literaturze przedmiotu np.: rozwojowy, specyficzny, oznaczony

3 Mozna w tym miejscu spotkaé okreslenie motivational, a jego thumaczeniem jest —-motywujacy.

%4 Inne znaczenie attainable wystepujace w literaturze przedmiotu np.: osiagalny, ambitny.

¥ Mozna w tym miejscu spotkaé okreslenie relevant, a jego thumaczeniem jest m.in. istotny.

%46 Mozna w tym miejscu spotkaé okreslenie trackable, a jego thimaczeniem jest rozliczalny.
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osiggalne, istotne, realistyczne oraz okreslone w czasie, za§ wszystkie wyjatki od tych regut

powinny by¢ uzasadnione specyfika przedmiotu celu lub dziatania, za pomocg ktorego ten cel

bedzie osiggany

by¢:

347 Wedle wytycznych Kancelarii Prezesa Rady Ministrow>® cele powinny

Istotne, tj. musza obejmowac najwazniejsze obszary dzialalnosci dysponenta. Cel
powinien odzwierciedla¢ istotne potrzeby spoteczno — ekonomiczne kraju, zawarte
min. w dokumentach strategicznych i biezacym programie rzadu. Cel ma by¢
postrzegany jako potrzebny =z perspektywy spoteczenstwa oraz jednostek
go realizujacych, a ponadto powinien w sposob istotny (skala oraz zakres czasowy
1 przedmiotowy rezultatu) przyczynia¢ si¢ do zaspokojenia potrzeb spotecznych
w zakresie danej polityki panstwa. Cel bedzie istotny na poziomie podzadan, gdy jego
osiggnigcie jest wazne dla realizacji celu nadrzednego tj. celu zadania, do ktorego
przypisane jest dane podzadanie.

Precyzyjne i konkretne — powinny odnosi¢ si¢ bezposrednio do podstawowego
1 zamierzonego wyniku realizacji zadan i podzadan. Nalezy je formutowaé¢ w sposdb
jasny i zapewniajacy jednoznaczng interpretacje; unikajac zbyt szczegdlowych,
obszernych definicji, technicznych skrotow bez ich objasnienia. Celem nie powinno
by¢ samo dziatanie/czynno$¢ realizowane w wyniku poniesienia wydatkow, ale
rezultat/efekt interwencji panstwa wykonywanej przy uzyciu tych s$rodkow; cel
powinien zawiera¢ w sobie opis przedmiotu lub stanu rzeczy, ktdre maja by¢
wynikiem realizacji zadania/podzadania.

Spdjne — musza zapewnia¢ wzajemng zgodno$¢ celow w ramach hierarchii struktury
budzetu zadaniowego. Kazdy z celow sformulowany dla podzadania powinien by¢
zgodny z celem nadrzednym, tj. celem zadania ktore podzadania wspotrealizujg. Cele
przypisane do poszczegdlnych zadan 1 podzadan nalezy formulowac tak,
by wzajemnie nie powielaly si¢ nazwa, tre$Cig oraz kierunkiem interwencji.

Mierzalne — nalezy je sformulowac tak, by stopien ich osiagnigcia byt mozliwy
do zmierzenia za pomocg miernikéw, odpowiednich dla danego poziomu struktury
zadaniowego planu wydatkow, dla ktorych dostepne sg dane na poziomie planowania
oraz w momencie realizacji budzetu. Jedynie wyjatkowo moze by¢ stosowany pomiar
logiczny lub opisowa charakterystyka badZz wtasna skala pomiaru (np. stopien

realizacji celu: ,,zty”, ,,dostateczny”, ,,dobry”, ,,b. dobry”).

%47 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw (2011), op. cit., s. 65-70.
** Ibidem.
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e Okreslone w czasie — powinny uwzglednia¢ okres, w ktorym maja by¢ realizowane.
Cel bez zapewnionej perspektywy czasowej nalezy oceni¢ jako niemozliwy
do zrealizowania. Cel powinien odnosi¢ si¢ do przysztosci w kontekscie stanu
istniejacego aktualnie, tj. opisywanego przez bazowa warto$§¢ dobranego do niego
miernika.

e Realistyczne — powinny by¢ sformutowane w taki sposob, aby juz w zatozeniu bra¢
pod uwage ocene ryzyk realizacji, akcentujac przede wszystkim spodziewane
pozytywne wyniki wykonania zadania, a nie jedynie minimum zapewniajace pewnosc
osiggnigcia celu. Cele powinny zaktadaé¢ rozwoj/postep wynikow w obszarze danej
polityki, a nie jedynie utrwala¢ stan obecny w tym zakresie. Uwzglgdnianie postepu
nie jest konieczne tylko w sytuacji, gdy wyniki danej dzialalnosci osiagnety poziom
optymalny dla mozliwosci panstwa, a zalozeniem celu jest utrzymanie
dotychczasowego wyniku.

Zatem, wytyczne Kancelarii Prezesa Rady Ministréw stawiane celom, s3 spdjne
z koncepcja SMART. Nalezy podkresli¢, ze takie postrzeganie celow w jednostkach sektora
finans6w publicznych niegdy$ bylo odmienne, wykreowane zostalo za sprawag reform
ustrojowych od 1989 r.

R. Przybyszewski®*

zwraca uwage, ze w organizacjach wykreowanych w wyniku
transformacji ustrojowej, a zatem w okresie konfrontacji przyzwyczajen systemu centralnie
kierowanego oraz wymogow panstwa demokratycznego i kierujacego si¢ mechanizmami
rynkowymi mozna zaobserwowal, z jak wielkim trudem ksztaltowaly si¢ modele
1 mechanizmy racjonalnego zarzadzania w wymiarze municypalnym. Przytaczany autor,
podkresla, ze elity rzadzace w gminach®® w swoich dziataniach w ramach zarzadzania
og6lnego musza zapewnic osiggniecie nastepujacych celow:
1. Zbudowanie pozadanej kultury organizacyjnej oraz klimatu, w ktorym funkcjonuje
gmina.
2. Zdobycie poparcia i aprobaty dla realizacji strategii rozwoju samorzadu terytorialnego.
W zwiazku z tym zarzad gminy musi przedstawi¢ radzie gminy do zatwierdzenia
program uwzgledniajacy ograniczone zasoby 1 zmierzajacy konsekwentnie
do realizacji celow strategicznych. Wszystkie przygotowane informacje muszg opierac

si¢ na porownywalnych miarach 1 by¢ obiektywne.

¥9 Por. Przybyszewski R. (2004), Wspélczesne standardy zarzqdzania administracjg publiczng w polityce
spoteczno-ekonomicznej panstwa, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn, s. 36-38.

%0 Gmina jest reprezentantem sektora finanséw publicznych, zatem oznacza to, ze odniesienia do gminy
W gruncie rzeczy mozna rozciggaé na caly sektor publiczny.

145



3. Kontrolowanie dziatalno$ci i ocenianie wynikow podejmowanych dziatan. Zarzad
w ramach nadzoru kontroluje na biezaco efekty dziatan. Wyniki kontroli oraz analiza
kosztéw 1 osiagnie¢ pozwalaja okresli¢ efektywnos¢ dziatan podejmowanych przez
poszczegodlne jednostki organizacyjne gminy.

Wskazane postulaty sg wcigz aktualne. Powyzsze podejScia do definiowania celow
jednostek sektora finanséw publicznych, w tym gmin, pokazujg jak ogromna rozpigtos¢ celow
stoi przed tymi jednostkami. Kazda z ustaw regulujaca sektor publiczny zawiera odrgbne cele,
ktore majg te podmioty realizowa¢. Cechg wspolng tych celow jest ich realizacja dla doba
wspolnego, interesu publicznego. W zwigzku z powyzszym muszg one by¢ realizowane
odpowiedzialnie i w sposob efektywny.

Zatem mozna stwierdzi¢, cytujac B. Szmulka, Ze ,,zadanie i cel to jedne z najwazniejszych
teoretycznych poje¢ administracji publicznej oraz nauki o prawie administracyjnym. Pojecia
te majg Scisly zwiazek z zagadnieniami aksjologicznymi i zwigzane sa przede wszystkim
z funkcjami administracji publicznej, a takze funkcjami samego prawa administracyjnego™*>",

Jednakze, jak podkresla M. Stahl, okreslenie zadania publicznego, celu publicznego,
a szerzej interesu publicznego jest zmienne w czasie 1 przestrzeni, zalezy od okreslonego
kontekstu prawnego, politycznego, spotecznego, przyjmowanego systemu wartosci. Trudnos¢
definiowania tych poje¢ wynika takze z powigzan migdzy nimi i ich wzajemnego przenikania.
Okreslenie ,,zadania publiczne” wigzane jest z celami publicznymi (uzytecznosci publicznej),
jakie ma zrealizowa¢ administracja, a z kolei te cele utozsamiane z interesem publicznym”352.

Konkluzjg dla tych wszystkich wytycznych i definicji celow jednostek sektora
publicznego powinno by¢ przestanie, iz ,,jednostki sektora publicznego kreuja wartos¢ dla
obywateli (value for citizens), jezeli sa skuteczne (effectiveness), czyli w rezultacie swych
dziatan wypelniajg cele ustawowe (statutowe) i spetniajg oczekiwania swoich interesariuszy,
oraz sg efektywne (efficiency), to znaczy robig to jak najtaniej”*>. Aby ta idea mogla by¢
zrealizowana niezbg¢dne jest dokonanie oceny stopnia osiggnigcia celow przez organizacje

poprzez dobdr okreSlonych narzedzi 1 miernikdw. Zadaniem tych miernikéw, zdaniem

K. Stepien®™*, jest dostarczenie informacji o wynikach dziatalno$ci danej jednostki zaréwno

®! 5zmulka B. (red.) (2015), Monografie prawnicze. Jawnosé i jej ograniczenia. Zadania i kompetencje, Tom IX,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa, s. 4.

%2 Stahl M. (2007), Cele publiczne i zadania publiczne; [w]: Zimmermann J. (red.), Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa i Administracji i Postegpowania Administracyjnego. Zakopane 24-27
wrzesnia 2006 r., Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa, s. 100.

%53 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow (2011), op. cit., s. 10.

** Stepien K. (2009), Plynnos¢ finansowa i wyplacalno$é jako wyraz ewolucji celow gospodarowania;
[w:] Micherda B. (red.), Ewolucja prawnych rozwigzan wspétczesnej rachunkowosci, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa, s. 24.
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kierownictwu, jaki interesariuszom znajdujacych si¢ w jej otoczeniu. Zatem, zdaniem
cytowanej autorki, informuja o sytuacji jednostki i nastgpujacych w niej zmianach. Wobec
powyzszego, K. Stepien podkresla, ze na ich podstawie r6zne grupy interesariuszy (zewngtrzni
jak 1 wewnetrzni) moga dokonywac prognoz szans i zagrozen wspotdziatania oraz dokonaé
oceny pracy menedzerow. Sama istota zastosowania miernikow w jednostkach sektora
finans6w publicznych jest zbiezna z zastosowaniem ich w jednostkach sektora prywatnego -
ocena podejmowanych przez kierownictwo dziatan. Nalezy jednak podkresli¢, ze cele
zastosowania miernikow oraz ich odbiorcy moga by¢ w tych podmiotach odmiennie

zdefiniowani.

3.2.  Efektywnos$¢ i skutecznosé jako podstawowe parametry sprawnosci gmin
Obecnie, wspolczesny §wiat dazy do pomiaru wszystkich aspektow zycia. Jak podkresla
A. Kamela-Sowifiska®* wspotczesnie dokonuje si¢ pomiaru czasu, pienigdza, ale takze
nastrojéw spotecznych, poziomu konkurencji i innych mierzalnych zjawisk. W tym
sformalizowanym, sparametryzowanym $§wiecie, zdaniem przywotanej autorki, ,,straznikiem
jakos$ci pomiaru” jest rachunkowo$¢.

»Na poziomie organizacji miary efektywnos$ci tworzy si¢ na potrzeby trzech obszaréw:
instytucjonalnego, zarzadczego oraz technicznego. Instytucjonalnie daja one zaplecze
do podejmowania decyzji i legitymizacji dziatan podejmowanych przez organizacj¢ w obrebie
posiadanych zasobow dla jej organow wladczych, glownie zewngtrznych. W ujeciu
zarzadczym pozwalaja na monitorowanie biezacych aktywnosci, zwigkszajac jednoczesnie
zasoby wiedzy dotyczace struktury wewnetrznej, zachodzacych proceséw czy ich alokacji.
Ujmujac sprawy bardziej og6lnie, pozwalaja na porownania efektow dzialania w stosunku
do celow, do poprzednich okresow, do innych dzialow. Pozwalaja na lepsze zrozumienie
zjawisk w ich ujeciu czasowym, a przede wszystkim umozliwiaja rozw6j norm, celéw

organizacyjnych czy lokalnych punktow odniesienia ~-°.

> Por. Kamela-Sowinska A. (2006), Miedzynarodowe standardy rachunkowosci a korupcja; [w]: Sobanska I.,

Nowak W. A. (red.) (2006), Migdzynarodowe i krajowe regulacje rachunkowosci i ich implementacja,
Wydawnictwo Uniwersytetu £odzkiego, £.6dz, s. 31.

%6 Gabrys B. I. (2012), Metodyka pomiaru efektywnosci przedsiebiorczych organizacji: wprowadzenie
do problematyki; [w:] Dudycz T., Osbert-Pociech G., Brycz B. (red.), Efektywnos¢ — konceptualizacja
i uwarunkowania. Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego, Wroctaw, s. 111.
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Wedtug J. Juzwiszyn 1 wsp()lautorc')w?’s7

efektywnos¢ jest pojeciem pojemnym, uzywanym
czesto, a nawet naduzywanym. Przytoczeni autorzy podkreslaja, ze jest to kategoria
prakseologiczna, ekonomiczna i matematyczna. Termin ten nie jest pojeciem jednoznacznym,
,poniewaz w literaturze mozna znalez¢ r6zne podejscia do istoty efektywnosci, sposobu jej
wyrazania i mierzenia, a takze operuje si¢ wieloma zblizonymi terminami, jak sprawnosc,
skuteczno$é, produktywnosé, ekonomiczno$é™**®, wydajnosé.

Jednak jak twierdza D. Perto i wspotautorzy™>?, czasami zupelnie niestusznie, efektywnosé
(efficiency) jest utozsamiana ze skuteczno$cig (effectiveness). Przywotani autorzy uwazajg,
ze efektywnos$¢ powinna by¢ pojmowana jako relacja miedzy naktadem a efektem (poprawa
efektu bez wzrostu naktadow lub otrzymanie tego samego efektu przy zmniejszeniu naktadow
oznaczaja wzrost efektywnosci), a skuteczno$¢ odnosi¢ si¢ do poziomu osiggnigcia
zatozonych celow.

Wedlug Kancelarii Prezesa Rady Ministrow>®

efektywnos¢ 1 skuteczno$¢ jako
podstawowe elementy sprawnosci (performance) stanowig parametr oceny rzadowej
1 samorzadowej za powierzone mienie.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow*®* uwaza ze, efektywnos¢ w zarzadzaniu gminami
dotyczy pomiaru relacji produkty — naktady, czyli oceny stopnia sukcesu w dostarczaniu
zdefiniowanych produktow po najnizszym koszcie, przy zachowaniu pozadanej jakosci.
Produkt rozumiany jest szeroko i obejmuje wszystko, co jest dostarczane w wyniku realizacji
zadan publicznych - zar6wno dobra materialne, jak 1 ustugi, np.: wybudowana droga,
zakonczone postgpowanie prokuratorskie, wydana decyzja administracyjna. Wedtug
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow skuteczno$¢ odnosi si¢ do relacji produkt — wynik
I dotyczy stopnia osiggania zamierzonych wynikow oraz wskazuje, czy dostarczane produkty
przyczyniaja si¢ do realizacji priorytetow i1 celow wiadzy publicznej. Sprawnos$¢ odnosi si¢
do relacji naktad - wynik i dotyczy stopnia osiggania zamierzonych wynikow oraz wskazuje,

czy poniesione naktady pozwolity na realizacje¢ celow jednostki.

%7 Juzwiszyn J., Rybicki W., Smoluk A. (2005), O definicji efektywnosci. Rozwazania nad celowoscig w naturze
i rozwojem; [w]: red. Dudycz T., Efektywnos¢ — rozwazania nad istotq i pomiarem, Prace naukowe nr 1060,
Akademia Ekonomiczna im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw, s. 192.

%8 Bielski M. (1996), op. cit., s. 103.

%9 Perto D., Poniatowicz M., Salachna M. (2010), Efektywne zarzqdzanie dlugiem w jednostce samorzqdu
terytorialnego, Walter Kluwer Polska Sp. z o.0., http://lex.online.wolterskluwer.pl, [dostep: 05.11.2015 r.].

%0 por. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow (2011), op. cit., s. 10.

%! Por. Ibidem, s. 13-15.
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Efektywnos¢ w realiach samorzagdowych jest skutkiem respektowania kilku
fundamentalnych zasad*®*:

e poprzedzenie decyzji budzetowych opracowaniem strategii rozwoju (zanim wydasz

pieniadze, pomysl, jak zrobi¢ z nich najlepszy uzytek),

e wieloletnie planowanie inwestycji (mierz sity na zamiary),

e wprowadzenie zadaniowego ujecia budzetu w miejsce ,,budzetu historycznego”
(,,budzet zadaniowy”- programy osiggania konkretnych celow z rozbiciem kosztow
realizacji na poszczegélne zadania; ,,budzet historyczny” - coroczne powielanie tej
samej struktury budzetu waloryzowanego jedynie ze wzgledu na inflacjg),

e systematyczne usamodzielnianie jednostek wykonujacych zadania samorzadowe
prywatyzacja, stosowanie formy zakladu budzetowego, powierzanie wykonywania
ustug publicznych organizacjom pozarzadowym, powierzanie zadan komunalnych
1 srodkoéw na ich wykonywanie samorzadom dzielnic i samorzadom osiedlowym),

e stosowanie otwartych przetargdéw w celu minimalizacji wydatkow,

e podejmowanie wspolnych przedsigwzig¢ z innymi jednostkami samorzadu w celu
poszerzenia oferty ustug i obnizenia kosztow,

o ecfektywna promocje i umiejetne stosowanie ulg i zwolnien podatkowych w celu
przyciagnigcia inwestorOw tworzacych nowe miejsca pracy,

e inwestycje infrastrukturalne (drogi, sie¢ telefoniczna, elektryczna, gazowa,
wodociggowa itp.),

e wspieranie przedsigbiorczosci (zaktadanie funduszy pozyczkowych i gwarancyjnych,
programy edukacyjne, inkubatory przedsigbiorczosci).

Efektywno$¢ wiec, nie moze by¢ oparta na jednej mierze, musi by¢ podejsciem
wielowymiarowym, wspierajacym proces decyzyjny oraz umozliwiajacym ocen¢ tych
decyzji. Koncepcje wielowymiarowego ujegcia efektywnosci organizacji opracowat
M. Bielski. Koncepcja zwiera siedem wymiarow efektywnosci, ktore zostaty podzielone
na trzy obszary®®®:

1) Ocena dokonywana z poziomu organizacji i punktu widzenia jej intereséw, cho¢ moga

by¢ tez wykorzystywane do ocen zewnetrznych:
e wymiar rzeczowy — mowi o tym, na ile organizacja jest efektywna w zaspokajaniu

potrzeb spotecznych albo w jakim stopniu osigga swoje cele zewnetrzne. Wymiar

*2www.frdl.org.pl/pliki/frdl/document/publikacjeFRDL/Poradnik%20dla%20radnych_ABC_samorzadu.pdf,
[dostep: 15.11.2015r.].
%3 Bielski M. (1996), op. cit., 5. 114-117.
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ten pomija koszt osiggania celow. Wymiar ten ma szczegdlne zastosowanie dla
oceny efektywnosci organizacji niekomercyjnych, ktore zaspokajaja potrzeby
spoteczne trudnij przeliczalne wedlug naktadow i efektow,

wymiar ekonomiczny — obejmuje kryteria wyrazajace relacje miedzy efektami
a naktadami, gdzie kryteriami oceny jest wydajno$¢ (ludzi, urzadzen),
produktywnos¢ (srodkow trwatych, majatku) lub rentownos¢. W organizacjach
niekomercyjnych wymiar ekonomiczny ma mniejsze znaczenie od wymiaru
rzeczowego. Miarg efektywnosci ekonomicznej w tych organizacjach jest tylko
dynamika naktadéw, np. ich zmniejszenie w stosunku do poprzedniego okresu,
przy tych samych efektach, wyrazonych rzeczowo,

wymiar systemowy — jest wyrazem ,zdrowia systemu” i jego zdolnosci
do istnienia w danym otoczeniu. Kryteriami oceny tego wymiaru efektywnos$ci
sa dlugofalowe cele organizacji: przetrwanie i rozwdj oraz zdolno$¢ do zmian
przystosowawczych, czyli adaptacja do otoczenia. Rozwoj i1 adaptacja beda
wyraza¢ si¢ we wzroscie organizacji, inwestycjach, podejmowaniu nowych
kierunkow dziatalnosci,

wymiar ,,polityczny” — chodzi tu o polityke organizacji w stosunku do innych
podmiotdw, czyli odnosi si¢ do relacji organizacji z otoczeniem. Kryteriami
wymiaru ,,politycznego” moga by¢ pozycja przetargowa organizacji w stosunku

do otoczenia, pozycja monopolisty.

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

wymiar polityczny — odnosi si¢ do efektywnosci organizacji w utrwalaniu (lub
naruszaniu) istniejagcego w danym kraju tadu polityczno-spotecznego. Jest
to efektywno$¢ z punktu widzenia interesOw nie jej samej, a rzadzacej klasy lub
ugrupowania politycznego,

wymiar kulturowy — odnosi si¢ do zdolnosci organizacji do utrwalania warto$ci
1 norm, ktére pozwalajg zachowaé tozsamo$¢ kulturowa spoleczenstwa, a takze
do ich wktadu do rozwoju kultury szeroko rozumianej i jej adaptacji do zmian

w skali §wiatowe;.

3) Efektywnos¢ organizacji w zaspokajaniu szeroko rozumianych potrzeb uczestnikow:

wymiar behawioralny — obejmuje takie kryteria, jak satysfakcja z pracy, nasilenie
konfliktow wewnetrznych, morale pracownikoéw itp. Wyraza ona interesy

uczestnikow organizacji 1 stuzy glownie ocenie nie tylko z ich z punktu widzenia.
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Efektywnos¢ w tym wymiarze moze podnosi¢ efektywnos¢ w innych wymiarach:
rzeczowym, ekonomicznym, systemowym.

,,RO0zZnorodnos¢ wymiardw efektywnosci organizacji i rézne mozliwe punkty widzenia:
samej organizacji, nadsystemu, jednostki ludzkiej, powoduja ze nie tylko nie jest konieczne
dokonywanie oceny wszystkich aspektéw efektywnosci jednoczesnie, ale nie jest to takze ani
pozadane, ani mozliwe. Kierownictwo organizacji czy dominujagca w niej koalicja musi
dokona¢ wyboru wymiaréw i odpowiadajagcym im kryteriow oceny efektywnosci tak, jak
dokonuje wyboru i hierarchizacji operacyjnych celow. Prowadzi to do wniosku, ze nie tylko
nie da si¢ wyprowadzi¢ jednego syntetycznego kryterium efektywnos$ci organizacji. System
taki musi by¢ skonstruowany indywidualnie, bioragc pod uwage funkcje genotypowa
organizacji, zestaw biezacych celdow 1 uznawang przez kierownictwo hierarchie ich waznosci,

%4 oraz odmienne potrzeby

wreszcie cel, z punktu widzenia ktérego dokonuje si¢ oceny
réznych interesariuszy.

Zatem, ,,uwzgledniajac powyzsze uwagi oraz gtéwne determinanty pomiaru efektywnosci
organizacji publicznych istnieja przestanki do rozpatrywania jej co najmniej w dwoch
obszarach: ekonomicznym i spolecznym. W obu aspektach istota tkwi w uzyskaniu
wiekszych efektow w stosunku do nakladow. Zauwazy¢ jednak mozna, ze w przypadku
poszukiwania efektywnosci w ujeciu ekonomicznym zaréwno efekty, jak i naktady sa tatwiej
mierzalne niz w odniesieniu do efektywnosci w ujeciu spotecznym, w ktorym nie jest to tylko
prosty rachunek ekonomiczny. Oceniajac dziatania organizacji publicznych czgsto mamy
do czynienia z miarami subiektywnymi i efektami trudno mierzalnymi, a najwazniejszym
problemem jest koniczno$¢ uzyskania akceptacji interesariuszy dla realizowanych kierunkow
alokacji 1 uzyskanych rezultatow, co niekoniecznie pokrywac si¢ musi (1 najczesciej sig¢
niepokryta) z efektywnoscia rozumiang ekonomicznie™*®.

W literaturze przedmiotu szeroko omawiane s3a problemy zwigzane z pomiarem
efektywnosci 1 skutecznos$ci $wiadczonych uslug przez jednostki sektora finansow
publicznych, w tym gmin. Niezaprzeczalnie kierowanie si¢ wielowymiarowa efektywnoscia
jest bardzo istotne, ,,poniewaz pomiar efektywnosci umozliwia oszacowanie skutkow
dzialania, ocen¢ efektywnosci uzytkowania zasobdéw, a takze stopnia, w jakim podjete

dziatania odpowiadaja polityce oraz zamierzeniom organizacji i w tym sensie jest czgscia

%4 Bielski M. (1996), op. cit., s. 119.

%5 Frackiewicz-Wronka A. (2010), Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji metod, narzedzi
i instrumentow zarzqdzania miedzy sektorami biznesowymi a publicznym, Wydawnictwo Politechniki Slaskiej,
Gliwice, s. 14.
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projektu organizacji w jego wymiarze procesowym”®®. Wykorzystanie miar efektywnosci
w procesie decyzyjnym i ich oceny w polskich gminach jest nadal nieusystematyzowane
I trudne do wdrozenia. ,,Moze si¢ to wydawac zaskakujace, ale w praktyce realizacja zadan
w samorzadach poddana jest jedynie ocenie celowosci 1 zgodno$ci z prawem. Dominujaca
zatem kulturg wydatkowania $rodkéw jest skutecznos$¢ (effectivity), a nie efektywnosé
(efficiency). Liczy si¢ przede wszystkim realizacja zadania — zasadno$¢ takich, a nie innych

387 "W Polsce, z punktu widzenia systemu budzetowego

wydatkoOw ma tu mniejsze znaczenie
panstwa, efektywnos$¢ nie stanowi istotnego kryterium oceny wydatkowania $rodkow
publicznych. Zaprezentowane podejscie poddawane jest krytyce, czego skutkiem sg zmiany
legislacyjne finansow publicznych. Celem tych dziatan jest wdrazanie do zarzadzania
jednostkami publicznymi koncepcji New Public Management®®, ktérego gtéwnymi
postulatami jest pomiar wynikéw dziatania i efektywno$ci. Zatem glownym celem tej
koncepcji jest usprawnienie zarzadzania 1 efektywno$¢ podejmowanych dzialan
w jednostkach sektora publicznego, w tym gminach. Poprawa zarzadzania w sektorze
publicznym 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, zmian
$wiadomosci zarzadcoOw gmin i urzednikéw, a takze implementacji réznych narzedzi
rachunkowosci zarzadczej. Obecnie w Polsce wdrazany jest budzet zadaniowy, ktory jest

rekomendowany przez koncepcjc NPM. Problematyka budzetu zadaniowego jest

przedmiotem kolejnego podrozdziatu niniejszej dysertacji.

3.3. Budzet zadaniowy jako instrument zwigkszenia sprawnosci polskich gmin

3.3.1. Budzet zadaniowy jako narzedzie menedzeryzmu w polskich gminach
Postbiurokratyczne modele zarzadzania publicznego, takie jak nowe zarzadzanie publiczne
(NPM) czy governance, przebudowaty nie tylko teoretyczny, lecz takze praktyczny krajobraz
administracji publicznej, i to w skali globalnej*®®. Dynamika przemian spoteczno-
gospodarczych spowodowala wzrost §wiadomosci i potrzeb informacyjnych obywateli wobec
gmin, wspoéldzialania z lokalnymi spoteczno$ciami oraz efektywnego zrzadzania

powierzonymi zasobami.

%% 1bidem, s. 12.
%7 Lubinska T., Bedzieszek M., Marska-Dzioba N. (red.) (2015), op. cit., s. 193.
%68 Zagadnienie NMP zostalo oméwione szczegotowo w rozdziale I niniejszego opracowania.

%9 Szescito D. (2012), O pomostach miedzy prawem a wspélczesnymi nurtami zarzqdzania publicznego,
Zarzadzanie Publiczne Nr 4 (22), s. 5.
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Wychodzac naprzeciw tym oczekiwaniom i tendencjom ,,realizacja misji publicznej przez
jednostki samorzadu terytorialnego wymaga ciaglego doskonalenia metod zarzadzania
wykorzystywanych w tych podmiotach. Dotyczy to w szczegdlnosci doskonalenia obszaru
zarzadzania finansami, ktéore powinno by¢ ukierunkowane na stale podwyzszanie
efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi. Wyrazem tego jest rozpowszechnienie
na szczeblu samorzagdowym nowoczesnych metod budzetowania utozsamianych z budzetem
zadaniowym™®™,

Wedlug J. Komorowskiego371 istotne znaczenie w procesie wyboru rozwigzan
budzetowania ma zrozumienie potrzeb i oczekiwan zwigzanych z ta metodg zarzadzania
w organizacji. Ponadto, cytowany autor podkresla, ze tworzenie i udoskonalanie procedury
budzetowania powinno by¢ dzialaniem zgodnym z celami strategicznymi jednostki. Zatem,
wedlug J. Komorowskiego, podstawowym celem budzetowania jest dyscyplinowanie
1 kontrola wydatkowania §rodkéw finansowych stanowigcych element kreowania dziatalnosci
proefektywnos$ciowej i nie powinno by¢ rozwigzaniem doraznym, lecz systemowym.

.. . L e . . . 72
Jak juz zostalo wspomniane wcze$niej, budzet zadaniowy®

(Performace based
budgeting) jest jednym z narz¢dzi wykorzystywanym w filozofii Nowego Zarzadzania
Publicznego. Narzedzie to jest wizytdwka rozwoju menedzeryzmu, czyli nowoczesnego
zarzadzania podmiotami sektora publicznego w Polsce, w tym gmin opartego na rachunku
ekonomicznym. Budzet zadaniowy jest takze rekomendowany przez najwigksze instytucje

$wiata: Bank Swiatowy, Organizacje Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju oraz

%70 Franek S., Bedziaszek M., Lubinska T. (2011), Budzet efektow samorzqdu terytorialnego (BEST) — koncepcja
i uwarunkowania, [w:] Wyzwania dla samorzagdow w nowej perspektywie europejskiej. VII Forum
Samorzadowe, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 682. Ekonomiczne problemy uslug nr 76,
Szczecin, s. 83.

¥ por Komorowski J. (1997), Budzetowanie jako metoda zarzqdzania przedsiebiorstwem, \Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa, s. 25.

$2W literaturze przedmiotu mozna wyrézni¢ takze inne metody budzetowania, czyli planowania: metoda
przyrostowa (incremental budgeting), metoda planowania wydatkéw zgodnie z ich rodzajem (budzetowym)
uktadem klasyfikacyjnym (line-item budgeting), programowanie budzetowe (program budgeting), metoda
planowania ,,0d zera” (zero-based budgeting), wynikowe (zadaniowe) planowanie wydatkow (performance
budgeting), planowanie wydatkow w oparciu o oczekiwane rezultaty (results-oriented budgeting). Natomiast
w zakres pojeciowy budzetu zadaniowego moze wchodzié¢ wiele modeli i koncepcji. Organizacja Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) wyrdznita jego trzy gldwne typy. Sg to: budzet zadaniowy prezentacyjny
(presentional budget), budzet zadaniowy informujacy o efektywnosci (performance-informed budget) oraz
efektywnos$ciowy budzet zadaniowy (direct/formula performance budgeting). Szerzej na ten temat dalszej czesci
niniejszego podrozdziatu. Por. Filipiak B. (2011), Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezgce
i perspektywiczne, Difin, Warszawa, s. 57; Jaruga A. A., Nowak W. A., Szychta A (2001), Rachunkowos¢
zarzqdcza. Koncepcje i zastosowania, Spoteczna Wyzsza Szkota Przedsigbiorczosci i Zarzadzania w Lodzi
ABSOLWENT Sp. z o.0., L6dz, s. 665-672; Postuta M., Perczynski P. (red) (2010), Budzet zadaniowy
w administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, s. 30; Suchecki A. M. (2013), Metoda
budzetowania zadaniowego w publicznym finansowaniu kultury w Polsce, STUDIA OECONOMICA
POSNANIENSIA vol. 1, no. 4 (253), Poznan, s. 65.
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Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, Komisje Europejska w celu poprawy efektywnosci
zarzadzania i przejrzystosci finanséw publicznych®”®.

Obecnie, budzet zadaniowy wykorzystywany jest, w réznym zakresie, w wielu krajach
europejskich®™. Przyjete rozwiazania budzetu zadaniowego w poszczegélnych panstwach
wynikaja gléwnie z uwarunkowan polityczno-ekonomicznych®”,

Sposoby implementacji budzetu zadaniowego, a takze konieczno$¢ dostosowywania tego
narzedzia do potrzeb konkretnego panstwa sprawito, ze koncepcja budzetu zadaniowego
ulega ciaglej ewolucji. Zatem, spowodowalo to takze rozbieznos¢ w definiowaniu samego
terminu ,,budzet zadaniowy” w literaturze przedmiotu. W Polsce wielu naukowcow podjeto
probg zdefiniowania pojgcia ,,budzet zadaniowy”. W tabeli 11 zostaly zaprezentowane

definicje roznych autoréw, ktére wedhug Autorki zastuguja na uwage.

7% Szerzej na ten temat: Postula M., Podstawka M. (2011), Budzet zadaniowy w Polsce, Zeszyty Naukowe
UNIWERSYTETU PRZYRODNICZO-HUMANISTYCZNEGO w SIEDLCACH nr 89, Siedlce; Szpringer Z.
(2013), Budzet zadaniowy Polski w swietle doswiadczen miedzynarodowych, Nr 1(33), Studia BAS, Warszawa,
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/5548F9847B05CB37C1257B2E002A574B/$file/Studia_BAS_33.pdf,
[dostep: 20. 03.2017 r.].

7% Kraje, w ktorych wdrozono budzet zadaniowy na wszystkich szczeblach administracji publicznych: Stowacja,
Stowenia, Czechy, Litwa, Holandia, Norwegia; wdrozono budzet zadaniowy, ale nie objeto nim parlamentu:
Francja, Hiszpania, Lotwa, Wielka Brytania, Wlochy, Finlandia, Estonia; wdrozono cze¢sciowo budzet
zadaniowy: Dania (dla niektorych obszaréw np. uniwersytety), Portugalia, Polska, Grecja; nie wdrozono budzetu
zadaniowego: Austria, Belgia, Niemcy. Cze$¢ z wymienionych panstw wykorzystuje budzet zadaniowy jako
kompleksowe rozwigzanie zastepujace dotychczasowy model budzetu, inne za$ implementuja jedynie elementy
programowania zadaniowego jako narzg¢dzie uzupelniajace do budzetu tradycyjnego. Szerzej na ten temat
w dalszej czeSci niniejszego rozdzialu dysertacji. Por. Adamiec J. (2010), Budzet zadaniowy w krajach Unii

Europejskiej, r 10 (35), Biuro Analiz Sejmowych BAS, 2010,
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/3795A0756D675ED1C12576 EE002A3F88/$file/Analiza_%20BAS_200
9 35.pdf [dostep: 20.03.2017 r.],

http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/5548F9847B05CB37C1257B2E002A574B/$file/Studia_BAS_33.pdf.

%75 Budzet zadaniowy wystepuje nie tylko w krajach europejskich, ale takze na catym $wiecie (m.in. USA, Nowa
Zelandia), lecz z uwagi na specyficzny ksztalt systemu prawa i systemu finanséw publicznych, proba
przeniesienia caloksztaltu wypracowanych wzorcow przez te panstwa w zakresie budzetowania zadaniowego
na grunt panstw rozwijajacych, w tym takze w Polski, wymagatoby zbyt glebokich zmian w administracji
publicznej.
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Tabela 11. Definicje budzetu zadaniowego wedlug réznych autorow

Autor Definicja
Istotg budzetu zadaniowego jest wprowadzenia zarzadzania wydatkami publicznymi poprzez cele
T. Lubinska odpowiednio konkretyzowane i zhierarchizowane na rzecz osiggania okreslonych efektow,
A. Lozano Platonoff | mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikow. Budzet zadaniowy pozwala na ustalenie,
T. Strak ktore zadania sa najwazniejsze dla realizacji celow, oraz za pomoca miernikow ukazuje, w jakim

stopniu zostaly one wykonane.

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

Plan finansowy podmiotu publicznego, w ktorym, niezaleznie od obowiazujacej klasyfikacji
dochodéw 1 wydatkow budzetowych, zapisane sa konkretne zadania charakteryzujace

S. Owsiak niejednorodnosécia. Zadanie ma okreslony (ilosciowo i jakoSciowo) cel, koszt, wskaznik
efektywnosci, wskazana jest takze osoba odpowiedzialna za jego realizacjg.
Istotg budzetu zadaniowego jest zarzadzanie $rodkami publicznymi przez cele. Cele
B. Pietrzak, te sa skonkretyzowane oraz ich realizacja nastgpuje wedtug okreslonej hierarchii. Na kazdym
Z. Polanski, etapie realizacji zadan w ramach okreslonego celu za pomoca odpowiednich miernikow mierzy si¢
B. Wozniak ich efektywno$¢. Budzet zadaniowy pozwala ustali¢, ktore zadania sg dla danego celu
najwazniejsze i zmierzy¢, jak zostaty ustalone.
Metoda zarzadzania $rodkami publicznymi ujmowana jako skonsolidowany plan wydatkow
M. Postula, jednostek sektora finansow publicznych — sporzadzany w horyzoncie dtuzszym niz rok, w uktadzie
P. Perczynski funkcji panstwa, zadan i podzadan budzetowych wraz z miernikami okre$lajacymi stopien

realizacji celu.

Istotg budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania $rodkami publicznymi poprzez cele
B. Rudowicz odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiggania okre§lonych rezultatow,
realizacji zadan, mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikow

Istota budzetu zadaniowego polega na precyzyjnym okresleniu zadan, ktdre majg by¢ finansowane
A. Wernik ze $rodkow budzetowych oraz stosowaniu odpowiednich miernikow ktoére umozliwiatyby oceng
efektow uzyskanych w wyniku ponoszonych wydatkéw budzetowych.

Kancelaria Prezesa | To narzedzie oparte o koncepcje zarzadzania przez cele P. F. Drucera, wpisujac si¢
Rady Ministrow w metodyke zarzadzania sprawnoscia i wydajnoscig dziatania (performance management).

Budzet zadaniowy jest forma budzetowania, ktéra relacjonuje alokowane fundusze
OECD . .
do mierzalnych efektow

Skonsolidowany plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata panstwowych jednostek
budzetowych, panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowe]j oraz panstwowych osob prawnych sporzadzany w uktadzie zadan budzetowych wraz
z celami i miernikami stopnia realizacji celow. Uktad zadan jest takze okre§lany w niniejszej
ustawie jako zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora
finansow publicznych sporzadzone wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegélne obszary
dziatan panstwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedhug celow,

b) podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace realizacj¢ celow zadania,
w ramach ktérego podzadania te zostaly wyodrebnione — wraz z opisem celéw tych zadan i
podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dziatalno$ci
panstwa, oznaczajacymi wartosciowe, ilo§ciowe lub opisowe okreslenie bazowego i docelowego
poziomu efektéw z poniesionych naktadow.

Ustawa o finansach
publicznych

Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie literatury przedmiotu: Gostomczyk B. (2012), Budzet zadaniowy
w wybranych krajach Unii Europejskiej, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 718. Finanse, Rynki
finansowe, Ubezpieczenia nr 53, Szczecin, s. 468 - 469; Lubinska T. (red.) (2007), Budzet zadaniowy w Polsce.
Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie pienigdzmi publicznymi, Difin, Warszawa, s. 9; Urbaniak G,
Strumnik A. (2011), Budzet zadaniowy jako instrument zarzgdzania finansami sqdéw powszechnych i edukacji
ekonomicznej, [w:] Owsiak S. (red.), Nowe zarzgdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, Polskie
Towarzystwo Ekonomiczne, Warszawa, s. 226; Ustawa o finansach publicznych; Winiarska K. (red.) (2012),
Budzet zadaniowy w teorii i praktyce, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa, s. 4.

Analiza zebranych w tabeli 11 pogladéw prowadzi do wnioskow, ze za budzet zadaniowy
mozna uzna¢ plan podejmowanych przez jednostk¢ dziatan, skalsyfikowany w postaci

zestawu zadan w perspektywie dtuzszej niz rok. Nalezy podkresli¢, ze charakterystycznym
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atrybutem budzetu zadaniowego jest zestaw miernikéw wykonania zadan, ktore pozwalaja
okresli¢ efektywno$¢ zarzadzania jednostkami sektora publicznego oraz umozliwia
mieszkancom i1 inwestorom na wyrobienie wlasnego zdania na temat kondycji finansowe;j
gminy, planowanych inwestycji oraz kosztow funkcjonowania samorzadu.

Omawiajgc zagadnienia zwigzane z budzetem zadaniowym nalezy wspomnieé, ze zgodnie

z metodologia przyjeta i rozpowszechniang przez OECD w procesie implementacji budzetu
zadaniowego mozna wyr6zni¢ trzy zasadnicze stadia uzytecznosci tego narzedzia®’®;

e Prezentacyjny budzet zadaniowy (Presentational Budget) — w tym ukladzie informacje
uzyskane na podstawie wykonania budzetu w ukladzie zadaniowym (np. stopnia
realizacji celu itd.) nie przektadajg si¢ na rozstrzygniecia dotyczace alokacji srodkow
na rok nastepny. Podejscie to shuzy jedynie wigkszej przejrzystosci prezentowanych
wydatkow w celu poprawy jakosci dialogu spotecznego pomigdzy spoteczenstwem,
a politykami i urzednikami, tworzacymi projekt budzetu — i nie zwigksza bezposrednio
efektywnosci wydatkowania §rodkow publicznych.

e Budzet zadaniowy informujgcy o efektywnosci (Performance-Informed Budgeting) —
charakteryzuje si¢ tym, iz nie ma on wymiaru jedynie prezentowania wydatkéw
publicznych w podziale na zadania wraz z opisem celow i wymiernych efektow, ale
odnosi si¢ réwniez do zakladanych wynikow i rezultatow wykonania w przysztosci.
W tym modelu obserwuje si¢ juz powigzanie informacji plynacych z wynikow
ewaluacji z decyzjami alokacyjnymi. JednakZze nie ma w nim wcigz mechanizmow
automatycznych lub technicznych powigzan pomig¢dzy celami, osiggnigtymi efektami
ich realizacji, a finansowaniem (alokacjg).

e Budzet zadaniowy (efektywnosciowy) (Performance Budgeting)- to docelowe,
najwyzsze stadium rozwoju modelu budzetu zadaniowego. Istnieje bezposrednie
przetozenie pomigdzy alokacja $rodkow na zadania, w odniesieniu do osiagnigtych
efektow mierzonych stopniem realizacji celow przez poszczegdlnych dysponentow.
System ten jest uzywany bezposrednio w procesie alokacji srodkow.

T. Strz;k377 stawia teze, ze zarzadzanie wydatkami publicznymi musi by¢ wkomponowane

w system zarzadzania dokonaniami (sprawno$cig) jednostki (performance management)378,

378 postuta M., Perczyfiski P. (red) (2010), op. cit., s. 30.

377 Strak T. (2012), Modele dokonari jednostek sektora finanséw publicznych, Difin, Warszawa, s. 138.

%78 Fundamentem koncepcji zarzadzania dokonaniami (performance management) jest wykorzystanie informacji
o wynikach dziatan publicznych w celu dostarczenia lepszych ushug przez sektor publiczny. Skuteczno$é tej
metody wymaga identyfikacji celow dziatan publicznych, nastgpnie zdefiniowania powigzan pomi¢dzy celami
1 wskaznikami mierzacymi dziatalno$¢ sektora publicznego. Koncepcja ta powstala i jest rozwijana zarowno
w oparciu o dobre praktyki w sektorze publicznym, jak i prywatnym. W tej metodzie budzetowania

156



za$ kluczowym elementem systemu zarzadzania dokonaniami jest budzetowanie zadaniowe
(performace budgeting). Cytowany autor podkresla, ze performance management jest metoda
zarzadzania bazujaca na koncepcji zarzadzania przez cele P. F. Druckera.

Obecnie obowigzujace regulacje w Polsce nakltadajg obowigzek stosowania budzetu
zadaniowego jedynie na szczeblu centralnym (budzet panstwa). Gminy 1 inne jednostki
samorzadu terytorialnego moga indywidualnie podja¢ uchwale lub zarzadzenie wdrazajace
to narzedzie. ,,Warto podkresli¢ jednak, ze zasady budzetu zadaniowego funkcjonuja
w zakresie m. in. projektéw dofinansowanych ze $rodkow budzetu UE, gdzie do czynienia
mamy zaréwno z celami, jak i miernikami i1 ich warto$ciami docelowymi”37g. Natomiast
w statystykach migdzynarodowych stosowana jest jednak inna klasyfikacja wydatkow
publicznych, znana jako COFOG**°.

Ponadto, jak twierdza E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misigg 1 M. Tomalak®*,
zadaniowe podejscie do konstrukcji budzetu, czyli powigzania kazdego wydatku
z konkretnym zadaniem, wynika z zastosowania przez JST art. 44 ustawy o finansach
publicznych. Artykul ten okresla podstawowe zasady realizacji wydatkow publicznych,
zgodnie z ktorym wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele ustalone w ustawie
budzetowej, uchwale budzetowej JST 1 planie finansowym jednostki sektora finansow
publicznych 1 we wskazanych tam wysokosciach w sposob celowy 1 oszczgdny,
z zachowaniem zasad***:

a) uzyskania najlepszych efektow z danych naktadow,

b) optymalnego doboru metod i $rodkow stuzacych osiggnigciu zatozonych celow.

Pomimo, ze ustawodawca nie narzucit na jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
gminy, obowigzkowego sporzadzania budzetu w ukladzie zadaniowym, nie mniej jednak
majg one obowiazek przygotowywacé wieloletnig prognoze finansowa (WPF), ktora dzigki
zastosowaniu budzetu zadaniowego moze sta¢ si¢ w pelni efektywnym narzgdziem

zarzadzania. ,,Mozna wigc stwierdzi¢, i1z obowigzek tworzenia WPF przez jednostki

wykorzystywane s3 narzedzia, ktore poczatkowo byly dedykowane dla przedsigbiorstw, ale takze proces
implementacji przebiegal odwrotnie, czyli implementacja do praktyki przedsigbiorstw koncepcji, ktore
pierwotnie byly domena organizacji nienastawionych na zysk. Zatem zastosowanie tej koncepcji mozna takze
odnalez¢ w sektorze prywatnym. Por. Strgk T. (2012), op. cit., s. 138-140. Szerzej na ten temat w rozdziale IV
niniejszej dysertacji.

%79 Franek S. Bedziaszek M., Lubinska T. (2011), op. cit., s. 84.

%0 Klasyfikacja wydatkéw i przychodéw administracji publicznej COFOG (Classification of the Functions
of Government). Klasyfikacja ta zostala wprowadzona przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych, a jest
stosowana m.in. przez Uni¢ Europejska.

%81 Malinowska-Misiag E., Misigg J., Misiag W., Tomalak M. (2015), Metody budzetowania zadaniowego
w jednostkach samorzqdu terytorialnego, PRESSCOM, Wroctaw, s. 79-80.

%2 Szerzej na ten temat: Ibidem, s. 73-74.
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samorzadu terytorialnego, w tym gminy, jest poczatkowym etapem procesu wdrazania w nich

budzetu zadaniowego™

, poniewaz ,,gdy budujemy budzet zadaniowy, a wiec 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 wigc ocenia¢ produkty, a nie ostateczne efekty, czyli wpltyw dziatan administracji
na jako$¢ zycia mieszkancow. Dopiero w planach wieloletnich uzasadnione jest zastgpienie
miernikéw produktu miernikami efektu i oddziatywania, stuzacymi zbadaniu, czy dzialania
administracji przyniosty zaktadane efekty*®*.

Zdaniem Autorki, budzet samorzadowy powinien stanowi¢ instrument realizacji
strategicznych plandw, a nie plan finansowy biezacych zadan. W zwigzku z powyzszym
Autorka uwaza, iz wdrozenie budzetu zadaniowego w gminach umozliwiloby powigzanie
go ze strategia rozwoju oraz wieloletnimi planami finansowymi i inwestycyjnymi, a takze
innymi narzedziami strategicznej rachunkowosci zarzadczej jak BSC.

Praktyka pokazuje jednak, ze samorzady traktuja budzet zadaniowy jako opcje mozliwg
do wdrozenia i w wickszosci gmin nie jest on wykorzystywany®®. Nalezy zatem sic
zastanowié, czy budzet zadaniowy stuzy poprawie skutecznosci i efektywnosci wydatkowania
srodkow publicznych? Czy postrzegany jest on jak kolejny obowiazek prawny do wypetienia
przez gminy? Czy skarbnicy oraz dysponenci $rodkéw publicznych (wdjt, burmistrz,
prezydent) widzg potrzebg zmian w systemie rachunkowosci? Zdaniem Autorki, wazne jest,
aby zapozna¢ si¢ z ich stanowiskiem. Nalezy jednak mie¢ na uwadze wiele obaw skarbnikéw
oraz zarzadcow gmin, ktore pojawiaja si¢ podczas rozwazan na temat zmian w systemie
rachunkowosci gmin wynikajagcych m. in. z: konserwatyzmu w zarzadzaniu gminami,
niecheci do nowosci | zmian, braku potrzeb informacyjnych w zakresie rachunkowosci
zarzadczej, wiedzy oraz naktadow finansowych i osobowych.

Analiza wynikéw badania opinii skarbnikow odnosnie wprowadzania nowych
instrumentdw wspomagania zarzadzania (budzet zadaniowy, instrumenty 1 narzedzia

rachunkowosci zarzadczej) w wojewodztwie todzkim przeprowadzonych w 2016 i 2017 r.

zostang przedstawione w dalszej czgsci niniejszej dysertacji (rozdziat V).

%3 Winiarska K. (red.) (2012), op. cit., s. 10-11.

%4 Malinowska-Misiag E., Misiag J., Misiag W., Tomalak M. (2015), op. cit., s. 79-80.

%5 Na podstawie badan ankietowych gmin w wojewddztwie 6dzkim przeprowadzonych przez Autorke zadna
gmina nie wdrozyta budzetu zadaniowego.

158



3.3.2. Budzetowanie jako podstawa dzialalno$ci gmin

Budzet tradycyjny jest narzedziem planowania wydatkow w perspektywie jednego roku.
,»Wyksztatlcona przez stulecia zasada ,,roczno$ci” budzetowania wynika przede wszystkim
z konieczno$ci zachowania kontroli parlamentu nad wladzami wykonawczymi odno$nie
do realizowanych funkcji, programéw, zadan itd. zapisanych w budzecie panstwa (gminy,
powiatu, wojewodztwa). Przyjeta zasada budzetu panstwa pozwala tez, przynajmniej w ujeciu
abstrakcyjnym, dostosowywa¢ budzet panstwa, zwlaszcza jego strone wydatkowa,
do zmieniajacych si¢ potrzeb spoteczenstwa i gospodarki”g%.

,,Budzet w uktadzie tradycyjnym (Line-item budget), ktorego cechg charakterystyczng jest
to, ze jest on opracowany w formie tablic ujmujace pozycje dochodow i wydatkow (w réznym
stopniu szczegotowosci) zgodnie z klasyfikacja budzetowa, stad niekiedy budzet taki
nazywany jest réwniez budzetem pozycji”®’ (budzetowych lub budzetem w ukladzie
klasyfikacji. W Polsce obowigzujaca klasyfikacja budzetowa sktada si¢ z cze$ci, dzialow
i rozdziatéw i1 paragrafow. ,,Struktura wydatkdow w budzecie tradycyjnym ma charakter
niejednorodny. O ile dzialy maja charakter przedmiotowy (planowane s3 wydatki
poszczegblnych instytucji), o tyle zaréwno czesci, jak 1 rozdzialy maja charakter
przedmiotowo — podmiotowy, co powoduje niemozno$¢ odroznienia realizowanego zadania

388, Dlatego tez, pomiar

publicznego od podmiotu, ktoremu powierzona jest realizacja
rezultatbw w oparciu o tradycyjng klasyfikacje jest w wielu przypadkach zadaniem niezwykle
trudnym, a wrecz niemozliwym.

Ponadto, jak podkresla S. Owsiak®

, wWraz z rozwojem stosunkéw budzetowych, rosnaca
rola budzetu panstwa (finansow publicznych) w zyciu spoteczno-gospodarczym,
przynaleznosci roznych panstw do ugrupowan gospodarczych i walutowych, 1 w zwigzku
z tym spelnienia warunkow konwergencji390, powstata konieczno$¢ wydluzenia prognoz

i planowania finansowego (budzetowego). W zwiazku z tym, zdaniem S. Owsiaka, zasada

386 Owsiak S. (2013), Wieloletnie planowanie finansowe a funkcjonowanie budzetu zadaniowego, Studia BAS,
Nr 1(33), zrodto: www.bas.sejm.gov.pl, s. 38, [dostep: 12.12.2016 1.].

%7 Owsiak S. (2002), Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa, s.85.

%8 zawadzka-Pak U. K. (2013), Budzet zadaniowy w jednostkach sektora finanséw publicznych, O$rodek
Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk, s. 23.

%9 por. Owsiak S. (2013),0p. cit., s. 38-40.

%0 przyktadem tego sa programy konwergencji zwigzane z ubieganiem si¢ o czlonkostwo w strefie euro,
programy naprawcze w przypadku krajow nalezacych do Unii Europejskiej a naruszajacych fiskalne kryteria
konwergencji. Programy takie wykraczaja poza okres jednego roku, a tzw. konsolidacja fiskalna (finansow
publicznych) zawiera informacje na temat pozadanych trendow w sferze dochodéw publicznych, wydatkow
publicznych, salda bilansu instytucji rzadowych i samorzadowych, dtugu publicznego. Szerzej na ten temat:
Owsiak S. (2013), op. cit., s. 38-40.

159



,»rocznosci” nie spetnia tych wymogow, poniewaz jest zwigzana ze zbyt krotkim horyzontem
czasowym, na ktory uchwalane sg dochody i wydatki budzetowe.

Nalezy w tym miejscu takze podkresli¢, ze budzet zadaniowy powstaje réwnolegle
do projektu uchwaty budzetowej (por. rys. 4) i niejednokrotnie stanowi integralng cze$¢
uchwaty budZetowejggl, poniewaz zawiera on uzasadnienie przyjetych kalkulacji wydatkéw
samorzagdowych oraz okresla efekty realizacji zadan odpowiednio dobranymi miernikami.
Zatem, zakres budzetu zadaniowego jest szerszy od tradycyjnego budzetu, poniewaz zawiera
tzw. cze$¢ sprawnosciowa (zadaniowa), ktéra przedstawia, jakim celom stluzg wydatki
publiczne i jakie efekty uzyskuje sie z naktadow publicznych. Wydatki te, z przedstawieniem
ich rocznego limitu, dzieli si¢ miedzy funkcje, zadania, podziatania i dziatania®? Czgs¢
zadaniowa budzetu umozliwia nowoczesne zarzadzanie ponoszonymi nakladami
na wszystkich etapach procesu budzetowania. Mozna tu wydzieli¢ dwa etapy: etap tworzenia
oraz etap realizacji Taki uklad budzetu zwigksza jego przejrzysto$¢. Dla kazdego z tych
elementow okresla si¢ cel, miernik i warto$¢ konicowa>*. | Budzet zadaniowy pozwala takze
na ustalenie jednoosobowej odpowiedzialno$ci za wykonywanie poszczegdlnych dziatan,

, .. . . . . 394
ktore na biezgco uczestniczg w procesie powstawania budzetu”".

¥ K onwersja tradycyjnego budzetu na budzet zadaniowy powinna uwzglednia¢ dopasowanie struktury budzetu

zadaniowego do specyfiki i konkretnych potrzeb gmin. Najczgsciej proces ten przebiega w kilku etapach:
1. Budowa struktury budzetu zadaniowego; 2. Powigzanie tradycyjnej klasyfikacji budzetowej ze struktura
budzetu zadaniowego; 3. Zdefiniowanie struktury wydatkéw dla zadan merytorycznych i obstugowych, w tym
przyjecie zasad rozliczania dziatu 750 — Administracja publiczna; 4. Identyfikacja wydatkow (kosztow)
budzetowych z podziatem na wydatki (koszty) bezposrednie i posrednie; 5. Okreslenie zasad alokacji wydatkow
(kosztow) migdzy zadania, podzadania, dzialania; 6. Okreslenie zasad ewidencji ksiegowej — zaktadowy plan
kont (mozliwych jest kilka wariantow rozliczania wydatkow w ukladzie zadaniowym (w systemie
rachunkowosci): ewidencja pozabilansowa, rozbudowa analityki, wykorzystanie zespotu 5, konta
wielowymiarowe), algorytmy rozliczania wydatkow (kosztow) posrednich, ewidencja budzetu zadaniowego,
sprawozdawczos$¢; 7. Zastosowanie narzedzi rachunkowosci zarzadczej w sektorze publicznym. Warto w tym
miejscu podkresli¢, ze proponowane rozwigzania odnoszace si¢ do rachunkowosci zwigzanej z budzetem
zadaniowym nadal skupiaja si¢ na elementach wydatkowych — kwotowych, nie odnosza si¢ natomiast
do powigzanych z zadaniami miernikow — ich ewidencja i monitoring odbywaja si¢ zatem poza systemem
ksiggowym — a wiec naturalnie przyczynia si¢ do wzrostu biurokracji. Oznacza to wiec, ze formalne wdrozenie
metod budzetowania zadaniowego nie spowodowato istotnych zmian w sposobie planowania budzetowego.
Budzet zadaniowy jest raczej ,,nakladka” na budzet sporzadzany w tradycyjny sposob niz podstawg catego
planowania budzetowego, powstaje budzet zadaniowy bez zadaniowego myslenia o budzecie. Por. Kaczmarek
M. (2011), op. cit., s. 378-379; Korczakowski D. (2012), Dylematy zwigzane z wprowadzeniem budzetu
zadaniowego w samorzqdach, Studia Oeconomica Poshaniens col. 1, no. 3 (252), Poznan, s. 36; Misigg W.
(2013), Siedem lat wdrazania budzetu zadaniowego — refleksje i prognozy, Studia BAS Nr 1(33), zrodto:
www.bas.sejm.gov.pl, [dostep: 12.12.2016 1.], s. 89.

¥2D]a kazdego realizowane podzadania oraz dzialania okreéla si¢ planowane wydatki/koszty na dany rok
budzetowy i kolejna lata, Zrodia finansowania planowanych wydatkoéw oraz jednostki odpowiedzialne za ich
realizacjg.

%3 Por. Franek S. Bedziaszek M., Lubinska T. (2011), op. cit., s. 84; Lubinska T. (red) (2009), Nowoczesne
zarzqdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé¢. Budzet zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa, s. 42;
Winiarka K. (red.) (2012), op. cit., s. 17.

%4 p. Laskowski (2012), Budzet zadaniowy jako narzedzie realizacji strategii rozwoju jednostki samorzqdu
terytorialnego, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 247, s. 198.
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Budzet tradycyjny

Plan wydatkow
wg klasyfikacji budzetowe;:
cze$¢-dzial-rozdziat

Plan wydatkow Czes$¢ sprawnos$ciowa
wg nowej klasyfikacji Opis celow, ktorych realizacji maja stuzy¢ wydatki.
zadaniowej Opis miernikow oraz wskazanie ich wartosci docelowych, ktore

pokazuja efekty z naktadow publicznych

I I

Budzet zadaniowy

Rysunek 4. Budowa budzetu zadaniowego.
Zrodto: Lubinska T. (red.) (2009), Nowoczesne zarzqdzanie publiczne — SKutecznosé i efektywnosé. Budzet
zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa, s. 44.

System budzetowania zadaniowego powinien sktada¢ si¢ z dwodch podstawowych

elementow>>:

e wieloletniego planu zadaniowego, w ktérym miernikami sg wielkos$ci pokazujace
stopien realizacji zatozonych celow 1 odczuwalne dla mieszkancow efekty
podejmowanych dziatan,

e rocznych budzetéw zadaniowych, w ktorych mierniki opisuja przede wszystkim
stopien wykonania zatozefi dotyczacych rozmiaréw i zaawansowania planowanych
dziatan, a takze miernikéw obrazujacych stopien satysfakcji mieszkancow ze sposobu
dziatania administracji 1 jej efektow pracy.

Koncepcje uktadu zadaniowego budzetu oraz stan jego wdrazania nalezy rozpatrywaé

w aspekcie czterech, wzajemnie ze soba powigzanych podsystem(')w396:

a) zadaniowy, rozumiany jako zbidér metod i technik, stosowanych do zbudowania —

zgodnej z prawem materialnym - struktury zadan publicznych w uktadzie funkcji

panstwa, zadan budzetowych, podzadan budzetowych i dziatanh, oraz okresleniu -

na kazdym poziomie struktury zadan — celow do osiggnigcia oraz adekwatnych

%% Malinowska-Misiag E., Misiag J., Misiag W., Tomalak M. (2015), op. cit., s. 79-80.

% Najwyzsza Izba Kontroli (2012), Informacja o wynikach — wdrazanie budzetu panstwa w ukfadzie
zadaniowym — ocena procesow: planowania, kontroli, monitorowania i sprawozdawczosci, KAP-4101-01/2011,
Nr ewid. 27/2012/P/11/001/KAP, s. 15.
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do poziomu struktury miernikoéw stopnia osiggni¢cia badz realizacji zaplanowanych
celow;

b) finansowy, bedacy zbiorem metod i technik, stosowanych do zbudowania planu
wydatkow budzetu panstwa badz kosztow jednostki sektora finansoOw publicznych,
niezbednych do osiggnigcia zaplanowanych rezultatow, poprzez okreslanie kosztow
niezbednych do wykonywania zdefiniowanych w uktadzie zadaniowym dziatan;

C) zarzadczy, przedstawiajacy zastosowanie  koncepcji  ukladu  zadaniowego
do =zarzadzania publicznego, zaréwno w systemach administracyjnych jak
1 poszczegbdlnych jednostkach sektora finansow publicznych, zorientowanego
na osigganie zaplanowanych celéw dla zadan publicznych definiowanych
na poszczeg6lnych szczeblach struktury zadaniowej;

d) funkcjonalny, znajdujacy wyraz w rozwigzaniach organizacyjnych, przez ktore
ministrowie kierujacy poszczegdlnymi dzialami administracji rzadowej oraz
kierownicy jednostek w dziale realizuja procesy programowania, monitorowania oraz
sprawozdawania w ramach uktadu zadaniowego budzetu panstwa.

Jak zostalo to juz podkreslone wczesniej w niniejszej dysertacji, obecnie gminy

w niewielkim stopniu wykorzystuja budzet zadaniowy. Rzadko takze stosujg inne narzedzia
rachunkowosci zarzadczej. Gtéwnym narzgdziem planowania jest budzet tradycyjny, ktéry
zdaniem Autorki nie wspomaga procesu decyzyjnego zarzadcoOw gmin, a shuzy jest jedynie
administrowaniu jednostka i kontroli limitu wydatkéw. Brak uzyteczno$ci tego narzedzia
w procesie decyzyjnym wynika z braku powigzania wydatkéw z celami i zadaniami oraz
braku czesci sprawnosciowej informujacej o efektywnoéci397 realizacji zadan samorzagdowych
na przestrzeni kilku lat. Ponadto, zdaniem Autorki, tradycyjne ujecie budzetu jest mato
transparentne, nie zawiera czytelnej informacji o polityce wydatkowej gminy, co
w konsekwencji uniemozliwia komunikacje¢ ze spoieczer'lstwem398 oraz innymi zewngtrznymi
interesariuszami. Prezentacja tego budzetu utrudnia takze ocen¢ efektywnosci dziatania gmin
przez uzytkownikow zewnetrznych. Zatem, ,.stwarza to pole do swobodnych interpretaciji,
budowania nie zweryfikowanych tez i w konsekwencji podejmowania btgdnych decyzji”ggg.

Dlatego, zdaniem Autorki, wdrozenie budzetu zadaniowego jest niezbednym minimum

97 Efektywnosci opartej na rachunku ekonomicznym, a nie wydatkowaniu $rodkow pienieznych.

%98 Ktorzy, wedtug wynikow ankiety przeprowadzonej przez Autorke, s3 gtownymi beneficjentami informacji
publicznej (90,48% ). Szerzej na ten temat w rozdziale V niniejszej dysertacji.

399 Kachniarz M., Efekt skali, a efektywnosé ustug publicznych, zrodto:
http://web.ae katowice.pl/stanley/konferencja/pdf/Kachniarz.pdf, [dostgp: 20.05.2013 r.].
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na drodze do zwigkszania nowoczesnosci zarzadzania gminami oraz zwigkszenia zaufania

wsrod obywateli.

3.3.3. Mierniki budzetu zadaniowego

Jak juz zostalo wspominane wczesniej, jednym z charakterystycznych atrybutéw budzetu
zadaniowego jest zestaw miernikow wykonania zadan, ktore pozwalajg okresli¢ efektywnosé
zarzadzania jednostkami sektora publicznego oraz stopien osiagni¢cia zatozonych celow.
Miary stuzace ocenie skuteczno$ci 1 efektywnosci sprawowania wladzy muszg by¢ przede
wszystkim proste, zrozumiate i mozliwe do policzenia. W praktyce pojawia wiele sposobow,
ale takze trudno$ci ze sklasyfikowaniem zadan oraz miernikow ich wykonania. Wynika
to ze zroznicowania obszaréw dzialania i zadan realizowanych przez gminy, co utrudnia
dob6r miernikow stuzacym pomiaru skutecznosci ich dziatania. Istotne jest, aby zastosowane
miary byly narzedziem wspomagajacym zarzadzanie 1 podejmowanie decyzji przez
zarzadcow, a takze shuzyly ocenie dokonan podlegtych im jednostek.

Ocena efektywnosci wydatkow publicznych wymaga pomiaru naktadow na realizacje
dzialan sektora publicznego. Pomiar mozne mie¢ forme¢ pieniezng, jak 1 niepieni¢zng.
W przeciwienstwie do sektora prywatnego, oszacowanie rzeczywistych kosztow dzialan
sektora publicznego jest relatywnie skomplikowane. Bowiem ewidencja w systemie
rachunkowosci sektora publicznego charakteryzuje si¢ specyficznymi zasadami i cechami,
utrudniajgc  tym samym pozyskanie informacji o wszystkich naktadach niezbednych
do osiaggniecia pozadanych rezultatow. Budzety publiczne sa bardzo czgsto tak
zaprojektowane, ze nie jest mozliwe monitorowanie wydatkow sektorowych400. Zatem,
zwigkszeniu efektywnosci wykonywanych zadan ma umozliwi¢ metoda budzetu
zadaniowego, poprzez pomiar ich wykonania.

Jezeli realizacja zadan spetnia oczekiwania ustawodawcy i spoleczenstwa lokalnego
to wladze samorzadowe sg skuteczne. Natomiast jezeli zarzadcy gmin realizuja zadania
najtaniej to sg efektywne. Efektywnos¢ 1 skutecznos¢ sa elementami sprawnosci. Skutecznos¢

realizacji celow mierzy si¢ poprzez odniesienie uzyskanych efektow do efektow

“0 por, Estache A. Gonzalez M., Trujillo L., Government Expenditures on Education, Health, and
Infrastructure, A Naive Look at Levels, Outcomes, and Efficiency, City University London, Department
of Economics, 2007; podano za: Chrzanowski M. (2013), Ocena korzysci i kosztow wdrazania budzetu
zadaniowego przez pryzmat efektywnosci wydatkowania srodkow publicznych w wybranych krajach OECD,
Zeszyty Naukowe Szkoty Glownej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Polityki Europejskie, Finanse
i Marketing nr 10/59, s. 120.
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planowanych4°1. Natomiast efektywno$¢ mierzy si¢ poprzez odniesienie uzyskanych efektow
do poniesionych naktadéw. W wiekszosci krajow wykorzystujacych budzet zadaniowy
podzial wskaznikéw jest dokonywany wedle klasyfikacji (naktady, produkt, rezultat,
oddziatywanie)*®®. Mierniki dostarczaja informacji o stopniu realizacji celow/zadan, ktére
wykorzystywane sg w procesie zarzadzania zadaniowego jednostkami sektora finansow
publicznych®®,

Zgodnie z przyjeta metodologia przyjeta przez Uni¢ Europejska mierniki mozna podzieli¢
na*®:

e mierniki oddzialywania — mierzag dlugofalowe konsekwencje realizacji zadania
o charakterze strategicznym (cel glowny). Mierzg bezposrednie skutki wdrazania
zadania, ktére ujawniajg si¢ dopiero po dluzszym okresie czasu, badZ odnosza si¢
do warto$ci, ktore sg tylko w cze$ci efektem realizacji zadania. Jak wskazuje
M. Kaczmarek trudno$¢ opracowywania tych miernikow polega na tym, ze czgsto ich
zakres obejmuje wiele czynnikéw wewnetrznych i1 zewnetrznych, na ktoére dysponent
opracowujacy miernik nie ma wplywu;

e mierniki rezultatu — mierzg efekty uzyskane w wyniku dziatan obje¢tych zadaniem lub
podzadaniem (cel szczegolowy), realizowanych za pomocg odpowiednich wydatkow,
na poziomie zadania/podzadania/dzialania. Mierzg zatem skutki podejmowanych
dziatan, ktérych efekty powinny pojawi¢ si¢ natychmiast po wykonanym zadaniu,
nawet w danym roku budzetowym;

e mierniki produktu — odzwierciedlajg wykonanie danego zadania operacyjnego
(w krotkim okresie — cel operacyjny) 1 pokazuja konkretne dobra i ushlugi
wyprodukowane przez sektor publiczny.

Przyktadowe mierniki oddziatywania, rezultatu i produktu zaprezentowano w tabeli 12.

Tabela 12. Przyktadowe mierniki oddziatywania, rezultatu i produktu

Wskazniki oddzialywania Wskazniki rezultatu Wskazniki produktu

wzrost realizacji zadan w wyniku | skrocenie przejazdu odcinkiem drogi w wyniku jej |* dtugo$¢ wybudowanych drog,
dziatan inwestycyjnych, modernizacji, o liczba  mieszkancow,  ktora
spadek  bezrobocia w  wyniku [ wzrost liczby miejsc pracy w wyniku realizacji danych | uzyskata pomoc socjalna,
przeprowadzonych szkolen, programow pomocowych, * czas szkolen  przypadajacych
zmniejszenie  liczby  wypadkéw [ liczba o0sob, ktore podniosty swoje kwalifikacje w wyniku | na jednego pracownika urzedu.
komunikacyjnych w wyniku | przeprowadzonych szkolen,

modernizacji odcinka drogi. * liczba dzieci, ktora bedzie uczegszcza¢ do wybudowanej
szkoly.

Zrodto: M. Rogus (2011), op. cit., s. 195.

Ol Mierniki skutecznoéci mierzg stopieh osiggniecia zamierzonych celéw - mogag mie¢ one zastosowanie
na wszystkich szczeblach klasyfikacji zadaniowe;j.

%02 Szerzej na ten temat: Rogus M. (2011), Budzet zadaniowy jako narzedzie kontroli zarzqdczej w sektorze
samorzqgdowym, PRACE NAUKOWE WWSZIP NR 16 (2)2011, Walbrzych, s. 193.

%3 Szerzej na ten temat: Postuta M., Podstawka M. (2011), op. cit., s. 27.

404 por, Rogus M., op. cit., 5. 193; Kaczmarek M. (2011), op. cit. , s. 23.

164




Kwestia doboru miernikow dla pomiaru stopnia osiggni¢cia celow jednostki jest istotnym
problemem. Istotne jest, aby dla zmierzenia stopnia osiggnigcia danego celu ustala¢ mierniki
odnoszace si¢ do wydajnosci, skutecznosci czy dostepnosci. Dzigki takiemu podejsciu

495 Wymagania,

uzyskuje si¢ wieloaspektowa informacj¢ o realizacji danego zadania czy celu
jakim maja sprosta¢ konstruowane mierniki realizacji celow gmin zawiera tabela 13.

Tabela 13. Wymagania stawiane miernikom realizacji celow

Autor Wymagania stawiane miernikéw realizacji celow

e majg umozliwia¢ okre$lanie stopnia realizacji celow, tj. mierzy¢ skuteczno$é
i efektywnos$¢ realizacji zadan, podzadan i dziatan,

e powinny by¢ adekwatne - $cisle powigzane z celami zadania/podzadania; musza one
odzwierciedla¢ podstawowy cel, ktoremu realizacja zadania bedzie stuzyé,

e byc¢ akceptowane przez jednostki, realizujace dane zadanie,

e by¢ wiarygodne — a takze tatwe do zrozumienia dla oséb nieposiadajacych
szczegdtowej znajomosci tematu (formuty i interpretacji miernika),

e by¢ latwe do monitorowania; proces pozyskiwania danych powinien by¢ ponadto
racjonalny kosztowo (proces zbierania informacji nie moze by¢ drozszy niz realizacja
samego zadania lub stanowic istotnej czgsci jego kosztow),

e by¢ mozliwie spdjne z miernikami okreslonymi dla innych poziomow klasyfikacji
budzetowej w uktadzie zadaniowym,

e by¢ zdefiniowane w sposdb umozliwiajacy ciaglto§é ich pomiaru w wieloletnigj

perspektywie,
Ministerstwo e mierzy¢ tylko to, na co wykonawca zadania/dziatania ma wptyw, nalezy unikaé
Finansow stosowania miernikow, na ktéorych wysoko$¢ w niewielkim stopniu wplywa

realizowane zadanie,

e by¢ dobrane w taki sposdb, aby ich wartosci mogly by¢ uzyskane jak najszybciej po
uptywie okresu sprawozdawczego (szybki feedback pomigdzy dzialaniem
i raportowaniem miary jego skutku),

e posiada¢ wiarygodne zrédlo danych,

e by¢ dobrane oszczednie, tzn. nie nalezy mnozy¢ ich liczby ponad potrzebe, a takze
aby koszt ustalania miernika nie przewyzszal korzysci wynikajacych z jego
wykorzystania,

e mierniki realizacji zadan, podzadan i dziatan w budzecie zadaniowym powinny by¢
spojne z poziomami okre§lonymi w strategiach,

e nalezy okresla¢ docelowe poziomy miernikbw w powigzaniu z wysokoscia
planowanych wydatkow,

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

e zasada istotnosci (w jakim stopniu cele danego zadania sa wazne w stosunku
do rosngcych potrzeb i priorytetdéw rozwoju spoteczno-gospodarczego danej jednostki),

e zasada efektywnosci (jak spozytkowac zasoby na wytworzenie ustug lub osiagniecie
konkretnych rezultatow),

e zasada skutecznos$ci (jak dalece zadanie bedzie stuzy¢ osiggnieciu celow szczegdtowych
i gtdéwnych przewidzianych w strategii),

e zasada uzyteczno$ci (czy zadanie bedzie miato wplyw na docelows grupe w zakresie
zaspokajania jej potrzeb),

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

B. Filipiak

o cel stosowania miernika,
B Nita e powigzanie ze strategia,
e formalna posta¢ miernika,

%05 por, Nieplowicz M. (2012), Mierniki pomiaru realizacji celow jednostek sektora finansow publicznych,
Finanse, Rynki, Ubezpieczenia nr 53, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 718, Wydawnictwo
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin S. 172-173.
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zrodta danych,

orientacja na sprzezenia i ciggte doskonalenie,
mozliwos¢ kaskadowania,

okreslona czestotliwo$¢ pomiaru,

¢ osoby zaangazowane w pomiar dokonan.

¢ adekwatne do celoéw, jakie jednostka chce osiagnaé,

e Scisle okreslone, o klarownej, niedwuznacznej definicji, pozwalajace na pozyskiwanie
wiarygodnych danych,

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

W. Misiag e rzetelne, czyli wystarczajaco doktadne i reagujace na zmiany,

e porownywalne z przesztymi okresami lub innymi podobnymi miernikami,

¢ dajace si¢ zweryfikowac, poparte wyrazng dokumentacja, aby mozna byto potwierdzi¢
zasadno$¢ procesow generujacych dany miernik,

e unikajagce stwarzania negatywnych bodzcoéw, czyli takie, ktore nie zachecaja
do niepozadanego lub marnotrawnego dzialania.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Malinowska-Misiag E., Misiag W. (2007), op. cit., s. 19; Nieplowicz
M. (2012), op. cit., s. 168; http://www.budzet-zadaniowy.com, [dostep: 22.10.2015 r.]; zob. takze: Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow (2011), op. cit, s. 78-79; Karmanska A. (2009), Wartos¢ ekonomiczna
w systemie informacyjnym rachunkowosci finansowej, Difin, Warszawa, s. 92.

Glownymi postulatami stawianymi miernikom realizacji celow w budzecie zadaniowym
jest ich powigzanie ze strategia gminy, uzyteczno$¢ przejawiajaca si¢ w tatwosci
pozyskiwania danych oraz mozliwo$ci dokonania ewaluacji ex ante, a takze koncentracja na
kliencie (fatwe do zrozumienia dla osob nieposiadajacych szczegotowej znajomosci tematu)
oraz stymulowanie do podejmowania pozadanych dziatan. Szczeg6lnie istotne dla miernikow
budzetu zadaniowego sa zasady skutecznosci i przejrzystosci, ktore decyduja o sprawnosci
budzetu, wpltywajac na eliminacj¢ jego negatywnych cech i zwigkszajac skutecznos$e,
prawidlowo$é oraz oszczednosé'®. Sa zatem instrumentem weryfikacji zakresu realizacji
zadan 1 stopnia osiggniecia zatozonych celow®?’.

Wyniki badan przeprowadzonych przez M. Bedzieszak*%® pokazuja, ze najcze¢scie]
stosowane przez samorzad terytorialny mierniki majg jedynie charakter miernikow produktu,
rezultatow lub kosztu jednostkowego. Nie wystepuja natomiast mierniki skutecznosci

409

i efektywnosci™ . W literaturze przedmiotu, wskazuje si¢ na konieczno$¢ powotlywania

dodatkowych klasyfikacji miernikow i ich rozszerzenie o mierniki jakos$ci oraz mierniki

4% I ubinska T., Strak T., Lozano-Platonoff A.. Bedzieszak M., Gtodek M. (2009); [w:] Lubinska T. (red.), Nowe
zarzqdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé. Budzet zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa, s. 56.

“7 Por, Urbaniak G., Strumnik (2011), Budzet zadaniowy jako instrument zarzqdzania finansami sqdéw
powszechnych i edukacji ekonomicznej, [w:] Owsiak S. (red.), Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi
w warunkach kryzysu, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Warszawa.

%8 Szerzej na ten temat: Bedziaszek M. (2009), Model budzetu zadaniowego samorzqdéw w Swietle badart;
[w:] Filipiak-Dylewska B. (red.), Finanse 2009 — Teoria i praktyka. Finanse publiczne I, Zeszyty Naukowe US
nr 547 — Ekonomiczne Problemy Ustug nr 37, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin.
‘% Pomimo, Ze czesé gmin dostrzega juz potrzeb¢ mierzenia efektywnosci, co potwierdzaja badania
przeprowadzone przez M. Spiewoka. Szerzej na ten temat: Spiewok M. (2013), Benchmarking jako sposob
na kontrole zarzqdczq w urzedach, Kontrola Zarzadcza w Jednostkach Samorzadu Terytorialnego, Biuletyn
Ministerstwa Finansow, nr 1 (6).
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satysfakcji. Wprowadzenie miernikow jakosci 1 satysfakcji $wiadczyloby o wysokim
poziomie dziatalnosci administracji samorzadowej*™.

W Polsce nie powstata zadna oficjalna, obowigzujaca klasyfikacja miernikéw budzetu
zadaniowego*!. Z uwagi na odmienno$¢ realizowanych celow, zadan przez gminy
I ro6znorodnos¢ wymiardw efektywnoéci412 tych organizacji, wydaje si¢, ze ten fakt wplywa
korzystnie na mozliwos¢ oceny ich efektywnosci®®®. Zatem, kierownictwo organizacji musi
dokona¢ wyboru wymiaréw i odpowiadajagcym im kryteriow oceny efektywnosci, tak aby
w najlepszy sposob oddac istote problemu. Skutkuje to wdrozeniem wielowymiarowego
kryterium oceny efektywno$ci gminy, miedzy innymi zroOwnowazong karte wynikow
(Balanced Scorecard, BSC). Potrzeba stosowania takich holistycznych systemow pomiarow
wspolczesnie jest bezsprzeczna i wynika z koniecznogei*™:

e powigzania dokonan przedsigbiorstwa z jego celami strategicznymi,

¢ identyfikowania stabych 1 mocnych stron implementacji zamierzen strategicznych,

e tworzenia wiele méwiacych podstaw (w postaci danych ilosciowych i jakosciowych)

uzytecznych w doskonaleniu zamierzen strategicznych,

e oceny roznych kryteriow, ktore wykorzystywane sg w praktyce Benchmarking.

3.3.4. Bariery i korzysci ze stosowania budzetu zadaniowego w polskich gminach

Analiza budzetu zadaniowego wykazuje, ze mozna go uzna¢ za niezbedne narzedzie
planowania i monitorowania wykonywania zadan publicznych w celu zwigkszenia sprawnos$ci
polskich gmin. W niniejszym podrozdziale dysertacji wskazane zostaly korzysci i wady,
bariery z wprowadzenia nowego sposobu planowania i zarzadzania budzetem. Zatem,

pomimo licznych zalet, metoda ta nie jest pozbawiona niedoskonatosci.

19 |_ubimow-Burzynska 1. (2014), Mierniki realizacji zadar publicznych ze szczegélnym uwzglednieniem zadarn
oSwiatowych, jako element poprawy efektywnosci finanséw publicznych, Nierownosci Spoteczne a Wzrost
Gospodarczy, nr 40 (4/2014), Efektywnos$¢ i skuteczno$¢ gospodarowania finansami jednostek samorzadu
terytorialnego w kontekscie stabilnosci finansowej, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow,
s. 118.

! Ministerstwo Finanséw (www.mf.gov.pl) opracowato baze miernikéw dla poszczegdlnych zadan i podzadan
w ramach kazdej funkcji panstwa, ktore moga by¢ wykorzystywane w tworzeniu systemu pomiaru dokonan. Nie
sg one obligatoryjne, moga postuzy¢ instytucjg publicznych w ich konstruowaniu. Szerzej na ten temat: Postuta
M. (2011), op. cit., s. 208-214.

12 Szerzej to zagadnienie zostato oméwione w niniejszym rozdziale. Por. Bielski M. (1996), op. cit., s. 119.

3 Jak podkresla J. Michalak: Cele kazdego przedsiebiorstwa sa uwarunkowane przez: istote, jego dziatan,
dostepne zasoby, kulture organizacji, gtdwnych interesariuszy, otoczenie, w ktorym organizacja dziata, strukture
wlasnos$ci przedsigbiorstwa. Natomiast cele przedsigbiorstwa okreslane sa zazwyczaj w misji, strategii, polityki
i programow organizacji. Szerzej na ten temat: Michalak J. (2008), Pomiar dokonan — od wyniku finansowego
do balanced scorecard, Difin, Warszawa, s.11-12.

4 Karmanska A. (2009), op. cit., s. 95.
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»Jedng z pierwszych przestanek, przemawiajacych za uzytecznoscig budzetu zadaniowego
jest to, ze podzial srodkow, ustalany w ramach corocznych prac nad projektem budzetu, staje
si¢ znacznie bardziej przejrzysty i zrozumiaty. Operuje si¢ w nim bowiem jasnymi celami
i zadaniami, ktore stojg przed instytucjami panstwowymi, odnosi si¢ on jedynie do kategorii
zawartych w tradycyjnej klasyfikacji budzetowej. Druga zaleta budzetu zadaniowego,
to mozliwos¢ lepszej oceny efektywnosci wydawanych $rodkow. W odréznieniu
od tradycyjnych budzetéw, w ktérych urzedy miaty jedynie wydaé okreslone pienigdze
w toku swoistej ,,gry budzetowej”, w przypadku budzetu zadaniowego dostajemy do reki
narzedzie analizy skutecznosci uzycia $srodkéw publicznych. Jesli pojawia si¢ cel, wraz
z miernikami jego realizacji, pojawia si¢ rowniez mozliwos$¢ oceny stopnia, w jakim udato si¢
go osiggnac. Efekty daje si¢ wyliczy¢ poréwnac z kosztami — co jest podstawa podejmowania
racjonalnych decyzji na temat dalszej realizacji zadan/podzadan oraz funkcjonowania
i finansowania instytucji publicznych. Co wigcej, doktadnie wiadomo kto odpowiada za takie
efekty — wzrasta wiec odpowiedzialnos¢ urzednikow wobec spoteczenstwa. Urzad zostaje
bowiem postawiony w roli instytucji, ktéra zawarla ze spoteczenstwem swoisty kontrakt
na realizacj¢ konkretnych zadan, uzgodnita cele do realizacji, otrzymata odpowiednie $rodki,
a teraz moze by¢ rozliczana z wynikow. Trzecia zmiana, ktéra moze wprowadzi¢ budzet
zadaniowy, to wzrost elastyczno$ci wydawania pienigdzy. W tradycyjnym budzecie glownym
zmartwieniem bylo to, aby wydawano je w sposob $cisle zgodny ze szczegdtowymi
uregulowaniami oraz przyjetymi harmonogramami, skoro juz nie dawato si¢ okresli¢, czy
sa one wydawane w sposob celowy. W budzecie zadaniowym mozna w wiekszym stopniu
poj$¢ sladem rozwigzan stosowanych w firmach prywatnych. Skoro wiemy, jakie cele
1 zadania majg by¢ zrealizowane, czemu nie da¢ realizatorom znacznie wigcej swobody w ich
osigganiu? Przestrzegajacy biurokratycznych procedur urzgdnicy moga by¢ zastapieni przez
sprawnych menedzerow, przed ktorymi stawia si¢ zadania, rozliczajac ich z efektow
1 pozwalajac szuka¢ najbardziej efektywnych metod realizacji. Menedzer — w odrdznieniu
od urzegdnika — rozliczany powinien by¢ bowiem nie tylko z tego, czy Scisle przestrzega
przepisow prawa (dyscypliny finansowej), ale takze z tego, na ile sprawnie realizuje
postawione przed nim zadania. Kolejnym wyr6znikiem budzetu zadaniowego jest wydtuzenie

horyzontu planowania**®

. W tradycyjnym budzecie podzial §rodkoéw ustala si¢ co roku,
glownie na podstawie struktury z lat ubieglych, uwzgledniajacej zobowigzania ustawowe,

wskazujace na konkretng alokacje srodkow. Kiedy przystepuje sie¢ do sporzadzania budzetu

415 . . , . ;. . . . . . .
Przy jednoczesnym zachowaniu spdjnosci pomigdzy planowaniem strategicznym (planami rozwojowymi),

a dziataniami operacyjnymi.
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zadaniowego okazuje si¢, ze rzadko ktére z zadan stojacych przed panstwem da sig
zrealizowaé w ciggu roku kalendarzowego. Potrzebne jest planowanie wieloletnie,
z rozpisaniem realizacji zadan na poszczegodlne lata i z mozliwo$cig $ledzenia postepoéw
w realizacji celu. Procedura budzetu zadaniowego popycha wigc, w nieunikniony sposéb,
w kierunku budzetéw konstruowanych w horyzoncie co najmniej 3-letnim, pozwalajacym
zwigkszy¢ racjonalno$¢ wydatkow 1 skuteczno$¢ realizacji funkcji panstwa. Wszystko
to wiedzie do zasadniczych korzysci z wprowadzenia i1 skutecznej realizacji budzetu

zadaniowego”416.

Wszystkie te dziatania majg stluzy¢ wyeliminowaniu zbednych
przedsiewzi¢¢ realizowanych przez gminy, a takze komunikowa¢ organy wiladzy z lokalng
spotecznos$cia poprzez swoja bardziej przejrzysta strukture. ,,Warto zauwazy¢, iz w dtuzszej
perspektywie zadaniowe uje¢cie budzetu bedzie wymagato takze modyfikacji regut ewidencji
budzetowej*'’, ich dostosowania do standardéw migdzynarodowych, w tym wprowadzenia
ksiggowosci memoriatowej. Wreszcie zniklaby iluzoryczno$¢ niskiego deficytu budzetowego
- ograniczone zostatyby mozliwosci ,,manipulowania” jego rozmiarami poprzez opoznianie
platnoéci”418.

Pomimo wielu niekwestionowanych zalet stosowania budzetu zadaniowego spotyka sie¢
on takze z krytyka. W literaturze przedmiotu, do gtéwnych wad, barier czy niedoskonato$ci
i problemoéw zwigzanych z wykorzystaniem oraz wdrozeniem tego narzg¢dzia zarzadzania
jednostek sektora finanséw publicznych zalicza sig**:

1) Stabg przystawalno$¢ do tradycyjnych rozwigzan budzetowych i tym samym,

koniecznos¢ radykalnych i skomplikowanych zmian i1 dopasowan, odstapienia

od dotychczasowego trybu postgpowania w procesie planowania budzetowego ktore —

“16 postuta M., Perczynski P. (red.) (2010), op. cit., s. 31.

73, Owsiak podkresla, ze wykorzystanie budzetu zadaniowego wymaga, co zrozumiale, sprawnego systemu
ewidencji zdarzen gospodarczych, systemu sprawozdawczosci, systemu monitorowania realizacji zadan. Zatem,
pierwsza istotng zmiang, jaka nalezy wprowadzi¢ w ewidencji ksiegowej, jest wprowadzenie ewidencji
ksiggowej w uktadzie rodzajowym i funkcjonalnym, co umozliwi gminom sporzadzanie kalkulacji kosztow
poniesionych na wykonywane zadania w budzecie zadaniowym. Prawidtlowo ustalony koszt wykonywanych
zadan moze zosta¢ zagwarantowany poprzez ewidencj¢ ksiegowa rownolegle w dwoch uktadach (rodzajowym
i funkcjonalnym). Przygotowana w takim ukladzie struktura kosztow, ale moze by¢ kolejnym krokiem
do wdrozenia innych nowoczesnych instrumentéw rachunkowosci zarzadczej. Por. Owsiak S. (2013), op. cit.,
s. 51,

8 Szoto-Koguc J. (2009), Od czego zaczqé reforme finanséw publicznych — od struktur, procedur czy
strumieni?; [w:] Wieteski R., Wypycha M. (red.), W poszukiwaniu efektywnosci finanséw publicznych,
Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz, s. 20.

9 por, Misiag W. (2007), Bariery Wdrazania budzetowania zadanioweg;, [w:] Pomorska A., Szotno-Koguc J.,
Ghuchowski J. (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, Wydawnictwo KUL,
Lublin; Najwyzsza Izba Kontroli (2012), Informacja o wynikach — wdrazanie budzetu parstwa w ukladzie
zadaniowym — ocena procesow: planowania, kontroli, monitorowania i sprawozdawczosci, 0p. Cit,;
Piotrkowska-Marczak K. (2011), Wspoiczesne kierunki zarzqdzania finansami publicznymi; [w:] Ruskowski E.
(red.), Instrumenty nowego zarzgdzania finansami publicznymi w wybranych krajach Unii Europejskiej,
Wydawnictwo TEMIDA 2, Bialystok, s. 28-29; Postuta M., Perczynski P. (red.) (2010), op. cit., s. 32.
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przy braku dostatecznej na tym etapie reform wiedzy — moga doprowadzié
do pewnych zaktocen w systemie finanséw panstwa.

2) Ryzyko przeniesienia si¢ do administracji publicznej (przy niewtasciwym ustawieniu
systemu motywacyjnego) egoistycznych zachowan i motywacji — znanych z duzych
korporacji $wiata biznesu (tzw. wyscigu szczuréw), ale takze przygotowania
I zweryfikowania kadry menedzerow.

3) Nieche¢¢ wurzednikow administracji publicznej do wdrazania nowych metod
i do poddawania si¢ dodatkowym procedurom kontrolnym.

4) Traktowanie pelnej absorpcji srodkéw z budzetu UE jako celu samego w sobie.

5) Ryzyko uwolnienia decyzji strategicznych w sferze publicznej od wyborow
publicznych.

6) Nadmierna liczba obowiazujacych strategii i programow rzagdowych.

7) Zagrozeniem dla wdrozenia budzetu zadaniowego jest dotychczas problem
nieprecyzyjnej 1 niedostatecznej ewidencji 1 sprawozdawczo$ci gmin oraz
odpowiednich technologii informatycznych.

8) Brak porownywalno$ci pomi¢dzy roznymi gminami.

9) Ryzyko eliminacji/utraty (przy niewlasciwym dostosowaniu zadan i podzadan)
waznych/uzytecznych, z punktu widzenia obywateli, obszaréw dziatalnosci panstwa.

10) Ryzyko powrotu — przy nieumiejetnym korzystaniu z miernikow — do niekorzystnych,
nieefektywnych i nieelastycznych praktyk i metod wieloletniego (,,centralnego”)
planowania.

11) Niedostosowanie ustawy o finansach publicznych do budzetowania zadaniowego.

12) Niedostosowanie struktur administracji do zarzadzania przez cele.

Zastrzezenia we wdrazaniu i stosowaniu budzetu zadaniowego pojawiaja si¢ w wiekszosci
gmin. Powyzsza krytyka, zdaniem Autorki, wynika z niezrozumienia przez dysponentow
srodkow publicznych (m.in. skarbnikow gmin) zalet 1 korzysci wynikajacych
z prognozowania zadaniowego oraz wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadcze;j,

zwlaszcza w kontek$cie zarzadzania strategicznego420. Jak podkresla K. Stqpieﬁ421

, chcac
osigga¢ nadrzedne cele, jednostka powinna systematycznie kontrolowa¢ wyniki swoich

dziatan, wykorzystujac do tego odpowiednie mierniki.

“20 Szerzej na ten temat: Postuta M., Perczynski P. (red.) (2010), op. cit., s. 32.
“21 Por. Stepien K. (2009), op. cit., 5.19.
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Bioragc pod uwage powyzsze, S. Owsiak stawia tezg, ze istnieje zwigzek pomigdzy
poziomem rozwoju samorzadnosci, a zainteresowaniem budzetem zadaniowym®*?. B. Filipiak
zwraca jednak uwage, ze ,,podziat wydatkéw na funkcje, programy, zadania, podzadania
1 dzialania w malych jednostkach moze powodowaé zbyt duza szczegdtowosé, ale
jednoczesnie dla wigkszych bedzie odzwierciedlalo w sposob nalezyty podejmowang

. . 423
aktywno$¢ na rzecz spoleczenstwa”

. Opini¢ B. Filipiak potwierdzaja wyniki badan
ankietowych Autorki wsérod skarbnikéw gmin posiadajacych mato rozbudowang strukturg
organizacyjng, twierdza oni ze budzet tradycyjny jest wystarczajacy dla celow decyzyjnych,
a budzet zadaniowy bylby zbyt szczegdtowy.

Reasumujac zatem mozna stwierdzié, ze*?*:

1) Zadaniowa struktura budzetu jest narzgdziem wspomagajagcym proces dobrego
zarzadzania §rodkami publicznymi, opartym na zasadach efektywnosci, oszczednos$ci
1 skuteczno$ci, a takze na skuteczniejszej realizacji programu przez rzad.

2) Budzet zadaniowy powinien stuzy¢ lepszej przejrzystosci srodkow publicznych.

3) Korzysci ptyngce z budzetu zadaniowego osiggnag¢ mozna dopiero po kilku latach.
Trzeba bowiem pamie¢ta¢ 1 podkresli¢, ze proces wdrazania budzetu zadaniowego
(oraz planowania zadaniowego) trwa co najmniej kilka lat i w pierwszym okresie nie
przynosi zasadniczych oszczedno$ci w wydatkach panstwa. Wigze si¢ natomiast
z koniecznoscig stworzenia specjalistycznego zespotu urzednikow zaangazowanych
w proces tworzenia budzetu zadaniowego.

4) Stopniowe tworzenie zadaniowego ujecia wydatkow budzetu panstwa (lub wszystkich
srodkow publicznych) powinno by¢ powigzane z przygotowaniem systemu
wieloletniego planowania budzetowego.

5) Zadaniowy plan wydatkéw jednostek sektora finansow publicznych powinien
oznacza¢ zintegrowanie programoOw/strategii rzadowych ze strukturg budzetu.
Program/strategia powinien opiera¢ si¢ na dokumentach o wymiarze strategicznym
oraz o horyzoncie sredniookresowym. Wtasciwy minister (czy inny dysponent) bytby
odpowiedzialny za zawarto$§¢ merytoryczng programu, za ustalenie celow,
przedstawienie miernikow ich wykonania, ustalenie cze¢sci sktadowych programu —

zadan czy podzadan — oraz celow szczegdlowych. Natomiast w Ministerstwie

%22 por, Owsiak S. (2005), op. cit., 5. 294.

“23 Filipiak B. (2011), op. cit., s. 64, 65.

“24 por. Malinowska-Misiag E., Misiag J., Misiag W., Tomalak M. (2015), op. cit., s. 80; Postuta M., Perczynski
P. (2010), op. cit., s. 32-33.
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Finansow powinny zosta¢ stworzone narzgdzia umozliwiajgce koordynacje tego
procesul.
6) Budzet zadaniowy powinien opiera¢ si¢ witasnie na tych trzech solidnych filarach —
zadaniach, celach i miernikach.
7) Budzet zadaniowy powinien by¢ traktowany jako instrument realizacji strategii gminy.
Pomimo wskazanych wad, budzet zadaniowy jest lepszym narz¢dziem zarzadzania
od budzetu tradycyjnego. Ponadto, krytyka obecnego ksztattu budzetowania wskazuje,
ze zarzadzanie gminami musi caly czas ewoluowaé, pomimo ogromnych staran u zmian jakie
zostaly juz w Polsce dokonane. Zatem, przed polskimi gminami jeszcze sporo trudnej pracy.
Musza nastgpi¢ zmiany systemowe i behawioralne, aby zarzadzanie tymi podmiotami byto
w pelni efektywne i transparentne. Ponadto, niezbedne sg zmiany w rachunkowosci, ktora
powinna dostarcza¢ informacji uzytecznych dla roéznego grona odbiorcow. Wdrozenie
budzetu zadaniowego w gminach jest niezbedne, aby dokona¢ racjonalizacji wydatkow
publicznych i mozliwos$ci oceny ich efektywnosci. Budzet zadaniowy jest nie tylko bardziej
czytelny, ale takze dostarcza szerszy zakres informacji. Spowoduje to wzrost wiarygodnosci
gmin i zwigkszenie zaufania obywateli wobec poszczegdlnych gmin, ale takze calego systemu

finansow publicznych. Wedlug G. Urbaniak, A. Strumnik*?

efektywnos¢ to nie tylko kwestia
pozytywnej oceny spoleczenstwa, ale przede wszystkim podstawa podejmowania wtasciwych
decyzji dotyczacych alokacji $rodkoéw budzetowych. Wedtug przywotanych i cytowanych
autoréw, w sytuacji gdy finanse publiczne s3 w miarg ustabilizowane i zrobwnowazone, budzet
zadaniowy spelnia rol¢ doskonalego narzedzia sluzacego pozyskiwaniu Srodkow
budzetowych w wysokosci uzasadnionej rzeczywistym zakresem ich zadan. G. Urbaniak,
A. Strumnik podkreslajg takze, ze gdy nie ma zachowanej roOwnowagi budzetowej
w jednostce sektora finansow publicznych, wowczas budzet zadaniowy jest przydatny
do podejmowania najlepszych w danym momencie decyzji o ograniczeniu wydatkow.

Ponadto wedlug S. Franek i innych®®

sekwencja zadanie-cel-miernik dostarcza
kompleksowej informacji o zrealizowanych wydatkach. Cytowani autorzy twierdza,
ze pozwala to na pozyskanie informacji nie tylko o wymiarze wydatkowym, odpowiadajacym
na pytania, ile kosztuje zadanie (i dlaczego tak drogo/tanio?), ale takze o skutecznoS$ci
finansowania tego zadania, odpowiadajac na pytanie czy udato si¢, ponoszac okreslony
wydatek, osiggna¢ zaktadany cel. Ten drugi wymiar odpowiada zapotrzebowaniu decydentow

(radnych) oraz obywateli.

%25 por, Urbaniak G., Strumnik A. (2011), op. cit.
%26 Por. Franek S. Bedziaszek M., Lubinska T. (2011), op. cit., s. 86.
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Zatem, przygotowana w takim uktadzie struktura kosztéw moze by¢ kolejnym krokiem
do zaimplementowania innych nowoczesnych instrumentéw rachunkowosci zarzadczej:
w zakresie kalkulacji kosztow, analiz, wskaznikéw finansowych i niefinansowych a takze
startegicznej karty wynikow. Umozliwi to kontrole zasoboéw oraz podejmowanie decyzji

opartych na rachunku ekonomicznym.

3.4. Doswiadczenia z wdrozeniem i wykorzystaniem budzetu zadaniowego

3.4.1. Ocena wdrozenia budzetu zadaniowego w polskich jednostkach samorzgadowych
Cechg charakterystyczng przedstawionej ewolucji uktadu budzetu zadaniowego jest
konkretyzacja zadan oraz wzmocnienie koordynacyjnej roli gléwnego dysponenta §rodkow
budzetowych w aspekcie kluczowych kierunkéw wdrazania i rozwoju systemu budzetu
zadaniowego w Polsce. Dziatania zwigzane z wdrazaniem budzetu zadaniowego w Polsce
zostaly zaplanowane przez Ministerstwo Finansow na kilka lat. Pierwszym okresem
implementacji tego narz¢dzia do zarzadzania podmiotami publicznymi byt rok 2008

po nowelizacji ustawy o finansach publicznych®’.

Harmonogram prac zwigzany
z wdrazaniem budzetu zadaniowego w poszczegélnych latach zostat przedstawiony

szczegblowo ponizej w tabeli 14.

“27 patrz: Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektére z innych
ustaw, Dz.U. 2006 nr 249, poz. 1832 oraz Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych Dz.U. 2009,
nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.
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Tabela 14. Harmonogram prac zwigzanych z wdrazaniem budzetu zadaniowego w Polsce

Rok Rodzaj prac zwiazanych z wdrazaniem budzetu zadaniowego w Polsce

e przeprowadzenie analizy aktow prawnych na potrzeby wdrazania budzetu zadaniowego,

e opracowanie podstaw metodologicznych dla wieloletniego planowania zadaniowego,

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

e przygotowanie projektow realizowanych z udzialem $rodkéw UE, majacych na celu
wspotinansowanie prac nad wdrozeniem budzetu zadaniowego,

e przygotowanie katalogu funkcji, zadan i podzadan dla samorzadow, ktory byt podstawa
od opracowania ustawy budzetowej na 2009 r.

2008

e sporzadzenie metodyki budzetu zadaniowego,

2009 . sporze.;dzenie wytycznych do sprawozdan z wykonania budzetu zadaniowego w ukladzie
funkcjonalnym,

e opracowanie zalozen do projektu systemu informatycznego obshugujacego budzet zadaniowy.

e przygotowanie koncepcji monitoringu realizacji budzetu w nowym uktadzie funkcjonalnym,
e zakonczenie pierwszego etapu prac nad systemem sprawozdawczym w ujgciu zadaniowym,
umozliwiajagcym monitoring wydatkéw publicznych,

2010 ¢ udoskonalenie katalogu funkcji, zadan i podzadan dla samorzadow w wyniku zglaszanych uwag
przez poszczegdlne samorzady oraz rozwojem metodologii budzetu zadaniowego,
e sformutowanie celdw i miernikow.
e sporzadzenie bazy miernikow dla wszystkich funkcji panstwa,
2011 . zakor'l(.:ze:n@e drugieg(.) e‘Fapu prac nad sys.temem sprawozdawczym w ujeciu zadaniowym,
umozliwiajacym monitoring wydatkow publicznych,
e przeprowadzenie pierwszego monitoringu i sprawozdawczos$ci budzetu zadaniowego.
e sporzadzenie projektu pierwszego — rownolegtego do klasycznego zadaniowego budzetu
panstwa na rok 2013,
2012 e wdrozenie metodologii efektywnego zarzadzania finansami publicznymi na szczeblu
centralnym przy wykorzystaniu wieloletniego planowania zadaniowego i catoSciowej bazy
miernikow.

e przygotowanie zatozen do systemu ewaluacji budzetu zadaniowego,

e wdrozenie systemu informatycznego obstugujacego budzet zadaniowy,

e poprawa jakoSci systemu pomiaru, poczawszy od procesu planowania na rok 2013
wprowadzono procedure uprzedniej oceny przez Ministra Finanséw kompletnosci i zgodnosci,

2013 e stworzenie mozliwosci wzrostu zaspokojenia potrzeb informacyjnych i analitycznych

zwigzanych z oceng efektywnosci i skutecznosci wydatkéw publicznych w kontekscie

mozliwosci wykorzystania informacji efektywnosciowych do wsparcia decyzji alokacyjnych

przez powigzanie planowania budzetowego w obu ukladach klasyfikacyjnych (zadaniowym

i tradycyjnym) i integracj¢ danych finansowych na poziomie zadanie budzetowe — dziat

klasyfikacji budzetowej (od planowania na rok 2013).

e przygotowanie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa obejmujacego realizacj¢ budzetu
zadaniowego za 2013 rok umieszczonego po raz pierwszy w ustawie budzetowe;j,

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

2014 na rok 2014,

e ujednolicenie zadaniowej klasyfikacji wydatkow — w szczegdlnosci w odniesieniu do dzialan
realizowanych przez dysponentow czesci 85 budzetu panstwa, dla ktéorych opracowano
zamknigty wykaz dziatan, a tak ze okres$lono wspdlne cele i mierniki na poziomie zadan
budzetowych poczawszy od procesu planowania na rok 2014.

e sporzadzenie raportu dotyczacego oceny wpltywu funkcjonowania budzetu zadaniowego
2015 na finanse publiczne,
e rozliczenie projektéw realizowanych w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Zarzqdzanie finansami
publicznymi — narzedzia zarzqdzania finansami publicznymi oraz efektywne sposoby wydatkowania Srodkéw
publicznych, dsc.kprm.gov.pl, [dostep: 04.01.2016 r.]; Postuta M., Perczynski P. (2009), Wdrazanie budzetu
zadaniowego, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, S. 53-57; Informacja Ministra Finanséw na temat stanu
wdrazania budzetu zadaniowego z dnia 5 czerwca 2014 r. zrodto: www.finanse.mf.gov.pl, [dostep: 6.11.2015 r.],
s.7.
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Ponadto Ministerstwo Finansow opracowato katalog prac cyklicznych proponowanych
do realizacji w kazdym roku, ktore obejmuje*??:

e opracowanie zapisOw - w zakresie budzetu zadaniowego - do rozporzadzenia Ministra
Finanséw w sprawie szczegbétowego sposobu trybu i termindéw opracowania
materiatlow do projektu ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy - tzw. "Noty
Budzetowe;j",

e sporzadzenie informacji do sprawozdania z wykonania budzetu panstwa zawierajacej
realizacj¢ budzetu zadaniowego umieszczonego w uzasadnieniu do ustawy budzetowej
(do 2013 roku),

e przygotowanie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa obejmujacego realizacje
budzetu zadaniowego umieszczonego w ustawie budzetowej (od 2014 roku),

e opracowanic materiatbw do uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej
(do 2011r.),

e przygotowanie projektu budzetu w ukladzie zadaniowym do projektu ustawy
budzetowej rownolegle do budzetu w uktadzie tradycyjnym (od 2012 r.),

e opracowanie bazy miernikéw dla poszczegdlnych funkcji panstwa (do 2011 roku),

e monitoring realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym (od 2011 roku),

e prace nad wdrozeniem systemu informatycznego obslugujacego budzet zadaniowy
(od 2010 do 2012 rokuy),

e wspolpraca migdzynarodowa w =zakresie zagadnien zwigzanych z budzetem
zadaniowym i wieloletnim prognozowaniem,

e organizacja konferencji 1 szkolen oraz zapewnienie pomocy eksperckiej dla
administracji z zagadnien zwigzanych z budzetem zadaniowym,

e realizacja 1 obstuga projektdéw zwigzanych z wdrazaniem budzetu zadaniowego
finansowanych z funduszy unijnych (Program Operacyjny Kapitat Ludzki).

Oceny procesu wdrozenia budzetu zadaniowego w Polsce dokonala z wiasnej inicjatywy
Najwyzsza Izba Kontroli. W 2012 r. Najwyzsza Izba Kontroli opublikowata raport, w ktorym
zawartych jest wiele uwag krytycznych. Kontrola NIK miescita si¢ w priorytetowych
zaplanowanych dziataniach, w ramach priorytetu Paristwo sprawne i przyjazne obywatelowi.
Krytyce zostaty poddane nie tylko same techniczne aspekty wdrazania budzetu zadaniowego,

. . . , , . . . 429.
lecz takze proces legislacyjny a w szczegdlnosci zawierajace™ .

“28 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Zarzqdzanie finansami publicznymi..., 0p. Cit,
“29 Szerzej na ten temat: Najwyzsza Izba Kontroli (2012), op. cit.
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e ocen¢ dzialania Ministra Finansow w zakresie koordynacji procesu wdrozeniowego,
w tym podejmowanie niezbednych dziatan legislacyjnych, dziatan zwigzanych
z ustalaniem struktury ukladu zadaniowego oraz dzialan zapewniajacych zgodnosc
zadan budzetowych ze $rednio 1 dlugookresowymi strategiami rozwoju,

e ocen¢ dzialania ministrow, wojewodow oraz kierownikéw  podlegtych

1 nadzorowanych przez nich jednostek uczestniczyli w procesie wdrazania koncepcji
uktadu zadaniowego budzetu panstwa w ramach trzech objetych kontrolg obszaréw,
tj.:

» okreslenie tre$ci zadan, podzadan oraz celow i miernikdw z nimi zwigzanych,
jak rowniez okreslenia tresci dziatan,

» monitorowanie osiggania celow zadan budzetowych i realizacji celow
podzadan grupujacych poszczegélne dziatania, w kontekScie sporzadzania
materialdw na potrzeby opracowania informacji o wykonaniu wydatkéw
w uktadzie zadaniowym,

» zarzadzanie procesami planowania wydatkow w ukladzie zadaniowym,
monitorowania osigganych rezultatow oraz sprawozdawczo$ci.

Wyniki kontroli NIK wskazuja, iz zastosowane przez Ministra Finansow zasady i metody
realizacji procesu wdrazania koncepcji budzetu zadaniowego nie prowadzity do osiggnigcia
zakladanych celow modernizacji systemu finanséw publicznych. Funkcja budzetu
zadaniowego, jako narz¢dzia wspomagajacego efektywne zarzadzanie sSrodkami publicznymi
zostala powaznie zmarginalizowana. Jego walor informacyjny, majacy istotne znaczenie dla
poprawy przejrzystosci finansoOw publicznych, jest ograniczany, zar6wno z powodu btedow
1 niespojnosci danych, jaki z uwagi na ich niekompletnos¢. Skutecznemu wdrazaniu nie
sprzyjaja takze niespOjnosci systemu prawnego, W szczegOlnosci w  obszarze
odpowiedzialnos$ci organéw wiadzy publicznej za merytoryczng realizacje 1 finansowanie
zadan publicznych. W szczego6lnosci NIK podkresla, 7e*;

e rozwigzania prawne odnoszace si¢ do procesdOw planowania, realizacji

1 sprawozdawczosci w ramach budzetu zadaniowego nie uwzgledniaja odmiennosci
struktury uktadu zadaniowego w stosunku do struktury uktadu tradycyjnego budzetu,
co ogranicza mozliwo$¢ ich zastosowania do osiggni¢cia celéw wdrozenia budzetu
zadaniowego; ograniczenia takie wynikaja m.in. z tego, ze struktura zadan

budzetowych ministréw zostata ustalona w ramach 22 funkcji panstwa wedtug

%0 Szerzej na ten temat: Ibidem.
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kryterium dysponowania $rodkami cze$ci budzetowych, a odpowiedzialno$¢
ministrow za realizacj¢ zadan zostala im powierzona w ramach obowiazku kierowania
34 dzialami administracji rzagdowej;

e wystepujace w planowaniu budzetowym zrdznicowanie zrodet finansowania
powoduje niespdjng prezentacje wartosci miernikow osiggania celow zadan ujetych
w skonsolidowanym planie wydatkéw (finansowanych z budzetu panstwa oraz
z innych zrédel, m.in. funduszy celowych) oraz miernikéw osiggania celow funkcji
panstwa ujetych w Wieloletnim Planowaniu Finansowym Panstwa (finansowanych
wylacznie z budzetu panstwa);

e zakres podmiotowy skonsolidowanego planu wydatkow okreslonego w art. 142 pkt 11
UoFP nie obejmuje czeSci podmiotow sektora finansow  publicznych,
m. in. Narodowego Funduszu Zdrowia, ktore realizuja wazne dla spoleczenstwa
zadania dysponujac znacznymi srodkami publicznymi;

e planowanie w uktadzie zadaniowym wdrazane jest bez zachowania spdjnosci terminu
sporzadzania rocznych planoéw dzialalno$ci z terminami sporzadzania planoéw
wydatkow w uktadzie zadaniowym; brak tej spdjnosci powoduje, ze plany dziatalnosci
tworzone s3, gdy nie sg jeszcze znane ostateczne kwoty srodkow na realizacje zadan;

e przepisy dotyczace sporzadzania formularzy planistycznych BZ sg nieprecyzyjnie
1 niejednoznacznie sformutowane, co powoduje ich niejednolita interpretacje przez
dysponentéw Srodkéw 1 wplywa niekorzystnie na rzetelnos¢ 1 kompletno$¢ danych

ujmowanych w tych formularzach; KKBZ**

w 2011 r. nie korygowal na biezaco
nieprawidlowych 1 niekompletnych danych, przez co bledy zostaly powielone
w zbiorczym planie wydatkow budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym, ujetym
w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na 2011 r.;

e nie zostala opracowana ostateczna struktura uktadu zadaniowego dla zadan
budzetowych wynikajacych z ustawy o dzialach administracji rzadowej, wchodzacych
w zakres wlasciwosci poszczegdlnych ministrow, co wplywa negatywnie
na dokonanie rzetelnej agregacji 1 zachowania spdjnosci tacznych danych
ujmowanych w zbiorczym planie wydatkéw budzetu panstwa w ukladzie
zadaniowym;

e KKBZ nie dokonat przegladu i weryfikacji przydatnos$ci miernikéw stopnia osiggania

celow zadan ujetych w centralnej bazie miernikowl5 przed jej udostepnieniem

31 Krajowy Konsultant ds. Budzetu Zadaniowego.
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dysponentom $rodkow; weryfikacja danych zgromadzonych w bazie pozwolilaby
na jej pelniejsze wykorzystanie 1 ograniczenie bledow popetionych przez
dysponentoéw srodkdéw przy ustalaniu miernikow;

w planowaniu wydatkow w ukladzie zadaniowym dysponenci przyjmowali
uproszczony sposob ustalania kosztow dziatan sktadajacych sie na koszty podzadan
1 zadan, polegajacy na przyporzadkowywaniu do dzialan (za pomocg réznych metod)
kwot wydatkow planowanych w ukladzie tradycyjnym budzetu, co ograniczato
mozliwo$¢ zastosowania uktadu zadaniowego budzetu, jako narzedzia efektywnego
zarzadzania Srodkami publicznymi;

brak przepisow dotyczacych sporzadzania 1 uaktualniania planéw wydatkdéw
w uktadzie zadaniowym przez dysponentéw $rodkéw, powodowal, ze czes$¢
dysponentow takich plandw nie sporzadzata lub jezeli je sporzadzita, to ich nie
uaktualniata, 1 w rezultacie nie mogta ich wykorzysta¢ do skutecznego i efektywnego
zarzadzania zadaniami publicznymi;

Minister Finanséw nie wskazal szczegdélowych zasad prowadzenia ewidencji
wykonania budzetu w ukladzie zadaniowym, co oznaczalo dowolno$¢ w ich
okreslaniu przez dysponentéw $rodkoéw i ograniczato mozliwos$¢ uzyskania 1 analizy

porownywalnych danych o skutecznosci 1 efektywnosci osiggania celow zadan.

Majac na uwadze przedstawione uwagi krytyczne ze strony NIK, dotyczace wdrozenia

systemu budzetowania zadaniowego, W. Misiag proponuje, aby wprowadzi¢ wiele istotnych

zmian w dotychczasowym programie wdrozeniowym. Wedtug przytoczonego autora, zmiany

432

te powinny w szczego6lnosci polega¢ na™*:

wprowadzeniu do procedury konstrukcji budzetu panstwa etapu wstepnego, w ktorym
analizowane bytyby proponowane skwantyfikowane cele polityki budzetowej na dany
rok 1 nastepowaloby wstepne okreslenie pozadanych wartosci kluczowych miernikéw
wykonania zadan budzetowych,

rozwigzaniu problemu weryfikacji raportowanych warto$ci miernikow wykonania
budzetu zadaniowego,

ujednoliceniu zasad ewidencji wydatkow w uktadzie zadaniowym,

wprowadzeniu do budzetu zadaniowego miernikow okreslajacych stopien realizacji

celow zwigzanych z wyodrebnionymi w budzecie zadaniowym funkcjami panstwa,

32 Misigg W. (2013), op. cit., s. 100.
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» weryfikacji poprawnosci innych miernikéw wykorzystywanych obecnie w budzecie

zadaniowym,

» wprowadzeniu obowigzku przeprowadzenia przez rzad corocznej analizy wykonania

budzetu zadaniowego oraz upublicznienia wynikow tej analizy.

Zasadniczym pytaniem jest, czy potrzebne sg tylko zmiany systemowe w reformowaniu
finansow publicznych (wdrazania nowych narzedzi do zarzadzania)? Wedlug Autorki
(co potwierdzaja badania innych autoréw) reformowanie sfery finanséw publicznych wymaga
przede wszystkim zmian w mentalnosci stuzb publicznych, rozbudzeniu $wiadomosci
celowosci tych dziatan, a po kolejne dazenie do cigglego doskonalenia poprzez poprawe
wynikéw. Konserwatywne, surowe poglady oraz niech¢¢ do zmian nie ulatwiaja
wprowadzeniu reform (wdrazania nowych narzedzi). Potrzebna jest wspotpraca pomigdzy
panstwem a jednostkami podleglymi, bedacymi w strukturach panstwowych, ciagle
kompromisy i determinacja do zaakceptowania i wdrazania zmian. W zaistniatej sytuacji
osoby zarzadzajace jednostkami publicznymi (prezydent, burmistrz, wojt) powinny
postrzega¢ swoja funkcje jako menedzera.

Przyjmujac zatozenie, ze wystepujacy obecnie brak przygotowania struktur jednostek
samorzadu terytorialnego do glgboko jakoSciowy zmian w sposobie zarzadzania, w tym
planowania, jest podstawowa bariera ograniczajaca. M. Dylewski**® uwaza, Ze nalezy
w pierwsze] kolejnosci zmieni¢ cata kulture organizacyjng z modelu administracyjnego
na model oddolny, z menedzerskim podejsciem do rozwigzywania probleméw
i podejmowania decyzji. Wedlug cytowanego autora jest to zgodne z ideg budzetowania, jako
metody zarzadzania, ktorej cechg charakterystyczng jest oddolno$¢ proceséw planowania,
zgodno$¢ z przyjetymi celami ogdélnymi 1 strategicznymi. Poza tym autor uwaza, ze jest
to stopniowe przygotowanie calej struktury organizacyjnej jednostki do mozliwosci podjgcia
decyzji o przejSciu na wyzszy poziom zarzadzania, w ktorym planowanie i budzetowanie jest
podstawowym filarem i punktem wyjScia w procesie realizacji zadan publicznych.

Potwierdzeniem tezy, postawionej przez Autorke rozprawy, dotyczacej niecheci, braku
potrzeby zmian oraz braku mozliwosci wykorzystania przez kierownikéw gmin czy
skarbnikow do zarzadzania innych instrumentdéw niz obecnie obligatoryjnie obowigzujace,
sa badania przeprowadzone przez M. Walczaka i M. Kowalczyk** oraz W. Misiaga.

Z przeprowadzonego przez pierwszych z wymienionych autoréw, M. Walczaka

1 M. Kowalczyk (2010), badania wynika, ze prawie 60% respondentéw nie stosuje zadnego

“33 por. Dylewski M. (2007), op. cit., s. 290.
34 Szerzej na ten temat: Walczak M., Kowalczyk M. (2010), op. cit.; Misiag W. (2013), op. cit.
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innego narzedzia budzetowania, poza tradycyjnym. Wsrod gtownych powodéw, dla ktorych
nie stosuja innych metody budzetowania wymienione zostaly nastepujace powody: mala
popularno$¢ innych metod, pracochtonno$¢ oraz brak odpowiedniej kadry (30% badanych).
Jednakze w postawionym pytaniu dotyczacym korzysci jakie przyniosg zreformowanie
procesu budzetowania, respondenci z badanych gmin wskazali: wzrost skutecznos$ci osiggania
zaplanowanych celow (64,1%), zblizenie gminy do warunkéw w jakich dziata sektor
prywatny (58,98%), ustalenie rzeczywistego poziomu poszczegdlnych ustug (48,72%) oraz
oszczedno$ci $rodkow finansowych (51,29%). Rozklad odpowiedzi na powyzsze pytanie
pokazuje, iz respondenci posiadajg wiedz¢ o korzysciach z wprowadzenia zmian w procesie
budzetowania, a wrecz oczekuja lepszej, pelniejszej i bardziej wiarygodnej informacji.
Oznacza to, ze obecny system budzetowania nie daje rzeczywistego obrazu, uzytecznego ani
uzytkownikom wewnetrznym, a tym bardziej zewnetrznym. W badaniu przeprowadzonym
przez cytowanych autorow pojawilty si¢ rowniez glosy sceptykoéw reformy budzetowania,
ktorzy nie zgodzili si¢ z postulatem oszczgdnos$ci srodkow finansowych (25,64%), ustaleniem
rzeczywistego poziomu poszczegélnych ustug (23,08%), zblizenia gminy do warunkéw
w jakich dziata sektor prywatny (12,82%) oraz Zze zmiany budzetowania przyniosa wzrost
skuteczno$ci osiggania zaplanowanych celow (10,25%).

Kolejne badanie przeprowadzone przez W. Misiaga*®

, pokazuje problem postawy
i niecheci do zmian pos$réd urzednikow rdznego szczebla. Wnioski przedstawione ponizej
sa wynikiem prowadzonych przez autora obserwacji (zarbwno w charakterze obserwatora, jak
1 wykladowcy) podczas przeprowadzanych szkolen ,,zadaniowych”. Wedlug W. Misigga
znaczna czg$¢ uczestnikow szkolenia odbierala informacje o funkcjonowaniu budzetowania
zadaniowego jako dos¢ abstrakcyjne zagadnienie, watpigc w celowo$¢ 1 mozliwos¢ wdrozenia
takich metod w polskich warunkach, albo zainteresowana byla tylko bardzo formalnymi,
technicznymi problemami dotyczacymi raczej wypelniania obowiazkow planistycznych
1 sprawozdawczych, a nie merytorycznymi efektami wykorzystania metod zarzgdzania przez
cele 1 budzetowania zadaniowego. Wedlug autora potwierdza to teze, ze z budzetu
zadaniowego pozostaly tylko sformalizowane procedury i dokumenty. W. Misiag twierdzi
takze, ze formalne wprowadzenie do procedury budzetowej dokumentu budzetu zadaniowego
nie spowodowalo zmian w sposobie zarzadzania $rodkami publicznymi, a takze zdaniem
przywolanego autora, w praktyce wyniki wykonania budzetu zadaniowego nie sg nawet

analizowane. Cytowany autor zauwaza roOwniez, ze niezrealizowane zaplanowane zadania nie

“3 Por. Misigg W. (2013),0p. cit.
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wywotaty zadnych reakcji ani konsekwencji ze strony organdéw rzadowych. ,,Jesli wiec budzet
zadaniowy ani nie jest podstawg alokacji §rodkow budzetowych, ani nawet podstawa dziatan
naprawczych (korygujacych), gdy jego zatozenia pozostaja niespelnione, to zasadne staje si¢
pytanie o znaczenie, jakie rzad przypisuje budzetowi zadaniowemu w procesie reformowania
finansdw publicznych”®®. Wedlug W. Misiaga®’ nie sprzyja to wdrazaniu nowych,
skutecznych metod zarzadzania, co wigcej, bedzie w znaczacy sposob utrudniato realne ich
wykorzystanie.

,»Opisane powyzej stabosci procesu wdrazania do praktyki zarzadzania $rodkami
publicznymi metod budzetowania zadaniowego sg jednym z przejawdw szerszego problemu —
,»odpornosci” polskiego sektora finansow publicznych na nowe metody, umozliwiajace
bardziej racjonalne zarzadzanie rzeczowymi i finansowymi zasobami instytucji publicznych
Nie sprzyja to wdrazaniu nowych, skutecznych metod zarzadzania, co wigcej, bedzie
W znaczacy spos6b utrudniato realne ich wykorzystanie”**®. Jednak, pomimo tych wszystkich
przedstawionych trudno$ci we wdrazaniu budzetu zadaniowego, zapewnienie sprawnosci
w realizacji zadan publicznych powinno nadal by¢ priorytetem. By¢ moze budzet zadaniowy
powinien by¢ punktem wyj$cia zmian w reformowaniu gmin, jak miary efektywnosci

zarzadzania.

3.5.  Wpybrane doswiadczenia na $wiecie z wdrozeniem i wykorzystaniem budzetu
zadaniowego - wnioski i implikacje dla Polski

Na $wiecie istnieje wiele wariantow budzetu zadaniowego, rozna jest takze jego terminologia.

Uwarunkowane to jest wieloma czynnikami, a przede wszystkim: okresem, kiedy nastepowat

proces wdrazania oraz systemem — polityczno gospodarczym. Proces wdrazania budzetu

zadaniowego w roznych krajach zostato zaprezentowane w tabeli 15.

3% Misigg W. (2013), op. cit., s. 101.
“7 |bidem.
“38 |bidem.
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Tabela 15. Proces wdrazania budzetu zadaniowego w wybranych krajach na swiecie

Wielka Brytania

Okres wdrazania
budzetu
zadaniowego

Od 1991 roku podejmowano proby przedstawienia krotkoterminowego planu
wydatkow. Od 1998 roku sporzgdzanie budzetu zadaniowego, ale nie we wszystkich
obszarach. Nie mozna wigc mowi¢ o catosciowym zadaniowym budzecie panstwa.

Konstrukcja
budzetu
zadaniowego

Budzetowanie zadaniowe opiera si¢ na kilku dokumentach: budzetu zadaniowego
niezb¢dne sg nastepujace dokumenty: przeglad wydatkow (SR — spending review lub
CSR comperhensive spending review) — uzupleniany przez umowy w zakresie ustug
publicznych (Public Service Agreements, PSA), dla ktorych z kolei funkcjonuja
dokumenty uszczegdtowiajace: ministerialne dokumenty inwestycyjne (Departmental
Investment Strategies, DIS) i ministerialne plany dostarczania ustug (Service Delivery
Plans, SDP), a ponadto Noty techniczne (technical note, TN) dotyczace wydajnosci.

Cele

Brak ustanowien celow na podstawie analityki. Cele stanowig gtéwnie zamierzenia
i ambicje polityczne.

Ocena wykonania
budzetu

Ocena dokonywana jest na podstawie corocznych raportéw z wykonania zatozonych
celow, przygotowywanych wiosng i przedstawionych paramentowi. Uzupelnienie
stanowi jesienny raport wykonania. Wada tego systemu jest ustalanie celow, miernikow
i sporzadzanie raportow jedynie przez rzad co moze doprowadzi¢ do braku
obiektywizmu w dokonaniu oceny z realizacji. oceny planow wykonania dokonuje
réwniez NAO (National Audit Office)w ramach audytu zewngtrznego. Wykonanie lub
niewykonanie wskaznikéw nie ma bezposredniego skutku w postaci ustalenia poziomu
planowanych w nastepnym okresie srodkéw budzetowych. Niemniej jednak ma ono
wplyw na przyszle decyzje budzetowe, zwlaszcza jesli chodzi o wygaszanie dziatan
osiggajacych stabe rezultaty. Odrgbne formy przybiera ocena wykonania
w samorzadach lokalnych — jest ona dokonywana przez Komisje Audytowa (Audit
Commission) i nazywa sie ,szczegolowa oceng wykonania” (Comprehensive
Performnce Assessment). Samorzady o lepszych rezultatach w zakresie wykonania
sa takze ,,nagradzane” zmniejszeniem nasilenia kontroli.

Ocena wdrozenia
budzetu
zadaniowego

Koncepcja konstrukcji budzetu w Wielkiej Brytanii oparta jest na uktadzie
podmiotowym przy planowaniu §rodkéw, a funkcjonalnym jedynie pry sprawozdaniu,
co zaprzecza jednej z idei budzetu zadaniowego, ktdra jest w petni przejrzysty uktad
budzetu panstwa pod katem wykonywanych przez panstwo zadan (funkcji panstwa),
ktore to wiasnie — a nie instytucje — sg wazne dla obywatela. Budzet zadaniowy
planowany od poczatku w ukladzie podmiotowym moze sprzyjaé zwigkszeniu
efektywnoséci administracji, ale utrudnia planowanie wedtug okreslonych priorytetow
panstwa i nie umozliwia debaty publicznej nad nimi, co z kolei moze nie sprzyjaé
skuteczno$ci dziatan administracji. Dodatkowym czynnikiem wptywajacym na brak
przejrzystosci  ukladu budzetowego w Wielkiej Brytanii jest roéwnolegte
funkcjonowanie sytemu ustawowej autoryzacji wydatkow prze parlament oraz
planowania zadaniowego wyrazanego za posrednictwem dokumentow rzadowych.

Holandia

Okres wdrazania
budzetu
zadaniowego

Pierwsza proba odgornego wprowadzenia budzetowania zadaniowego (z celami
okreslonymi przez Ministerstwo Finansow) =z lat 70. zakonczyla si¢
niepowodzeniem19. Druga proba, uwzgledniajgca podejscie oddolne, zostala pojeta
pod koniec lat 90. i trwata do 2004 r., kiedy to przeprowadzono modernizacj¢ i oceng
systemu budzetowania zadaniowego. Pierwszy budzet zadaniowy zorientowany
na rezultaty zostat przygotowany w 2001 r., tj. po dwoch latach debaty miedzy rzadem
i parlamentem.

Konstrukcja
budzetu
zadaniowego

Budzet zadaniowy Holandii sktada si¢ z nastepujacych struktur:

1. Projekt ustawodawczy — zawierajacy wydatki i dochody ministerstwa podlegajace
osobnemu glosowaniu.

2. Czgsé¢ dotyczaca polityki (w tym agenda polityki — stanowiaca czg$¢ budzetu
najbardziej podlegajaca polityce, zawiera ona priorytety polityczne i ich
konsekwencje finansowe, w zakresie ktorych wystepuja m.in. jej cele glowne
i operacyjne, a takze np. elastyczno$¢ budzetowa).

3. Czeg$¢ dotyczaca zarzadzania uwzgledniajaca mozliwe zmiany organizacyjne
W ministerstwie oraz stworzenie agencji lub zmiane standardéw ksigegowych.

4. Czg$¢ dotyczaca agencji (informacje finansowe dotyczace agencji zwigzanych
Z ministerstwem).
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5. Informacje dodatkowe.

Podczas opracowywania budzetu zadaniowego warto kierowaé si¢ nastepujacymi

zalozeniami:

e kazde nowe zadanie powinno by¢ poprzedzone ewaluacja ex ante, budzet powinien
realizowa¢ swoj podstawowy cel (uzasadnienie dla alokacji i kontroli jej
wykonania), efektywno$¢ musi by¢ podnoszona przy wykorzystaniu dodatkowych
instrumentéw (sam budzet zadaniowy nie zapewnia podniesienia efektywno$ci),

e na etapie sporzadzania rocznych raportow z wykonania budzetu nalezy pamigtac
o zaleceniach dotyczacych: a) redukcji objgtosci tekstu dokumentow budzetowych
i skupieniu si¢ na informacjach potrzebnych dla uzasadnienia wydatkowania;
b) uzyciu miernikow tylko tam, gdzie jest to niezbgdne (trzeba by¢ §wiadomym,
ze bezkrytyczne uzycie miernikow moze zaprzeczy¢ idei przejrzystosci budzetu);
c) uznania, iz w niektorych obszarach dzialania moga by¢ lepiej oceniane
w aspekcie jakosciowym,

e oczekiwania poktadane w budzetowaniu zadaniowym musza by¢ realistyczne,

e niewlasciwe uzycie informacji efektywnosciowych moze prowadzi¢ do skutkow
przeciwnych niz zatozone, istnieje bardzo szeroki zakres dziatan, ktorych rzetelne
zmierzenie jest trudne do wykonania; dlatego tez nie nalezy mierzy¢ wszystkiego,
ale jedynie wycinki danej polityki, w miar¢ mozliwoéci uzywac¢ kombinacji
kryteriow ewaluacyjnych (jakosciowych i ilo§ciowych), nalezy zachowac¢ rozsadek
— w wigkszo$ci przypadkoOw nie ma mozliwosci zbadania catego tancucha
powiazan, zeby co$ zmierzy¢ lub ewaluowac,

e metoda budzetowania zadaniowego musi by¢ oparta na integrowaniu
i rownolegltym wykorzystaniu réznych umiejetnosci — przede wszystkim tworzenia
strategii, a realizacja planéw postgpowania w danej dziedzinie musi i§¢ w parze
z wiedzg 0 zasadach jej finansowania,

e cwaluacje powinny zaopatrywa¢ decydentow w informacje wiarygodne
i pozyteczne, dlatego tak wazne jest opracowanie wysokiej jakosci metodologii
i standardéw ewaluacyjnych.

Ocena wykonania budzetu zadaniowego dokonywana jest na podstawie danych,

zbieranych

i analizowanych kazdego roku przez gtéwng instytucje audytowo-kontrolng. Oparty jest

on na trzech gléwnych zasadach: 1. Scistym powigzaniu pomiedzy polityka danego

obszaru a jego budzetem. 2. Silniejszej zaleznosci pomigdzy budzetem

a sprawozdawczos$cia. 3. Bardziej wnikliwej analizie relacji pomiedzy celami, srodkami

i wykonaniem.

Cele

Cele glowne budzetu =zadaniowego okreslaja prawdopodobne oddziatywanie
i konsekwencje dla obywateli. Dotycza one ostatecznych efektow polityki. Cele
szczegdtowe okreslaja $redniookresowe efekty mierzalne majace wptyw na realizacje
celu gtownego.

Ocena wdrozenia
budzetu
zadaniowego

Widoczne jest zmniejszenie roli miernikdw na rzecz ewaluacji procesu. Duze problemy
stwarza nadal sformutowanie miernikoéw. Holenderski system budzetu zadaniowego nie
spowodowat zmiany spojrzenia na sposoéb funkcjonowania zadan publicznych, a wigc
tworzone moga by¢ wycinkowe programy funkcjonujace w oderwaniu od dotychczas
podejmowanych dziatan. Problemy z ewaluacjg zadan wptywajg takze na fakt, ze nie
zostaty jeszcze okreslone granice odpowiedzialno$ci podmiotéw realizujacych zadania
za nieosiggni¢cie planowanych celow. Jest to jeden z elementéw, wplywajacych
na brak bodzcow zachecajacych do poprawy systemu budzetowania zadaniowego.
Podejmowane sa tez prace nad udoskonaleniem systemu miernikéw, a w szczegdlnosci
nad ich wiarygodnoscia i aktualnoscia, a takze nad poszerzeniem aspektu jakosciowego
wskaznikow.

W rezultacie wdrazania budzetu zadaniowego wystapily tez pozytywne efekty
przeprowadzonej reformy: zmniejszyla si¢ objgtos¢ dokumentéw budzetowych:
zamiast 60-stronnicowego uzasadnienia, agenda poszczegdlnych obszar6w miesci si¢
na 15 stronach, struktura budzetu opiera si¢ na logicznym powigzaniu instrumentéw
realizacji strategii dziatania z ich wynikami, nastgpita redukcja czeSci budzetowych
z 800 do 140, roczny raport opracowywany jest we wcze$niejszym terminie — W maju
(przedtem — we wrzeéniu).

Wprowadzenie tego instrumentu skutkowato rowniez m.in.: redukcjg kontroli ze strony
Komisji Europejskiej, wezesnym wykrywaniem nieprawidlowosci i szybka ich korekta,
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a takze redukcja ryzyka nieprawidtowosci w wydatkowaniu.

Uzewngtrznity si¢ rowniez negatywne skutki reformy:

e relacje pomigdzy wydatkami, celami i miernikami nie zawsze sg przejrzyste,

e niemozliwe bywa czasami wyeliminowanie zewnetrznych czynnikoéw majacych
wplyw
na rezultat,

e istnieje tendencja do przecigzania struktury budzetu nadmierng liczba wskaznikow,
a wskazniki czesto nie informuja o efektywnosci.

Z powyzszych doswiadczen wyciagnicto wnioski wskazujace, ze:

e mierniki powinny by¢ sformutowane w taki sposob, aby staly si¢ odporne
na manipulacje,

e liczba tych miernikbw winna by¢ ograniczona,

Francja

Okres wdrazania
budzetu
zadaniowego

Reforme budzetowa we Francji rozpoczeto przygotowywacé w 1998 roku. W 2006 roku
Dyrekcja Budzetu Panstwa przygotowata budzet zadaniowy uwzgledniajacy podziat
uprawnien przypisanych dla kazdego ministra w zakresie przypisanych mu programéow
zadaniowych. Od 1 stycznia 2006 roku wszystkie wydatki pochodzace z budzetu
panstwa wchodza w sklad budzetu zadaniowego, a sam budzet podzielony zostat na 34
misje, 133 programy i 500 zadan.

Konstrukcja
budzetu
zadaniowego

Budzet zadaniowy Francji oparty jest na wydatkach zgrupowanych wedtug celow,
ktore to okreslone zostaty dzigki misjom. Misje budzetu zadaniowego okre§lone zostaty
na podstawie LOLF (la loi organique relative aux lois de finances), tworza jego
pierwszy poziom i sg przedmiotem glosowania w Parlamencie. Drugi szczebel budzetu
zadaniowego tworzg programy grupujace wydatki. Oprocz wprowadzenia budzetu
zadaniowego wigzala si¢ ze zmiang regulacji, usprawnieniem procedury budzetowej,
wprowadzeniem rachunkowo$ci memoriatowej, planowaniem wieloletnim, nowym
systemem informatycznym. Budzet zadaniowy Francji z 2007 roku zawierat 1173
mierniki

Cele

Cele maja istotny wptyw na grupowanie wydatkow. Cele gldéwne budzetu zadaniowego
Francji ujete s3 w formie misji, ktore sa obrazem prowadzonej polityki panstwa.
Po zaproponowaniu przez rzad misji, zostaja one poddane glosowaniu w parlamencie,
co oznacza, ze sama procedura przygotowania budzetu wymusza prawidlowe i zgodne
z interesem spotecznym formutowanie celow.

Ocena wdrozenia
budzetu
zadaniowego

Budzet zadaniowy Francji z 2007 roku zawieral 1173 mierniki, ktérych analiza pod
katem osiagni¢cia zakladanych celow potwierdzita, ze 80% miernikow byto w pelni
funkcjonalnych i umozliwito poréwnanie zaktadanych rezultatow z osiggnictymi. 58%
miernikoéw uzytych do budzetu zadaniowego wykazalo znaczng realizacj¢ zadan, 21%
z nich poprawg bez osiggnigcia wartosci docelowej, a kolejne 21% miernikow
wykazywato stagnacje lub nieistotne zmiany.

Portugalia

OKkres wdrazania
budzetu
zadaniowego

W roku 2006 podjeta zostata inicjatywa w zakresie budzetu zadaniowego. Inicjatywa
ta wzmocniona zostala przepisem prawnym wprowadzonym w zycie na mocy
nowelizacji portugalskiego prawa budzetowego. Przedstawiony zapis prawny
deklaruje, iz najpozniej w 2009 roku zostanie opracowany projekt budzetu panstwa
w ukladzie programowym na 2010 rok. Wprowadzenie budzetu zadaniowego
w Portugalii rozlozono na etapy, planujgc obejmowanie w latach 2010-2014 budzetem
zadaniowym kolejne ministerstwal?2 oraz wdrozenie w 2015 r. wieloletniego
planowania finansowego wydatkow.

Konstrukcja
budzetu
zadaniowego

Struktura budzetu programowego Portugalii w uktadzie pordéwnawczym sktada si¢ z 4
elementow: 1. Obszar interwencji panstwa; 2. Programy, zadania; 3. Zadania
odpowiednie dla niektérych planéw wieloletnich; 4. Podzadania.

Cele

Na poziomie programéw do zdefiniowanych celow strategicznych przyporzadkowano
mierniki oddziatywania, okre$lajagc jednoczesnie grupe docelowg beneficjentow.
Na poziomie zadan do celu operacyjnego przypisywano mierniki rezultatu i produktu.

Ocena wdrozenia
budzetu
zadaniowego

Wiyniki jakie zostaty uzyskane w zakresie analizy trudno$ci wykazaty, ze:

e nalezy ogranicza¢ stosowanie wskaznikéw finansowych, ktéorymi starano sie¢
wywiagzywac z obowigzku formutowania miernikow mierzacych cele strategiczne,

e W niektorych przypadkach wybierano mierniki mierzace oddziatywanie,

e zamiast wyboru kilku najwazniejszych miernikdw, czgsto wybierano zbyt duzg ich

184




liczbe,

e oObawiano si¢ wyznaczy¢ wartosci docelowe miernikow, z uwagi na brak ich
warto$ci bazowych,

e istnieje koniecznoé¢ skrocenia danych niezb¢dnych do monitoringu.

Slewacja

Okres wdrazania
budzetu
zadaniowego

W 2001 roku wprowadzono innowatorski program polegajacy na opracowaniu budzetu
programowego na 2002 rok dla wybranych czgsci budzetowych. Od 2004 roku niemal
wszyscy dysponenci poszczegélnych czegsci budzetowych zostali zobowigzani
do opracowywania budzetow w uktadzie programowym. Budzet zadaniowy od tej pory
stat si¢ integralng czgscia calego stowackiego systemu budzetowego.

Konstrukcja
budzetu
zadaniowego

Od 2004 r. jedng z najwazniejszych cech stowackiego procesu budzetowania jest
planowanie wicloletniec budzetu. Proces budzetowania, wedlug nowego prawa
o zasadach budzetowych finansow publicznych (ustawa z 2004 roku) obejmuje okres 3
lat, z czego planowanie wieloletnie obejmuje dowolny okres poczawszy od roku,
na ktory w danym roku opracowany jest budzet roczny. Procedura (zreformowana
na potrzeby budzetu programowego) przygotowywania budzetu stowackiego
podzielona jest na 4 etapy: 1. Przygotowanie prognoz makroekonomicznych oraz
analiza i ustalenie limitow wydatkow i deficytu przez Ministerstwo Finansow (styczen—
marzec). 2. Opracowanie projektu budzetéw przez resorty na nastepny rok.
Opracowanie prognozy wydatkdéw na dwa kolejne lata dla poszczegdlnych czesci
budzetowych (30kwietnia). Przestanie przez kazda z instytucji 5 priorytetowych zadan
wraz z uzasadnieniami ich realizacji na dany rok oraz dokonanie negocjacji
Ministerstwa Finansow z pozostalymi resortami w zakresie okreslenia limitow
wydatkow. Do 15 sierpnia Ministerstwo Finansow przedklada rzadowi projekt budzetu.
3. Negocjacje na szczeblu rzadu i uchwalenie projektu budzetu przez rzad. Wszystkie
zgloszone przez resorty uwagi zostaja poddane analizie. Do 15 pazdziernika rzad
przedklada projekt budzetu Radzie Narodowej SR. 4. Debata budzetowa
1 ostateczne zatwierdzenie budzetu przez Rad¢ Narodowa SR. Debata trwa do konca
listopada, a do konca grudnia zostaje przyjety ostateczny ksztalt budzetu.

System budzetowania programowego (results — oriented budgeting) jest systemem
opartym na planowaniu zadan i dziatan (task and activities) rzadu na podstawie
priorytetdw strategicznych tego rzadu i takiej alokacji $rodkdéw przeznaczonych
na programy, aby ukierunkowana ona byta na efektywne wydatkowanie zasobow
budzetowych.

Metodyka budzetu programowego MF SR, programowa struktura cze¢sci budzetowej
jest logicznym uporzgdkowaniem struktury budzetu, sformutlowanym w taki sposob,
aby treSci zawarte w poszczegélnych czgsciach znajdowaty odniesienie
do przyporzadkowanych im celow strategicznych i celow operacyjnych. Struktura
sklada si¢ z elementow klasyfikacji (programéw, podprogramow, programow
mie¢dzyministerialnych, zadan) i przypisanych im §rodkéw publicznych.

Cele

Kazdy z program6éw budzetu zadaniowego ma okre$lony cel priorytetowy. Dodatkowo
okres$lane s3 rowniez cele operacyjne programu, podprogramu, projektu i zadania.
Podczas formulowania celow istotne znaczenie maja rowniez aspekty polityczne oparte
na planach rzadu oraz potrzebach spotecznych. Ponadto ich ilos¢ jest dowolna dla
kazdego poziomu programowego, a okreslone wczesniej cele nie powinny ulec zmianie
w ciggu roku, jednak sytuacja ta — ze wzgledu na przesuni¢cia Srodkow finansowych —
jest nieunikniona

Ocena wdrozenia
budzetu
zadaniowego

Pierwsza analiza budzetu zadaniowego przeprowadzona zostata w 2008 roku, a jej
wyniki postuzyty Ministerstwu Finanséw do przygotowania wytycznych w zakresie
prawidlowe] konstrukcji miernikow. Dzigki temu zabiegowi mozliwa byla znaczaca
poprawa ich jakos$ci. Istotnym narzedziem wspomagajacym planowanie, zarzadzanie,
monitoring i ewaluacj¢ calej struktury programowe;j jest tzw. matryca logiczna budzetu
programowego, ktora uzywana jest do tworzenia, wdrazania i monitorowania powigzan
pomiedzy celami strategicznymi 1 operacyjnymi, poszczegdlnymi zadaniami
i nakladami poniesionymi na realizacj¢ programu. Matryca ta pozwala wybrac¢
najwazniejsze cele oraz okresli¢ czynniki, ktore moga sta¢ na przeszkodzie w ich
osiagnigciu.

Stowacja jest najbardziej zaawansowanym krajem w reformowaniu systemu
budzetowego wsrdd krajow nowoprzyjetych do UE. Na wielkie uznanie zastuguje
sprawnos¢ i szybko$¢ przeprowadzenia reformy finanséw publicznych na Stowacji.
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Przy wykorzystaniu najlepszych do$wiadczen $wiatowych (USA, Holandia, Bank
Swiatowy, OECD) — udalo si¢ wypracowaé zaawansowang metod¢ budzetowania
zadaniowego, opartego na rozbudowanej bazie celow i miernikdw (funkcjonujacej
w systemie informatycznym), trzyletnim planowaniu budzetu, podstawach dla systemu
monitoringu i ewaluacji wydatkéw publicznych.

Finlandia

Okres wdrazania
budzetu
zadaniowego

Negatywna ocena spoleczefistwa oraz brak zaufania do administracji publicznej
wymusity juz w latach 80. rozpoczgcie proby reformowania administracji oraz
gospodarowania $rodkami publicznymi. Po wyborach parlamentarnych w 1987 roku
zaczgto wdrazac specjalny rzagdowy program majacy na celu zreformowanie systemu
administracyjnego oraz procesu budzetowego w kierunku zorientowanym na rezultaty.
Rownoczesnie, wraz z utworzeniem rzadu powstat Komitet Ministerialny ds. Rozwoju
Administracji. Ministerstwo Finanséw zostalo obcigzone odpowiedzialnosécia
za koordynacje procesu reform. W 1988 roku wyznaczone zostaty trzy agencje, ktore
2 lata pézniej — w 1990 roku— pilotazowo wdrozyly budzet zadaniowy, natomiast juz
w roku 1995 wszystkie ministerstwa wraz z podlegltymi jednostkami stosowaty
procedury zorientowane na rezultaty.

Konstrukcja
budzetu
zadaniowego

W Finlandii, realizacja budzetu zadaniowego wymaga sporzadzenia nastgpujacych
dokumentow: 1. Plan finansowy na 4 kolejne lata. Zawiera on nie tylko ramy
finansowe, ale i cele strategiczne. Kazde ministerstwo jest odpowiedzialne
za sformulowanie celow w zakresie swojej wlasciwosci. 2. Budzet panstwa obejmujacy
okres 1 roku. Cele prezentowane sg tu wg nastepujacej klasyfikacji budzetowej: —
Gtowny tytul — cele, ktorych realizacja powoduje okreslone skutki spoteczne,
formutowane przez poszczegdlne ministerstwa, — Rozdziat zawierajacy okreslone cele
polityczne, — Linia budzetowa, zawierajaca cele operacyjne formulowane przez
poszczegdlne agencje 3. Porozumienie w sprawie ustalania celdéw pomigdzy
ministerstwami i agencjami, 4. Roczne sprawozdania z realizacji celow potaczone
ze sprawozdaniem finansowym z wykonania budzetu, 5. Os$wiadczenie na temat
realizacji celow w danym roku, do sktadania ktorych zobligowane sa wszystkie
ministerstwa.

Cele

Brak wynikow w osiaganiu celow strategicznych przewaznie powoduje dyskusje
w rzadzie, w wyniku ktorej powinna nastapi¢ zmiana tych celow i dostosowanie ich
do biezacej sytuacji politycznej, spotecznej i gospodarczej. Podlega to dyskusji
w Parlamencie, jednak zazwyczaj przektada si¢ to na podejmowanie przez rzad dziatan
zwigzanych ze zmiang celdéw. Stabe wyniki na poziomie celow operacyjnych skutkujg
podjeciem dziatan korygujacych w danym ministerstwie lub agencji. Przy ich
podejmowaniu rowniez nalezy uwzgledni¢ biezaca sytuacje w kraju. W celu podjecia
dziatan naprawczych osiggane wyniki poddawane sa analizie i dyskusji. W przypadku,
gdy przyczyng osiggania stabych wynikow jest zle zarzadzanie, mozliwa jest zmiana
kierownictwa.

Najwazniejszym aspektem oceny wykonania budzetu jest produktywnos$¢, zapewnienie
efektywnych ustug publicznych oraz dziatan rzadowych.

Ocena wdrozenia
budzetu
zadaniowego

W Finlandii w wyniku reformy systemu budzetowego podjete zostaly nastgpujace
srodki:

e zmiana ,charakteru” informacji budzetowych przekazywanych do parlamentu,
redukcja wydatkow sztywnych,

delegowanie wtadzy do kierownikow podlegtych agencji,

wymog jasnego formutowania celow,

wzmocnienie  transparentnos$ci  przez rozw0j  sprawozdawczosci  oraz
unowoczesnienie standardow rachunkowych,

e tworzenie instrumentdw o typowo rynkowym charakterze.

Dzigki zmianom w zakresie procedur systemu budzetowego udato si¢ zapewnic
swobod¢ operacyjng agencjom rzadowym oraz umozliwi¢ przenoszenie
niewykorzystanych $rodkéw w danym roku budzetowym. Zmniejszeniu ulegla
restrykcyjno§¢ w zakresie dysponowania przez agencje $rodkami. Poprawie ulegt
system oceny osiagni¢tych rezultatdéw oraz sposéb wyznaczania celow, ktore powstaja
na skutek uzgodnien pomigdzy agencjami a ministerstwem. Informacje o stopniu
zrealizowania wyznaczonych celéw wykorzystywane sg w procesie budzetowania
zadaniowego jako uzasadnienie dla podejmowanych decyzji dotyczacych celow
strategicznych oraz operacyjnych podejmowanych w procesie stanowienia budzetu.
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Irlandia

Okres wdrazania
budzetu
zadaniowego

Od 2007 roku kazdy z ministrow podlega obowigzkowi przygotowania Rocznej
Deklaracji Wynikéw, w ktorej zawarte sa nie tylko zadania na nastepny rok, ale
réwniez przewidywane i deklarowane rezultaty przyjetych dziatan. W kazdym
kolejnym roku dokument ten uwzglednia informacje na temat tego, co udalo si¢
osiggnaé w latach ubiegtych.

Konstrukcja
budzetu
zadaniowego

Budzet Irlandii podzielony jest na obszary polityki, a nastgpnie na programy. Ponadto
nie wystepuje podzial na misje (jak w przypadku Francji), a samo planowanie
wydatkow w uktadzie zadaniowym zostato wpisane w 0go6t dziatan tworzacych reforme
finans6w publicznych. Ponadto wprowadzenie zmian w systemie finansow publicznych
byto mozliwe jedynie dzieki akceptacji ze strony wiladzy ustawodawczej
i wykonawczej. Najwyzszy szczebel klasyfikacji budzetu zadaniowego podzielony
na misje i obszary polityki opracowany jest w oparciu o glowne dziedziny, jakimi
zajmujg si¢ podmioty sektora finanséw publicznych na poziomie centralnym, wraz
z celami opracowanymi réwniez na centralnym szczeblu. Kazda z misji przypisana
zostala odpowiedniemu ministrowi, jednak czgs$¢ z nich potraktowano jak dziedziny
miedzyministerialne przyporzadkowane do grupy ministerstw lub innych podmiotéw
administracji centralnej.

Cele

Dla oceny sformutowanych i zrealizowanych celow budzetu zadaniowego istotng rolg
odgrywaja corocznie przygotowywane raporty zawierajace szczegolowe informacje
o celach, miernikach, naktadach i wynikach. W przypadku celéw sformutowanych
W sposob niepoprawny nie byla mozliwa jasna i precyzyjna odpowiedZz na pytania,
na ktore musi odpowiedzieé raport. Istotne znaczenie w budzecie zadaniowym Irlandii
ma koncentracja nie na nakladach, a na wynikach planowanych i osiggnigtych.
Sformutowane cele muszg by¢ klarowne oraz pozwala¢ na tatwe zidentyfikowanie
pozadanych wynikéw 1 precyzyjny pomiar osiggni¢tego w ciaggu roku postepu
w realizacji.

Ocena wykonania
budzetu

Doswiadczenia z pierwszych prac w zakresie budzetu zadaniowego wykazaty,
ze najlepsza praktyka przy budowaniu miernikéw jest tworzenie grup zadaniowych,
zajmujacych si¢ ich przygotowaniem, oraz mogacych w przysztosci zajmowaé si¢
systematycznym przegladem miernikow i rekomendowaniem ewentualnych poprawek.
Przeprowadzona 4 lata pozniej przez OECD analiza systemu wykazata, ze w dalszym
ciggu system opracowywania miernikdw jest daleki od doskonalosci. Wykazano,
ze mierniki funkcjonujace w ramach irlandzkiego systemu budzetu zadaniowego
Sa malo przejrzyste, a informacje przez nie przekazywane niejasne.

USA

Okres wdrazania
budzetu
zadaniowego

Planowanie zadaniowe w procesie budzetowym starano si¢ wdrozy¢é od czaséw
powojennych. Najwazniejszymi inicjatywami w tym zakresie byty:

- w 1949 wprowadzono system Performance Budgeting,

- w 1965 wprowadzono system Planning-Programming-Budgeting,

- w 1973 wprowadzono system Management by Objectives,

- w 1977 wprowadzono system Zero-Base Budgeting.

Konstrukcja
budzetu
zadaniowego

Cecha charakterystyczng ujecia zadaniowego jest przedstawienie wydatkow
poszczegolnych podmiotow w podziale na cele strategiczne (misje), ktorych realizacje
powinny wspomaga¢. Opracowania, ktore prezentuja tego typu ujgcie zawieraja
rowniez mierniki efektow podjetych dzialan, a takze omowienie efektow realizacji
wybranych programéw, uznawanych za najwazniejsze z punktu widzenia realizacji celu
strategicznego.

Cele

Planowanie zadaniowe i ocena efektywnosci programéw w Stanach Zjednoczonych
majg na celu racjonalizacj¢ wykonywania zadan publicznych i zwigkszenie ich
efektywnosci. Sg tez dodatkowym zrédlem informacji dla prezydenta i Kongresu
w momencie podejmowania decyzji budzetowych. Jednak ocena wykonania danego
programu nie decyduje o przeznaczeniu srodkow budzetowych. Nie istnieje mechanizm
odcinajacy finansowanie nieefektywnym programom. Planowanie budzetowe jest
zatem tylko narze¢dziem, ktore Kongres i prezydent moga, ale nie musza, wykorzystac
podczas podejmowania decyzji o wydatkach.
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Obecnie nie mozna uzna¢, ze wdrozenie budzetu zadaniowego bylo pelne, m.in.
Ocena wdrozenia | dlatego, Ze w 2006 r. oceniono za pomocg metodologii Part™ 80% programow.
budzetu Kolejne raporty Glownego Biura Rachunkowosci Stanéw Zjednoczonych (GAO — US
zadaniowego General Accounting Office) pokazuja niedoskonato$ci wprowadzonego systemu,
wskazujac kierunki jego naprawy.

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie Gostomczyk B. (2012), op. cit., . 471-475; Lubinska T. (red) (2009),
op. cit., s. 343; Szpringer Z. (2013), op. cit.; Postuta M., Perczynski P. (red.) (2010), op. cit., s. 27-29; Walczak,
Kowalczyk (2010), op. cit,; opracowania dotyczace wyjazdow studyjnych przedstawicieli Ministerstwa
Finansé6w realizowanych jako szkolenie: Wzorce budzetow zadaniowych, rozwigzania zagraniczne
na przyktadzie Finlandii, Warszawa 2009, [dostep: 23.05.2017 r.]; Wzorce budzetow zadaniowych, rozwigzania
zagraniczne na przykladzie Norwegii, Warszawa 2008, [dostep: 23.05.2017 r.]; Wzorce budzetow zadaniowych,
rozwiqzania zagraniczne na przykladzie Wielkiej Brytanii, Warszawa 2009, [dostep: 23.05.2017 r.].

Powyzsze informacje zawarte w tabeli 15 wskazuja, jak zrdéznicowana byla geneza
budzetu zadaniowego**® w réznych pafistwach. O wyborze krajow zaprezentowanych w tabeli
15 decydowata dostgpnos¢ danych, skuteczno$¢ podjetych dziatan, a takze mozliwosci
implementacyjne rozwigzan w procesie reformowania finansow publicznych w Polsce.

Wspolng cechg przeprowadzanych reform budzetowych w wymienionych krajach, byta
orientacja na zarzadzanie przez rezultaty. Z reguty bodzcem do wdrazania takich reform byty
problemy ekonomiczne (nadmiernie powigkszajacy si¢ deficytu sektora finansow
publicznych, ostabienie wzrostu gospodarczego), poczucie bezuzyteczno$ci zarzadzania
w sposob tradycyjny, biurokratyczny administracja publiczng, co skutkowato
marnotrawieniem $rodkdw publicznych, jako$¢ systemu administracji publicznej oraz
skomplikowane procedury biurokratyczne lub decyzja polityczna dotyczaca integracji z Unig
Europejska. Czynniki te spowodowaty polozenie nacisku na efektywnos$¢ i skuteczno$¢
wydatkowania srodkami publicznymi w panstwach zaprezentowanych w tabeli 15.

Wedlug T. Lubir’lskiej441 reformowanie finanséw publicznych w Polsce moze wzorowac
si¢ na innych panstwach, ktore wczesniej rozpoczely modernizowanie sektora finansow
publicznych. Stany Zjednoczone, jako prekursorzy we wdrazaniu budzetu zadaniowego maja
duze doswiadczenie. Z uwagi jednak na odmienne uksztalttowanie systemu prawa i systemu
finansoOw publicznych, wydaje si¢, ze calosciowe przeniesienie rozwigzan amerykanskich

na warunki polskie nie jest zasadne. Jednakze, niektore elementy planowania zadaniowego

% PART — Program Assessment Raiting Tool, za pomoca narzedzia PART dokonywana jest ocena programow
rzadowych w czterech kategoriach: rezultaty programéw, cel i uklad programu, alokacja zasobow oraz
efektywnos¢.

0 Pprekursorami we wdrazaniu budzetu zadaniowego sa Stany Zjednoczone, gdzie prace nad wdrozeniem
budzetu zadaniowego rozpoczeto juz w 1949 r. Czg$¢ z panstw zaprezentowanych w tabeli 15 wykorzystuje
budzet zadaniowy jako kompleksowe rozwigzanie zastgpujace dotychczasowy model budzetu, inne za$
implementuja jedynie elementy programowania zadaniowego jako narzedzie uzupetniajace do budzetu
tradycyjnego. W wielu panstwach reformie budzetowej towarzyszyly takze inne zmiany m.in.: wdrozenie
rachunkowosci memoriatowej oraz planowania wydatkoéw w perspektywie wieloletniej, reforma zarzadzania
zasobami ludzkimi — motywowanie do osiagania jak najlepszych rezultatow.

“1 por, Lubinska T. (red) (2009), op. cit., 343-402, 363.

188




w USA mogg postuzy¢ jako wzorzec, np. system ewaluacji PART. Z kolei wiele roznic
przytoczona autorka dostrzega pomigdzy systemem brytyjskim a polskim: nikla rola
odgrywana przy uchwalaniu budzetu przez Parlament Wielkiej Brytanii, wynikajaca
z zakorzenionej tradycji - tego typu model pozostawia wiadzy wykonawczej znacznie wigksza
samodzielnos¢ 1 zarazem odpowiedzialno$¢ za budzet, skutkuje koncentracja decyzji
budzetowych w rekach rzadu i potencjalnie zwicksza efektywno$¢ budzetu zadaniowego
w stosunku do rzadowych zamierzen. T Lubinska, pomimo braku mozliwos$ci czerpania
bezposredniej inspiracji z rozwigzan brytyjskich, zarowno ze wzgledu na roéznice systemowe,
jak 1 na stabosci systemu wycigga szereg wnioskow sformulowanych na bazie btedow
popethianych przez Wielka Brytani¢. Cytowana autorka postuluje, aby przy wdrazaniu
systemu budzetu zadaniowego w Polsce unikaé¢ zbyt pospiesznego wdrozenia systemu,
ktérego skutkiem jest nastepnie konieczno$¢ dokonywania licznych zmian w zakresie
czynnikow, ktore powinny pozosta¢ wzglednie state, tzn. przyjetej metodyki, w tym doboru
charakteru miernikdw. Zdaniem T. Lubinskiej najbardziej cennym przyktadem dla Polski jest
Stowacja, z uwagi na zblizone realia spoleczno-gospodarcze — kraje po transformacji
ustrojowej 1 bedace ,,mtodymi” cztonkami Wspolnoty Europejskiej. Polska administracja
publiczna powinna réwniez czerpa¢ z doswiadczen Stowacji z zakresu rozszerzania kultury
i $wiadomosci ewaluacyjnej na caty sektor finanséw publicznych, ale tez obywateli. Z kolei,
z do$wiadczen holenderskich Z. Szpringer*”? wyciaga wnioski dla Polski w procesie
reformowania administracji publicznej 1 uwaza, ze dwojaki cel reformy budzetowania
(tj. przejrzystos¢ i wydajnos$¢) nie moze zostaé osiggnigty wylacznie przez wprowadzenie
budzetu zadaniowego. Cytowany autor podkresla, ze budzet zadaniowy jest waznym
1 cennym instrumentem, ktory powinien by¢ uzywany podczas debat na temat poziomu
finansowania gtéwnych dziedzin polityki panstwa, jednakze musi by¢ on wspomagany przez
inne narzegdzia.

Z badania przeprowadzonego przez M. Chrzanowskiego**® mozna wyciagna wniosek,
ze w krajach o duzym stopniu wdrozenia budzetu zadaniowego S$rednia wskaznika

efektywnosci sektora publicznego™* jest wyzsza niz érednia tego wskaznika w calej badanej

2 por. Szpringer Z. (2013), op. cit.

3 Szerzej na ten temat: Chrzanowski M. (2013), Ocena korzysci i kosztéw wdrazania budzetu zadaniowego
przez pryzmat efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych w wybranych krajach OECD, Zeszyty Naukowe
Szkoty Glownej Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie. Polityki Europejskie, Finanse i Marketing nr 10/59,
Warszawa, s. 127.

“4 M. Chrzanowski zdefiniowat wskazniki efektywnosci sektora publicznego (ESP) jako wyniki dziatalnosci
sektora publicznego w poszczegélnych obszarach, zostaly zwazone przy pomocy wysokosci odpowiedniej
kategorii wydatkow publicznych (WP), ktore zostaly przeznaczone w celu osiagnigcia pozadanych rezultatow.
Szerzej na ten temat: Chrzanowski M. (2013), op. cit., s. 126.
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przez autora probie. M. Chrzanowski podkresla, ze wskazuje to na pozytywny wplyw
zastosowania metod budzetowania opartego na wynikach na efektywnos$¢ wydatkowania
srodkéw. Niemniej jednak podkresla takze, iz w analizowanych krajach wystepuje wiele
innych czynnikéw, ktore bezposrednio determinujg warto$¢ wspotczynnika efektywnosci
finanséw publicznych. Dokonana analiza badan sugeruje poprawnos¢ hipotezy, postawionej
przez M. Chrzanowskiego, o pozytywnym wplywie budzetowania zadaniowego

na efektywno$¢ sektora publicznego.

3.6. Budzet zadaniowy a wieloletnie planowanie budzetowe — wieloletnia prognoza
finansowa gmin
W ostatnich latach dokonato si¢ wiele zmian w regulacjach prawnych dotyczacych jednostek
sektora finansOw publicznych, w tym gmin. Dziatania te mialy na celu zwigkszenie
przejrzystosci tych jednostek. Najistotniejsza zmiang byta w 2009 r. nowelizacja ustawy
o finansach publicznych. Wprowadzita ona nowe instrumenty i narz¢dzia wspomagajace
zarzadzanie usprawniajace funkcjonowanie jednostek sektora finanséw publicznych.
Przywotany akt prawny wprowadzil szczegdélowe rozwigzania dotyczace planowania
wieloletniego zardwno na poziomie centralnym — Wieloletni Plan Finansowy Panstwa — jak
i lokalnym - wicloletnia prognoz¢ finansowa. Pomimo, iz wczeséniejsze obowigzujace
regulacje narzucaty obowigzek gminom dokonywaé planowania wieloletniego, ograniczato

sic to zazwyczaj do sporzadzania wieloletnich planéw inwestycyjnych (WPD)*® oraz

prognozy dtugu publicznego®*

. Od 2010 r. obligatoryjnym elementem systemu budzetowego
gmin jest takze wieloletnia prognoza finansowa.

»Wieloletnie planowanie budzetowe nie jest nowoscig w sprawnie funkcjonujgcych
gospodarkach. Uznawane jest za niezbgdny instrument nowoczesnego zarzadzania finansami

publicznymi. Dlatego tez jest duzy nacisk na wprowadzenie w budzecie panstwa

5 WPI jest z zalozeniach dokumentem nadrzednym w stosunku do uchwaty budzetowej, a jego postanowienia
wymuszajg odpowiednie zapisy w uchwale budzetowej w czesci dotyczacej wydatkow inwestycyjnych. Dzieki
temu potrzeby nie s3 zawyzane, a wydatki s3 zaplanowane na caly proces inwestycyjny z przeznaczeniem
na konkretne zadania. Sformulowanie, a nastgpnie konsekwentne realizowanie WPI, eliminuje w znacznej
mierze niekorzystne zjawiska: wrazliwosci procesu inwestycyjnego na ruchy polityczne, brak harmonogramu
inwestowania w ciggu kilku lat oraz barku zasad wyboru inwestycji priorytetowych uwzgledniajgcych interes
calej spoteczno$ci gminy. Jednak jak zauwazaja M. Ziotkowski i M. Golen ,,polskie procedury budzetowe
sg slabo przystosowane do wieloletnich projektow inwestycyjnych”. Cytowani autorzy zwracajg jednak uwage
na fakt, iz pomimo ze ustawa o finansach publicznych w artykule 110 przewiduje mozliwo$¢ tworzenia przez
gminy wieloletnich programéw inwestycyjnych, jednak praktyka stosowania tych przepisow dowiodta, ze nie
daja one podstawy do rzetelnego planowania wydatkow inwestycyjnych w kilkuletniej perspektywie”.
Zidtkowski M., Golen M. (20006), op. cit., s. 87-88.

8 por, Hermaszewski J. (2013), Analiza skutecznosci zarzqdzania jednostkq samorzqdu terytorialnego na tle
wyzwan stawianych administracji publicznej, Zarzadzanie Publiczne 1/2013, Matopolska Szkota Administracji
Publicznej, Krakow, s. 44.
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mechanizmow wieloletniego planowania finansowego stanowigcego istotny element

>4 Wynika to z jednej z gloéwnych charakterystyk budzetu

budzetowania zadaniowego
zadaniowego, ktora jest projekcja wydatkow w dhluzszej perspektywie i ma szczegdlne
znaczenie przy opracowywaniu wieloletniej prognozy finansowe;j.

Artykut 226 ust. 1 1 2 UoFP wskazuje, ze wieloletnia prognoza finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym gmin, powinna by¢ realistyczna i okre$la¢ dla kazdego roku
objetego prognoza co najmniej:

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

majatku),

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

i porgczenia),

3) wynik budzetu JST,

4) przeznaczenie nadwyzki budzetowej albo sposob sfinansowania deficytu,

5) przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem dlugu zaciggnigtego oraz

planowanego do zaciagnigcia,

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

sfinansowania sptaty dtugu,

7) objasnienia przyjetych wartosci.

E. Malinowska-Misiag*®® i inni zauwazaja, ze pozornie przepis ten ,,podporzadkowuje”
budzet ustaleniom WPF gmin. Prognozy zawarte w WPF — na co najmniej kilka lat -
dotyczace podstawowych wartosci takich jak: deficyt, zadluzenie, zaciggane i sptacane
zobowigzania nalezy dostosowa¢ do limitow zawartych w projektach budzetéw na kolejne
lata. Ustawa o finansach publicznych umozliwia wprowadzenie zmian w WPF, uchylenie
obowiazujacej WPF i uchwalenie nowej. Wedtug cytowanych autoréw ,,omoéwione przepisy
sa niejasne, plan wieloletni mozna tatwo zmienia¢, przez co nie stanowi on ,twardej
podstawy” dla kolejnych budzetow, nie powigzano tez WPF JST ze strategig rozwoju JST.
Mozna wiec z duzg doza prawdopodobienstwa przypuszczaé, ze sporzadzanie 1 uchwalanie
WPF JST bedzie traktowane jako wypetnienie zbgdnego obowigzku, niemajacego realnego

wplywu na gospodarke finansowa jednostki™**°.

Stanowisko to potwierdza takze
J. M. Salachna®’, ktora takze stawia teze, ze WPF ma jedynie znaczenie formalne,

podkreslajac, ze akt zarzadzania strategicznego (jaka ma peini¢ WPF) jest pochodny (wtérnie

*“7 Ibidem.

“8 por. Malinowska-Misigg E., Misiag J. Misiag W., Tomalak M. (2015), op. cit., s. 78.
*“9 Ibidem, s. 78-79.

#%0 salachna J. M. (red.) (2010), op. cit., s. 27-28.
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ustalane sg jego dane) w stosunku do aktu zarzadzania biezacego (jaka ma peli¢ uchwata
budzetowa) poprzez dostosowywanie wielkosci zawartych w WPF do zapisOw zmienianej
uchwaty budzetowe;.

Wprowadzenie obowigzku stosowania wieloletniej prognozy finansowej (niezaleznie
od podnoszonych stabych stron jego stosowania) wydluzylo i uporzadkowato wieloletni
horyzont planowania finansowego w gminach. Jak wskazano wcze$niej, jest to jeden
z atrybutow budzetowania zadaniowego. Mozna zatem uznaé, ze ramy prawne wdrozenia
budzetu zadaniowego przez gminy zostaly juz wprowadzone. Ponadto E. Malinowska-
Misie;g“s1 zwraca uwageg, ze dopiero w planach wieloletnich uzasadnione jest zastgpienie
miernikéw produktéw miernikami efektow i oddziatywania, stuzacymi zbadaniu czy dziatania
administracji przyniosty zakladane efekty. Takze K. Winiarska®? i S. Owsiak*? podkreslaja,
ze budzety zadaniowe musza by¢ skorelowane z wieloletnig prognoza finansows. ,,Co wiece;j,
zalety podejscia zadaniowego sg widoczne w petni wtedy, gdy jest ono zastosowane zarOwno
w planowaniu rocznym, jak i w pracach nad dokumentami strategicznymi i planistycznymi
obejmujacymi dluzszy okres. Wynika to stad, ze wigkszo$¢ dziatan, majacych na celu
poprawe jakosci ustug publicznych i w efekcie lepsze zaspokajanie potrzeb mieszkancow, nie
przynosi natychmiastowych skutkow. Dziatania takie powinny by¢ zaplanowane na kilka lat
(czasem dluzej), a wymaganie natychmiastowych efektoéw na ogot przynosi zte skutki™***.

M. Zidtkowski i M. Golen® podkreslaja, ze wieloletni plan finansowy jest ,,pomostem”
migdzy perspektywicznymi ustaleniami (cele rozwoju i zadania realizacyjne) zawartymi
w strategii rozwoju a corocznymi budzetami gminy. Zatem, wedtug autoréw, wieloletni plan
finansowy (WPF), ktory mozna okre§li¢ mianem strategii finansowej gminy. Jednak

J. Hermaszewski**®

uwaza, ze zapis art. 226 ust. 1 1 2 UoFP moéwiacy o tym, ze prognoza
ta powinna by¢ realistyczna, wydaje si¢ sta¢ w sprzecznosci z idea WPF (jako projekcji
dlugookresowej).

Reasumujac, mozna zatem zgodzi¢ si¢ z S. Owsiakiem®’, ktory twierdzi, ze przestanki
wieloletniego planowania leza w zasadach racjonalnego dziatania, a wigc koniecznosci

planowania proceséw spoleczno-gospodarczych o wydluzonym horyzoncie czasowym.

Cytowany autor nadmienia jednak, ze im dluzszy horyzont planowania finansowego, tym

! por, Malinowska-Misiag E., Misiag J., Misiag W., Tomalak M. (2015), op. cit., s. 78.

2 por, Winiarka K. (red.) (2012), op. cit., s. 10.

53 Owsiak S. (2013), op. cit., s. 43.

“*4 Malinowska-Misiag E., Misiag J., Misiag W., Tomalak M. (2015), op. cit., s. 79.

“ por. Ziotkowski M., Golen M. (2006), op. cit., s. 85, 89.

¢ Hermaszewski J. (2011), Problemy wyodrebniania proceséw w zarzqdzaniu finansami samorzqdu
terytorialnego, Prace Naukowe Uniwersytetu we Wroctawiu, Wroctaw, s. 81.

7 Szerzej na ten temat: Owsiak S. (2013), op. cit., s. 55-56.
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wicksze ryzyko458

popehnienia btedu. Pozostaje wigc wazna kwestia wpltywu tych bledow
na skuteczno$¢ wykorzystania metody budzetu zadaniowego, ktérego horyzont ogranicza si¢
— w podstawowej jego formie — do jednego roku. Jednak zdaniem W. Misiag®® ograniczenie
zakresu stosowania metod budzetowania zadaniowego do planowania rocznego jest przy tym
dos$¢ niebezpieczne, gdyz powoduje przesuni¢cie punktu cigzko$ci z miernikow efektu
1 oddziatywania, okres$lajacych stopien realizacji zakladanych celéw na mierniki produktowe,
odpowiednie dla budzetu (planu rocznego). Zdaniem cytowanego autora, wazniejsze staje si¢
wiec ,,ile zrobiliSmy”, niz ,,co osiggn¢liSmy” — a stad juz bliska droga do zasadniczego
odejscia od idei zarzadzania przez cele, stojacej u podstaw metod budzetowania zadaniowego.

Dlatego, zdaniem Autorki nalezatloby powigza¢ ze soba budzet zadaniowy, wieloletnig
prognoze finansowa i BSC, ktore mogloby stanowi¢ narzedzie poprawy efektywnosci

zarzagdzania gminami, przy jednoczesnym zaspokajaniu potrzeb informacyjnych

uzytkownikéw zewnetrznych i wewngtrznych.

8 Odpowiedzia na pojawiajacy si¢ problem wystapienia ryzyka powinien by¢ system kontroli zarzadczej,
w ktorym szczegdlne miejsce zajmuje audyt wewngtrzny. Organizacja audytu wewngtrznego w JST, tym
gminach, pojawila si¢ w nowelizacji ustawy o finansach publicznych w 2009 r. Istota audytu wewngtrznego jest
niezalezna i obiektywna ocena adekwatnos$ci, efektywnos$ci i skutecznosci funkcjonowania systemu kontroli
zarzadczej. Ocena badania tego systemu oraz rekomendacje majace na celu usprawnienie dziatania jednostki
jako catosci przekazywane sa kierownikowi jednostki. Wsrdd zasad organizacji audytu wewngtrznego w JST
nalezy wskazaé, ze obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego dotyczy tych jednostek samorzadu
terytorialnego, w ktorych kwota dochodéw i przychodow lub kwota wydatkow i rozchodow uj¢ta w uchwale
budzetowej przekroczyta 40 mln zt. W pozostatych jednostkach audyt wewngtrzny moze by¢ prowadzony, o ile
kierownik jednostki podejmie taka decyzj¢. Analiza wykorzystania audytu wewngtrznego przez gminy bedzie
stanowita problem badawczy podejmowany przez Autorke rozprawy w pozniejszym czasie.

%9 Szerzej na ten temat: Misigg W. (2013), op. cit., s. 94-95.
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Rozdzial 4

Strategiczna kata wynikéw jako uniwersalny i elastyczny system pomiaru dokonan gmin
Wspotczesnie, zarzadzanie jednostkami sektora finansow publicznych, w tym gminami, staje
si¢ coraz wickszym wyzwaniem. Wynika to z dynamicznie zmieniajgcego si¢ otocznia,
globalizacji, ograniczonego dost¢pu do zasobow oraz rosngcych oczekiwan obywateli.
Instytucje te, w erze globalizacji, wiedzy i niepewnos$ci otoczenia oraz orientacji na potrzeby
klienta potrzebuja narzedzi umozliwiajacych skuteczne wdrazanie 1 monitorowanie
Wwyznaczonej przez jednostke strategii. W literaturze przedmiotu460 podkresla si¢ kluczowa
role strategii (jej trafno$¢ doboru i realizacji). Wyznaczenie strategii dostarcza decydentom
podstaw do racjonalnego dziatania w dtugim okresie, znacznie obniza poziom ryzyka dla
potencjalnych inwestoréw, a takze jest koniecznym wymogiem przy ubieganiu si¢ o kredyt
oraz pomocowe S$rodki finansowe, krajowe lub zagraniczne. Zatem, uwiarygodnia gming
z perspektywy partnerow zewngtrznych i wewngtrznych. ,,Sukces realizacji strategii
organizacji zdeterminowany jest odpowiednia metodologia zarzadzania uwzgledniajaca

5461

charakterystyczne cechy organizacji”™~. Potrzebny jest zatem ,system pomiarowy, ktory

rownowazy historyczng dokladno$¢ i integralno$¢ danych finansowych z czynnikami

sukcesu®®? w dzisiejszej gospodarce, a jednocze$nie umozliwia organizacji skutecznie

29463

realizowaé strategie Ponadto, jak podkresla J. Michalak, ,dostarczenie informacji

o wynikach jest bardzo wazne dla zarzadzajacych organizacjami, 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 dziala

29464

wydajnie)”"". Efektywno$¢ 1 menedzeryzm w zarzadzaniu jednostkami sektora finansow

publicznych, w tym gminami, w sa gldwnymi postulatami nurtu New Public Management*®.

Zgodnie z koncepcja NPM dziatalno$¢ gmin powinna by¢ poddawana pomiarze poprzez

%0 7ob. Gica O. A., Moisescu O. L. (2007), How to build a successful Balanced scorecard, Management
& Marketing 1, Craiova, s. 140, Michalak J. (2007), Wplyw zastosowania koncepcji pomiaru dokonan spotek
Na efektywnos¢ funkcjonowania nadzoru korporacyjnego w swietle badan ankietowych, [w:] Sobanska I, Szychta
A. (red.), Wphw miedzynarodowych i krajowych regulacji sprawozdawczosci finansowej i auditingu na zmiany
w praktyce rachunkowosci, Wydawnictwo Uniwersytetu £.0dzkiego, £.6dz, s. 384.

*®1 por. Gavurova B., Soltés V. (2013), 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 1 (23),
Craiova, Romania, s. 99.

%2 Do czynnikéw sukcesu mozna zaliczyé¢ przede wszystkim kapital intelektualny (wiedza i kompetencje
pracownikow, innowacyjna kultura organizacyjna) oraz relacje z klientami. Czynniki te sa kluczem do tworzenia
warto$ci organizacji.

83 por, Gica O. A., Moisescu O. 1. (2007), op. cit., s. 140.

4 Michalak J. (2004), Ewolucja pomiaru wynikéw ekonomicznych w rachunkowosci zarzqdczej, Zeszyty
Teoretyczne Rachunkowosci Tom 21, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 144.

%65 Szerzej na ten temat w rozdziale 11 niniejszej dysertacji.
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% Uzasadnieniem opracowania kompleksowego zbioru miernikéw

system miernikow*
w gminach wedlug R. S. Kaplana i D. P Nortona*’, jest realizacja oczekiwan interesariuszy
i pracownikow. Autorzy podkreslaja, ze gminy nie moga osiggnaé ustalonych celéw, nie
uwzgledniajac tych oczekiwan.

Pomiar dokonan oparty na miernikach i1 postulatach NPM maja na celu zblizenie
zarzadzanie jednostkami sektora publicznego do zarzadzania jednostkami biznesowymi,
aby decydenci mogli dokonywa¢ oceny skutkdw podejmowanych biezacych decyzji
na przestrzeni kolejnych lat. Zatem, wdrozenie zasad Nowego Zarzadzania Publicznego
w polskich jednostkach sektora finanséw publicznych pocigga za sobg zmiany legislacyjne
i ustrojowe. Ostatnie reformy finanséw publicznych w Polsce wymuszaja wdrozenie systemu
kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego, wieloletniej prognozy finansowej oraz budzetu
zadaniowego®®. J M. Dylewski*® podkresla, ze jest to znaczacy krok w reformowaniu
finans6w publicznych, przede wszystkim ze wzgledu na wydluzenie horyzontu czasowego.
Jednak, aby w pelni bylo mozliwe zastosowanie przez gminy rekomendowanych przez
Ministerstwo Finanséw narzedzi, musza takze nastapi¢ zmiany w systemie rachunkowosci*’®
oraz $wiadomosci aktywnego uczestnictwa decydentdow w realizacji przyjetej strategii.
W opinii Autorki, nalezy rozbudzi¢ $wiadomo$¢ 1 potrzeby stosowania narze¢dzi
rachunkowosci zarzadczej, ktore stanowig podstawe w procesie decyzyjnym i oceny dokonan
efektywnosci gmin. Potrzeba pomiaru dokonan tych jednostek jest bowiem wazna z punktu
widzenia obywatela.

Wykorzystanie instrumentow rachunkowosci zarzadczej*'* nabiera zatem coraz wigkszego

. . . . . . .. . . 472
znaczenia w zarzadzaniu tymi podmiotami, poniewaz jak twierdzi A. Jarugowa '‘,

“6 W Polsce system miernikow zostal wprowadzony przez ustawodawce w budzecie zdaniowym. Jest
to pierwszy krok w reformowaniu polskich finanséw publicznych. Szerzej na ten temat w rozdziale 111 niniejszej
dysertacji.

467 Kaplan R. S., Norton D. P. (2001), Strategiczna karta wynikéw. Balanced Scorecard. Praktyka, CIM,
Warszawa, s. 151.

“%8 Obecnie obligatoryjne na szczeblu rzadowym. Szerzej na ten temat w rozdziale III niniejszej dysertacji.
970b. Dylewski M. (2011), Dylematy w zakresie planowania dlugoterminowego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego w kontekscie zmian ustawowych oraz doswiadczen wybranych krajow, Finanse — nowe wyzwania
teorii i praktyki. Finanse publiczne. Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 173,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw, s. 521.

% Obecnie system rachunkowosci polskich gmin zorientowany jest na wypetnieniu obowiazkéw prawnych
natozonych na te podmioty. W wigkszo$ci, gminy nie dokonujg zatem zadnych zmian w tym systemie, niz
te wymagane ustawowo. Zdaniem Autorki niezbednym minimum zmian, jakie powinny by¢ wdrozone jest
wieloprzekrojowa ewidencja kosztow, poniewaz stanowi ona podstawe zastosowania narzedzi rachunkowosci
zarzadczej. W niektorych panstwach reformy finanséw publicznych obejmowaty zmiang rachunkowosci kasowej
na memoriatowa oraz wdrozenie MSRSP. Szerzej na ten temat w rozdziale I1I i II niniejszej dysertacji.

™ Przez rachunkowos¢ zarzadcza rozumie si¢ proces generowania informacji finansowych i niefinansowych
odpowiednio do potrzeb zarzadzania jednostka, a w szczegolnosci w celu utatwienia podejmowania decyzji
operacyjnych 1 strategicznych przez pracownikow i menedzeré6w organizacji. Informacje rachunkowosci
zarzadczej powinny by¢ dopasowane do zewngtrznych warunkow sytuacyjnych jednostki oraz wewnetrznych
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rachunkowos$¢ tworzy platforme¢ komunikowania si¢ (poprzez system raportow wewngtrznych
1 sprawozdan finansowych) jednostki z otoczeniem rynkowym i instytucjonalnym.

Podjete juz dziatania zmian systemu finanso6w publicznych w Polsce sg bardzo wazne,
jednak jest to dopiero poczatek zmian. Autorka zgadza si¢ z pogladem M. Zawickiego473,
ktory uwaza, ze w Polsce nie wdrozono jeszcze kompleksowej reformy zarzgdzania
publicznego, ktére w krajach o rozwinietej demokracji opiera si¢ na mys$leniu i zarzadzaniu

strategicznym*™*

. Wyzwaniem dla gmin jest zatem opracowanie strategii, ktdra zaspokoi
potrzeby klientdw oraz lepsza jako$¢ ustug i realizowanych zadan. M. Nieplowicz*"
dostrzega w gminach trend w stosowaniu do zarzadzania metod zorientowanych na szeroko
rozumianego klienta. Cytowana autorka podkresla, ze jednostki te poszukuja i wdrazaja
metody, ktore pozwalaja sprosta¢ rosngcym oczekiwaniom klienta i zaoferowa¢ im wysokiej

jakosci ustugi. Zdaniem M. Nieplowicz Balanced Scorecard*’®

jest jedng z tych metod, ktore
sa wykorzystywane przez menedzeréw sektora publicznego w celu poprawy technik
zarzadzania oraz przetozenia sformulowanej strategii na dziatanie. Ponadto, koncepcja
ta taczy miary finansowe (oparte na danych historycznych) z niefinansowymi pomiaru

dokonan gmin.

proces6w 1 szczebli zarzadzania w celu efektywnego i sprawnego sterowania. Sterowanie na poziomie
operacyjnym wymaga informacji o efektywnos$ci i jakosci wykonywanych zadan. Sa to na ogoét informacje
ilociowe, czgsto o matym stopniu agregacji, przedstawiane zaré6wno pracownikom wykonawczym, jak
i przelozonym Na poziomie sterowania strategicznego rachunkowo$§¢ zarzadcza dostarcza informacji
o dokonaniach finansowych i niefinansowych dotyczacych dlugiego okresu. Podsystem rachunkowos$¢
finansowej jest regulowany przez prawo. Naleza do niej sprawozdania finansowe ogodlnego przeznaczenia, ktore
muszg zaspokaja¢ potrzeby informacyjne wielu uzytkownikow. Szerzej na ten temat: Jaruga A. A. (1999), Rola
rachunkowosci zarzqdczej, [w:] Jaruga A. A, Nowak W. A., Szychta A, Rachunkowosé zarzqdcza. Koncepcje
i zastosowania, ABSOLWENT Sp. z o.0., £.6dz, s.19-23; Jarugowa A. (1998), Zarzqdzanie kosztami a metody
rachunkowosci zarzqdczej, [w:] Jarugowa A. Zarzqdzanie kosztami w praktyce swiatowej, ODDK, Gdansk,
s. 17.

42 por. Jarugowa A. (1998), op. cit., s. 17-18, Jaruga A. A. (1999), op. cit., 5.19.

473 por. Zawicki M. (2011), op. cit., s. 123.

4 M. Dylewski na podstawie analizy obecnych wymogéw formalno-prawnych oraz praktyki, uwaza ze polskie
jednostki samorzadu terytorialnego, w tym gminy, dopiero wchodza w faze planowania dlugoterminowego.
M. Dylewski wyrdznit cztery fazy ewolucji myslenia strategicznego, ktore przektadaja si¢ na sposob i metody
zarzadzania: 1. Planowanie finansowe — realizacja budzetu; 2. Planowanie dlugoterminowe- przewidywanie
przysztosci; 3. Planowanie zorientowane na zewnatrz — mySlenie strategiczne; 4. Zarzadzanie strategiczne —
kreowanie przysztodci. Por. Dylewski M. (2011), op. cit., S. 517.

> por, Nieplowicz M. (2013), Funkcjonowanie zréwnowazonej karty wynikéw w Urzedzie Marszatkowskim
wojewodztwa mazowieckiego, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 287, Wroctaw,
s. 138.

476 Nazywana takze zbilansowang karta wynikow. Nastepnie sformutowano zmodyfikowana koncepcje BSC, jak
metody 3K Scorecard, oraz francuska koncepcje pomiaru wynikow — Tableau de Bord Koncepcje te pozwalaja
odwzorowa¢ stopien realizacji celow przedsigbiorstw skupionych na tworzeniu wartosci dla interesariuszy,
w tym dla inwestorow (akcjonariuszy). Szerzej na ten temat. Szychta A. (2007), Balanced Scorecard jako
zintegrowany system pomiaru wynikow przedsigbiorstwa, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 41,
Warszawa, s. 177.
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4.1. Pomiar dokonan gmin jako determinanta racjonalnego dzialania

Rachunkowos¢ petnigca funkcje informacyjng i kontrolng ma umozliwia¢ dokonanie oceny
efektywnosci ekonomicznej, spotecznej i1 ekologicznej podejmowanych decyzji przez
zarzadcoéw. Wspomaganie procesOw decyzyjnych 1 kontrolnych mozliwe jest dzigki
pomiarowi, ktory jest dokonywany w systemie rachunkowosci, w tym rachunkowosci
zarzadczej. Pomiar dokonan powinien stanowi¢ wigc podstawe oceny efektywnos$ci podjetych
decyzji w przesztosci przez menedzeréw oraz by¢é wytyczng przy podejmowaniu decyzji
w przysztosci.

Pomiar jest liczbowym opisem zjawisk, obiektow 1 cech podmiotu. ,,Pomiar
w rachunkowosci polega na przypisaniu liczb do réznego typu obiektow., w tym przesztych,
biezacych i przewidywalnych zdarzen jednostki gospodarczej, jej stanéw majatkowych
oraz osigganych lub prognozowanych wynikow dziatalno$ci. Pomiar odbywa si¢
na podstawie obserwacji oraz zgodnie z zasadami i miarami wlasciwymi rachunkowosci™"”.

Wynik (ang. performance) w rachunkowos$ci finansowej utozsamiany jest z wynikiem
finansowym, ktory uzyskuje si¢ poprzez porownanie w skali czastkowej i globalnej
przychoddéw 1 kosztow. A. Szych‘[a478 podkresla, ze poziom wyniku mozna wyrazi¢
w systemie rachunkowos$ci za pomocg réznych miar finansowych 1 niefinansowych.
Wzbogacenie oceny dokonan jednostki przez mierniki niefinansowe jest mozliwe dzigki
zastosowaniu réznych narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej. Wedlug J. Michalaka®™
koniecznos$¢ uzupehienia pomiaru dokonan o miary niefinansowe wynika z odmiennoS$ci
potrzeb informacyjnych roznych grup odbiorcéw. Ponadto, niektérzy badacze uwazaja,
ze dokonania powinny obejmowac¢ siedem Wymiar()w480: efektywnos¢, wydajnos¢, jakose,
jakos¢ zycia zawodowego, innowacyjno$é i rentownosé. Z kolei, W. A. Nowak*®* uwypukla
role nie tylko poddawanego pomiarowi aspekt oraz metod¢ pomiaru, ale takze dobor
momentéw przekazywania rezultatbw pomiaru zainteresowanym stronom. Ponadto,
przywotany autor podkresla, ze najwazniejsze s3 te z dokonan, ktore jednoczesnie realizuja

cele 1 maksymalizujg efektywnosc.

7 Szychta A. (2014), Metody i systemy pomiaru wynikéw dzialalnosci jednostek gospodarczych. Zbilansowana
karta wynikéw; [w:] Szychta A. (red.) Rachunkowosé zarzqdcza, Wolters Kluwer S.A., Warszawa, s. 756.

78 por, Szychta A. (2014), op. cit., s. 757.

¥ Michalak J. (2010), Pomiar dokonan, [w;] Sobanska I. (red.) Rachunkowos$¢ zarzqdcza. Podejscie operacyjne
i strategiczne, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa, s. 384.

%0 pan M. (2013) Developing Key Performance Indicators (KPIs) for a Department Utilizing Environment
Based Design (EBD) Methodology. Masters thesis, Concordia University, Canada, s. 16.

“81 Zob. Nowak W. A. (1999), Sterowanie dokonaniami organizacji; [w:] Jaruga A. A, Nowak W. A., Szychta A.
Rachunkowosé¢ zarzgdcza. Koncepcje i zastosowania, ABSOLWENT Sp. z 0.0., L6dz, s. 567.
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Wedhug J. Michalaka*®? system pomiaru dokonan mozna zdefiniowa¢ jako system
informacyjny, w ktorym dokonuje si¢ ustalenia, ewidencji, przetwarzania (zrozumianego jako
agregowanie i1 poroOwnywanie z celami i standardami) oraz komunikowania informacji
o wynikach jednostki. Ten sam autor wskazuje, ze system pomiaru dokonan jest narzedziem
taczenia celdow przedsiebiorstwa z celami jego pracownikow. Wedtug J. Michalaka, aby
ta rola mogla zosta¢ spelniona, informacje w nim tworzone musza by¢ wiarygodne,
porownywalne, a zjawiska, ktorymi jednostka chce zarzadza¢ muszg by¢, chociaz czesciowo
kontrolowalne. Aby pomiar dokonan stanowil skuteczny instrument wspierajacy zarzadzanie,

wedhug A. Szychty483

, powinien by¢ m.in.: powigzany ze strategig i1 celami jednostki,
zawiera¢ osiaggalne cele, ktorych realizacja bedzie podlegata pomiarowi, dotyczy¢ wszystkich
szczebli zarzadzania i dziedzin dziatalno$ci jednostki, zawieral sprzezenie o osiggnietych
wynikach, zakomunikowany i zaakceptowany przez wszystkich pracownikéw. Ponadto,

wedlug B. Gavurovai 1 V. Soltés*®

jako$¢ procesu pomiaru i zarzadzania wynikami zalezy
od wzajemnej symbiozy wskaznikéw finansowych i niefinansowych, w celu zobrazowaniu
dokonan catej jednostki.

A. Szychta®® zauwaza, ze system pomiaru wynikow jest koniecznym ogniwem
w fancuchu wiodacym od misji i strategii jednostki gospodarczej do jej dzialan operacyjnych.
Zatem kluczowym czynnikiem sukcesu jest trafnie wdrozona strategia oraz stopien
jej realizacji. Efektywne wdrazanie strategii jest z kolei zdeterminowane wykorzystaniem
narzedzi rachunkowosci zarzadczej, a jak podkreslaja A. Neely i K. Platts*®, wskazniki
pomiaru powinny pochodzi¢ ze strategii jednostki.

487

System pomiaru wynikéw (performance measurement™') stanowi zatem podstawe

zarzadzania wynikami, co skutkuje zastosowaniu szerszej koncepcji: systemu zarzadzania

“82 Michalak J. (2010), op. cit., s. 384.

*83 Szerzej na ten temat: Szychta A. (2007), op. cit., s. 174-175.

8% Por. Gavurové B., Soltés V. (2013), op. cit., s. 99.

“8 Szerzej na ten temat. Szychta A. (2007), op. cit., s. 173.

% Neely A., Platts K. (2005), Performance measurement system design: A literature review and research
agenda, International Journal of Operations & Production Management 25 (12), zrédlo:
https://www.researchgate.net/publication/235309521 Performance_measurement_system_design_A_literature r
eview_and research_agenda, [dostgp: 12.05.2017 r.], s. 1250.

87 System pomiaru wynikéw (performance measurement) jest réznorodny i obejmuje wskazniki wynikow
(Result Indicators, RIs), kluczowe wskazniki wyniku (Key Result Indicators, KRIs), wskazniki dokonan
(Performance Indicators, PIs) oraz kluczowe wskazniki dokonan (Key Performance Indicators KPISs).
Wskaznikami wynikow (RIs) sa to wszystkie wskazniki finansowe, poniewaz dostarczaja informacji o wynikach
wielu dziatan, ale nie wskazuja jak poszczegodlne dzialania wptywaja na wynik. Kluczowe wskazniki wyniku
(KRIs) reprezentuja niektore wskazniki wynikow (RIs), ktore sa zgodne z istotnymi czynnikami sukcesu.
Dostarczaja informacji o wynikach organizacji osobom, ktore sa zainteresowane nimi zainteresowane, ale nie sa
wykorzystywane w biezacym zarzadzaniu. Cykl monitorowania tych wskaznikow jest zazwyczaj dtugi. Moze
to by¢ co miesiac, co kwartal, a nawet co roku. Wskazniki te moga by¢ finansowe albo niefinansowe. Inaczej
jest w przypadku kluczowych wskaznikéw dokonan (Key Performance Indicators, KPIs), pomiar za ich pomoca
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dokonaniami organizacji (performance management system) lub (system pomiaru i kontroli
wynikow (performance measurement and control system).

Wedtug A. Szychty*® system pomiaru dokonan przedsigbiorstwa spetniajacy wymienione
niniejszym rozdziale wymogi oraz $cisle sprzezony z innymi metodami rachunkowosci
zarzadczej i koncepcjami zarzadzania, mozna nazywaé zintegrowanym systemem pomiaru
wynikéw. Kwestia ta jest przedmiotem ciaglych dyskusji ekspertéw na arenie krajowej
i zagranicznej, ktorzy poszukuja mozliwosci stworzenia efektywnego narzg¢dzia
wspomagajgcego zarzadzanie organizacjami, takze gminami.

Postulaty efektywnego zarzadzania dokonaniami gmin zostaly zawarte s3 w koncepcji
New Public Management. Glowng idea tej koncepcji jest wzrost pomiaru dokonan oparty
jednocze$nie na miarach finansowych i niefinansowych. Proby poszukiwania i dostosowania
metod 1 koncepcji zarzadzania do specyfiki jednostki skutkuja powstaniem wielu
alternatywnych rozwigzan. Katalog ten tworzg metody m.in. zarzadzania jako$cig (w tym:
TQM*? oraz certyfikacja 1SO*®, model doskonatosci EFQM*?), wspélna metoda oceny

CAF*? oraz metody zarzadzania strategicznego (Strategiczna Karta Wynikow*®®

). Koncepcje
te sa uniwersalne 1 moga by¢ wykorzystywane zarowno w jednostkach sektora prywatnego

jak i publicznego®®*.

dokonywany jest czgséciej niz w przypadku KRIs. Pomiary te moga by¢ dokonywane co godzing, codziennie, raz
na tydzien. KPI dokonuje pomiaru konkretnej dziatalnosci, dzigki temu jest w stanie dostarczy¢ informacji
na temat tego co nalezy zrobi¢, aby poprawi¢ koncowy wynik. Wskazniki KPI potrafia wskaza¢, co nalezy
zrobi¢, aby znaczaco poprawi¢ wydajnos¢. Stanowig zestaw $rodkoéw ukierunkowanych na takie aspekty
dokonan organizacyjnych, ktore sa najbardziej istotne dla obecnego i przysztego sukcesu organizacji. Szerzej
na ten temat: Pan M. (2013), op. cit., s. 15.

“88 Szychta A. (2007), op. cit., s. 175-176.

*89 Total Quality Management. Metoda ta ma na celu, poprzez koncentracje na osiagniecie zadowolenia klientow
poprzez nieustanne doskonalenie jakosci, zapewnienie organizacji dlugotrwatego sukcesu oraz przynoszenie
korzysci cztonkom organizacji i spoleczenstwa. Podejscie to jest znacznie bardziej ztozone i kompleksowe niz
normy ISO czy tez koncepcja EFQM.

% Stanowi zbiér standardow zapewnienia jako$ci opublikowanym przez Migdzynarodowa Organizacje
Normalizacyjna.

“1 European Fundation for Quality Management. Model Excellence EFQM opracowany zostal przez
Europejska Fundacj¢ Zarzadzania przez Jakos¢. Celem EFQM jest propagowanie koncepcji TQM.

%2 Common Assessment Framework. Metoda ta jest narzedziem kompleksowego zarzadzania jakoscig
dedykowanym dla organizacji sektora publicznego, zblizona jest konceptualnie do modelu EFQM.

“% Szerzej na ten temat w dalszej czesci niniejszego rozdziatu dysertacji.

% Koncepcje CAF dedykowana jest wylacznie podmiotom administracji publiczne;.
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4.2. Wybrane modele dokonan i ich pomiaru w gminach

Obecnie, w literaturze przedmiotu liczni autorzy®®® wskazuja koncepcje i narzedzia
rachunkowosci zarzadczej stosowane w jednostkach sektora publicznego. Narzedzia te mozna
podzieli¢ na tzw. tradycyjne czyli rachunek kosztow i budzetowanie**® oraz nowoczesne —
rachunek kosztéw dziatan, rachunek kosztoéw docelowych, rachunek redukcji kosztow,
strategiczna karta wynikow i Lean Accounting, a takze metoda zarzadzania — Benchmarking.

Rachunek kosztéw stanowi czton rachunkowos$ci zarzadczej. Obejmuje swoim zakresem
systematyczny rachunek Kkosztow oraz problemowe rachunki kosztow i wynikow
o charakterze pozaewidencyjnym. Systematyczny rachunek kosztow stanowi integralng czes¢
systemu ewidencyjno-informacyjnego rachunkowos$ci. Obejmuje on m. in. pomiar i wycen¢
kosztéw dotyczacych nabywania i zuzywania zasobow, grupowanie strumieni kosztowych
w przekrojach ewidencyjnych w celu odzwierciedlenia przebiegu proceséw oraz
przygotowanie i prezentacj¢ informacji o kosztach i wynikach w postaci zewngtrznych
sprawozdan finansowych i statystycznych, a takze raportow wewnetrznych dostosowanych
do potrzeb kierownikow. Systematyczny rachunek kosztow S$ci§le zwigzany jest
z rachunkowos$cia finansowa, dostarcza danych zarowno zewnetrznym, jak i wewnetrznym
uzytkownikom informacji systemu rachunkowosci. Problemowe rachunki kosztow 1 wynikoéw
tworzace bazg informacyjng do podejmowania decyzji, s3 natomiast sporzadzane dla potrzeb
zarzadu jednostki i kierownikow nizszych szczebli zarzadzania®’.

Krytyka rachunku kosztow, a w szczegdlnosci zasady rozliczania kosztoéw posrednich
na produkty w tradycyjnym rachunku kosztow petnych, a takze rozliczanie kosztow ogolnych
na osrodki odpowiedzialnosci miata istotne znaczenie dla powstania rachunku kosztow
dziatan (Activity-Based Cost, ABC). Rachunek kosztow dziatan stanowi metod¢ pomiaru
wielkosci (wolumenu) 1 kosztow dziatan, ktore sa niezbedne do wytworzenia 1 sprzedazy
produktow. Zgodnie z ta metoda koszty posrednie podlegaja rozliczeniu na obiekty kosztow
(np. produkty, uslugi, klientow) za pomoca roznych kluczy rozliczeniowych, ktore
jednoczes$nie sg nosnikami kosztow okreslonych dziatan. Model rachunku kosztéw dziatan
stanowi takze punkt wyjScia do nowego podejscia do zarzadzania, tzn. przyjmujacego,
ze droga do osiaggniecia rentowno$ci przez jednostke jest zarzadzanie dziataniami, ktore

powoduja koszty. W wielu przypadkach kalkulacja kosztow metoda ABC polega jedynie

%5 M. in. Walczak M., Kowalczyk M. (2010), op. cit., s. 137; Michalak M., Zarzycka E. (2012), op. cit., s. 61-
80.

%% O czym szerzej w rozdziale 111 niniejszej dysertacji.

97 Szychta A. (1999), Pomiar, grupowanie i rozliczanie kosztow; [w:] Jaruga A. A, Nowak W. A, Szychta A.,
Rachunkowos¢ zarzgdcza. Koncepcje i zastosowania, ABSOLWENT Sp. z 0.0., 1.6dz, 5.168.
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na przypisaniu realizowanym dziataniom kosztéw bezposrednich oraz rozliczonych kosztow
posrednich. Jest to niewystarczajace kryterium oceny skutecznos$ci podejmowanych dziatan
przez jednostke.

Wedlug R. S. Kaplana i R. Coopera informacje uzyskane dzicki ABC doprowadzity
do powstania Actuvity-Based Management (ABM) czyli zarzadzaniu na podstawie dziatan.
Koncepcja ta wykorzystuje informacje o dziataniach i ich kosztach do podejmowania decyzji
usprawniajagcych skutecznos¢ 1 efektywnos¢ wymaganych dziatan. Jak podkresla
A. Szychta498, w celu wdrozenia ABM nie jest konieczna kalkulacja kosztow produktow
metoda ABC, wystarczy wyodrebnienie dziatan i pomiar ich kosztow.

Metodg strategicznej rachunkowosci zarzadczej lub strategicznego zarzadzania kosztami
jest rachunek kosztow docelowych (target costing). Stanowi on jedna z najwazniejszych
metod zarzadzania kosztami, zorientowang na tworzenie wartosci dla klientéw, poniewaz
punktem wyjscia do ustalenia, a nastepnie ponoszenia dopuszczalnego kosztu produktu,
sa wymagania klientow dotyczace ceny, jako$ci i funkcji spelnianych przez okreslony
produkt. Koncepcja target costing wymaga zastosowania w jednostce roznych metod
rachunkowos$ci zarzadczej i1 zarzadzania oraz technik inZynierskich499, w celu okreslenia
1 zapewnienia osiggni¢cia zalozonego poziomu jednostkowego kosztu wyrobu. Z koncepcja

ta zwiazany jest rachunek kosztow cyklu zycia produktu. A. Szychta®®

uwaza, ze€ mozna
powiazaé paradygmat kosztow docelowych z paradygmatem kosztow dziatan, pomimo
wystepujacych wielu réznic. Cytowana autorka twierdzi, ze w integracji ABC z systemem
kosztow docelowych liczy si¢ nie tyle zapewnienie doktadnego ustalenia kosztu
jednostkowego produktu dzigki kalkulacji metoda ABC, lecz dostarczanie informacji
wspierajacych restrukturyzacje procesow i redukcje kosztow ich wykonania. Zatem, zdaniem
przywotanej autorki mozna stwierdzi¢, ze ABC i ABM stanowig wazne narzedzie wspierajace
system target costing. Potgczenie tych narzedzi tworzy kompleksowy system rachunkowosci
zarzadczej, uwzgledniajacy rdzne potrzeby informacyjne menedzerow w zakresie zarzadzania
operacyjnego 1 strategicznego. A. Szychta podkresla, ze takie rozwigzanie jest zgodne

ze wspotczesnym paradygmatem rachunkowos$ci zarzadczej, tj. paradygmatem strategicznej

rachunkowosci.

“% por. Szychta A. (2008), Etapy ewolucji i kierunki integracji metod rachunkowosci zarzqdezej, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz, s. 253-268.

%9 Analiza wartosci, projektowanie wspotbiezne, globalne sterowanie jakoscia (TQC), system just-in-time lub
KANABAN.

%0 gzerzej na ten temat. Szychta A. (2008), op. cit., s. 359-394,
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Rachunek redukcji kosztow (Kaizen costing) koncentruje si¢ na konsekwentnym
a takze permanentnym dazeniu 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
pracownikow odpowiedzialnych za osiggniecie zalozonego celu. Tak postawiony cel rzutuje
na efektywnos$¢ realizacji procesu zarzadzania kosztami. Rezultatem kaizen jest szybkie
wprowadzanie duzej liczby matych poprawek w dziataniach wykonywanych w jednostce,
ktore prowadza do stopniowej redukc;ji kosztow™".

Strategiczna karta wynikow jest to wspotczesna®®?, wielowymiarowa metoda pomiaru
warto$ci dla interesariuszy, ktéra integruje pomiar i ocen¢ kluczowych czynnikow sukcesu,
wiec stuzy zarzadzaniu strategicznemu i badaniu stopnia osiggania dhugofalowych celow
organizacji w krétszych okresach®®, Operacyjne wyniki kazdego procesu, podlegajacego
pomiarowi w perspektywie procesOw wewnetrznych omawianej koncepcji, okreslaja
zazwyczaj trzy parametry: czas, jakos¢ 1 koszty.

Celem Lean Accounting w zarzadzaniu organizacjg jest redukcja m.in. czasu wytwarzania
oraz dostarczania klientom ustugi, kosztu ushug, poziomoéw zarzadzania, liczby transakcji
1 procedur biurokratycznych, liczba poziomoéw technologicznych. Zdaniem I. Sobar'lskiej504
Lean Accounting zajmuje si¢ generowaniem i komunikowaniem informacji finansowych
i niefinansowych dla menedzeréw i pracownikéw podejmujacych decyzje dotyczace realizacji
strategii.

Benchmarking jest to metoda zarzadzania charakteryzujaca ciaglym poroéwnywaniu
kosztow produktow, stosowanych rozwigzan lub realizowanych procesow w organizacji z ich
odpowiednikami u konkurentow lub w jednostkach przodujacych w réznych branzach, w celu
wprowadzenia nowych dzialan, ktoére spowoduja Ze nasza organizacja bedzie najlepsza.
Benchmarking polega wigc na permanentnym uczeniu si¢ od innych, najlepszych
1 wykorzystaniu ich doswiadczen. W procesie uczenia nie chodzi jednak tylko o wartos¢
poznawczg nowych rozwigzan i1 wykorzystaniu jej] we wiasnej jednostce, lecz o tworzeniu

znacznie lepszych, od tych poznanych®®.

1 gzerzej na ten temat: Sobanska 1. (2003), Wspdlczesne systemy rachunku kosztow i metody zarzqdzania
kosztami; [w:] Sobanska I. (red), Rachunek kosztéw i rachunkowosé¢ zarzqdcza, Wydawnictwo C.H. BECK,
Warszawa, s. 392-399.

%02 Do nurtu wspélezesnych koncepcji pomiaru wartoéci dla interesariuszy naleza takze: piramida wynikow,
EFQM, pryzmat wynikow.

%03 por, Jaruga A. A. (1999), op. cit., s.51.

504 Szerzej na ten temat: Sobanska 1. (2010), Podejscie Lean, [w:] Sobanska 1. (red.), Rachunkowos¢ zarzqdcza.
Podejscie operacyjne i strategiczne, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa, s. 107-108.

%05 Szerzej na ten temat: Sobanska I. (2003), op. cit., s. 412-415.
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R. Dwivedi i inni wspotautorzy®® wskazuja, ze narzedziami rachunkowosci zarzadczej
umozliwiajacymi pozyskiwanie doktadniejszych informacji o kosztach, na ro6znych
poziomach dziatalno$ci organizacji oraz umozliwiajag monitorowanie ich wynikow sa migdzy
innymi: rachunek kosztow dziatan (ABC) oraz Balanced Scorecard (BSC). Autorka takze
reprezentuje poglad, ze koncepcja dostarczajacg kompleksowego obrazu o dokonaniach gmin

jest strategiczna karta wynikéw. T. Wnuk-Pel®®’

podkresla, ze jako system pomiaru
dziatalnosci zrownowazona karta dokonan ma dwie zasadnicze cechy, tzn. zbiera w postaci
jednego raportu rézne aspekty dziatalnosci jednostki i zapobiega optymalizacji jednego
obszaru dziatalno$ci kosztem innych. Cytowany autor wyraza opini¢, ze tradycyjne systemy
pomiaru skupiaty si¢ glownej mierze na krotkookresowych miernikach finansowych, takich
jak  wskazniki finansowe c¢zy budzety. Zaletg BSC wedlug K. Opolskiego
i P. Modzelewskiego®® jest to, ze pomaga stworzy¢ miary realizacji strategii instytucji
publicznej w sposob zrownowazony, uwzgledniajacy zarowno aspekty wewnetrzne instytucji
publicznej, strone finansowa jej dzialalnosci, jak 1 otoczenie zewnetrzne w postaci odbiorcow
ustug.

To co takze odroznia BSC od innych wykorzystywanych czgsto kombinacji miar
finansowych 1 niefinansowych w organizacjach wedtug O. A. Gicd i O. L Moisescu®,
to powiazanie przyczynowo-skutkowe. Autorzy podkreslaja, ze poprawnie skonstruowana
karta wynikéw przedstawia histori¢ strategii organizacji za pomoca powigzanych wskaznikow
pomiaru dokonan, obejmujacych cztery perspektywy: klienta, finansowa, proceséw
wewnetrznych 1 rozwoju. Zatem, strategiczna karta wynikdw jest systemem pomiaru,
strategicznym system zarzadzania oraz narzedziem komunikacyjnym. Cytowani autorzy
podkreslaja, ze strategiczna karta wynikOw uzywa pomiaru jako nowego jezyka celu opisania
kluczowych elementow realizacji strategii , zamiast koncentrowac¢ si¢ na kontroli finansowej,
ktéra nie zapewnia wystarczajacych informacji dotyczacych podejmowanych przez
pracownikow decyzji dlugoterminowych.

Wymienione narzedzia rachunkowosci zarzadczej wykorzystywane do pomiaru dokonan

gmin stanowig tylko przyktad wielu réznorodnych koncepcji, ktore wyksztalcily si¢

w praktyce gospodarczej 1 sa przedmiotem zainteresowania akademikow 1 praktykow.

% Dwivedi R., Agarwal A., Chakraborty S. (2015), Application of Activity based Costing and Balanced
Scorecard Models in a Biscuit Industry for Sustainable Competitive Advantage, Journal of Advanced Research
in Management (JARM) 1(11), Craiova, s. 5.

%07 Por. Wnuk-Pel T. (2003), Zréwnowazona karta dokonar jako system pomiaru dziatalnosci [w:] Sobanska 1.
(red.), Rachunek kosztéw i rachunkowos¢ zarzgdcza, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa, s. 456-457.

%% Opolski K., Modzelewski P. (2009), Jakosé¢ i efektywnos¢ w administracji samorzgdowej - podejscie
metodologiczne, Ekonomia. Rynek, Gospodarka, Spoteczenstwo 22, s. 34.

%% Gica O. A., Moisescu O. L. (2007), op. cit., s. 141.
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Przedstawiona systematyka metod i narzedzi rachunkowoS$ci zarzgdczej miata na celu
zaprezentowanie roéznych koncepcji pomiaru dokonan, ktére moglby zosta¢ wdrozone
i wykorzystywane przez gminy. Autorka wskazala powigzania pomig¢dzy roéznymi
narz¢dziami i metodami rachunkowosSci zarzadczej. Jednakze, aby systemy te byly spdjne
1 uzyteczne w erze globalizacji, post¢pu technologicznego i wzro$cie znaczenia zasobow
niematerialnych, konieczne jest zastosowanie takich metod pomiaru, aby integrowat
wskazniki finansowe i niefinansowe.

Obecnie w Polsce obowigzujgcym, lecz nie obligatoryjnym dla gmin, systemem pomiaru
dokonan jest koncepcja budzetu zadaniowego, ktory powinien stanowi¢ podstawe kalkulacji
planowanych zadan. Jak zostalo wykazane w rozdziale III niniejszej rozprawy, budzet
zadaniowy jest niezbedny w procesie przygotowywania wieloletniej prognozy finansowej
1 inwestycyjnej. Wobec powyzszego, budzet zadaniowy powinien stanowi¢ instrument
realizacji strategicznych zamierzen, co z kolei implikuje konieczno$¢ powigzania
go ze strategig rozwoju. Niestety praktyka polskich gmin pokazuje, ze planowanie wydatkow
w dhugim okresie odbywa si¢ na podstawie danych historycznych - budzetéw poprzedniego
okresu sprawozdawczego. Wieloletnia prognoza finansowa, projektowana bez uzycia
jakikolwiek narzedzi rachunkowosci zarzadczej czy budzetu zadaniowego, jest bardzo
uproszczonym i utlomnym narzedziem planowania dlugoterminowego. Nie s3a bowiem
skalkulowane zasoby przewidywane do realizacji zadan, okreslone oczekiwane rezultaty,
a zadania nie s3 powigzane z realizowang strategiag. Wobec powyzszego obligatoryjna
wieloletnia prognoza finansowa staje si¢ fikcja. Mozna zatem stwierdzi¢, ze gminy nie
posiadaja zadnych mechanizméw kontroli wydatkéw (poza zréwnowazeniem budzetu)
1 pomiaru dokonan.

Reasumujac, nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem J. HermaszewskiegoSlo, ktory twierdzi
ze zwiazek przyczynowo-skutkowy celow nadrzgdnych i1 wydatkéw majatkowych powinien
stanowi¢ suwerenny proces planowania dlugookresowego, niezaleznie od zachowania
rownowagi dochodow 1 wydatkow biezacych. Cytowany autor podkresla, ze przy planowaniu
wieloletnim wystepuja Sciste zwigzki przyczynowo-skutkowe (mig¢dzy misja organizacji
a wydatkami inwestycyjnymi), a w budzecie zadaniowym wystepuje Scisla zaleznosé
pomigdzy celami i miernikami ich osiggania.

Wobec powyzszego, w gminach nie wystepuje zintegrowany system wspomagajacy

zarzadzanie 1 ocen¢ dokonan tych jednostek. Obecnie jest to raczej rozproszony system

%10 Hermaszewski J. (2011), op. cit., 5.83-85.
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zarzadzania oparty na tradycyjnych budzetach i sprawozdaniach budZetowychm. Roéwniez
J. Michalak®, powolujac si¢ na badania rozwoju rachunkowosci zarzadczej w jednostkach
sektora publicznego w krajach rozwinigtych, podkresla ze jednostki te wykorzystuja gtéwnie
rutynowo zbierane dane administracyjne i finansowe nie stanowigce dobrej podstawy
do pomiaru i oceny wynikow. Zatem, nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem M. Dylewskiego, ktéry
uwaza, ze hiezbednym i a pewno kolejnym krokiem w celu podnoszenia efektywnosci
procesOw zarzadzania zasobami publicznymi w Polsce jest stopniowe zastgpowanie
archaicznych i niespojnych rozwigzan elementami zarzadzania strategicznego oraz budzetu
zadaniowego.

Nalezy wigc dazy¢ do prezentacji informacji o dokonaniach w postaci wieloaspektowego
raportu  przedstawiajacy wyniki 1 skutki dziatalnosci w  wielu obszarach,
Zz uwzglednieniem ich hierarchii i zwiazkéw przyczynowo-skutkowych (mapa dokonan),
ktéry jak podkresla P. Kabalski®™ jest najwyzszym stopniem zaawansowania prezentacji
informacji o dokonaniach. Ponadto, cytowany autor uwaza, ze jes$li chodzi o charakter
informacji®*, to najlepszym rozwiazaniem byloby potaczenie informacji kwantytatywnych
z narracjg. Prezentacja samych tylko informacji liczbowych moze by¢ niewystarczajaca.
Po pierwsze, nie wszystkie aspekty dzialalnos$ci przedsigbiorstwa mozna zmierzy¢, a po
drugie, liczby czesto nie oddaja skali (znaczenia) danego przedsiewzigcia. Wedlug P.
Kabalskiego nie mozna wigc przekazywa¢ uzytkownikom ,suchych” liczb, nalezy
je uzupehié o krotkie wyjasnienie istoty problemu (zjawiska), ktory kryje sie¢ pod dang

warto$cia lub liczbg. Takie samo stanowisko prezentuje S. Perera™™

twierdzac, ze do pomiaru
dokonan gminy, szczegdlnie istotne sg wielowymiarowe systemy pomiaru dokonan, poniewaz
w tych organizacjach nie mozna wszystkich zjawisk zmierzy¢ za pomocg konwencjonalnych
miar. Dlatego celem Autorki jest opracowanie zintegrowanego raportu finansowego dla
wybranej gminy w Polsce, ktore zdaniem Autorki, skutkowaé¢ begdzie wdrozeniem narzedzi

rachunkowosci zarzadczej oraz budzetu zadaniowego umozliwiajacych kalkulacje zadan

*1 Co potwierdzaja wyniki badania przeprowadzone przez Autorke. Wyniki badania zostaty zawarte w rozdziale
V niniejszej dysertaciji.

%12 Michalak J. (2006), Metody i uwarunkowania pomiaru dokonaii w rachunkowosci zarzqdczej jednostek
sektora publicznego, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowo$ci Tom 34, Stowarzyszenie Ksiegowych w Polsce,
Warszawa, s. 58.

>3 Kabalski P. (2009), Propozycja publikowania zintegrowanej informacji o wieloaspektowych dokonaniach
przedsiebiorstwa a praktyka najwigkszych spotek gietdowych w Polsce, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci
Tom 52 (108), Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 60.

4 Ze wzgledu na typ informacji mozna wyrézni¢: informacje kwantytatywne, informacje o charakterze
narracyjnym (opisowym), informacje o charakterze mieszanym, czyli narracja uzupelniona informacjami
kwantytatywnymi (lub odwrotnie). Por. Kabalski P. (2009), op. cit., s. 61.

*15 perera S., Schoch H., Sabaratnam S. (2007), Adoption of the Balanced Scorecard in local goverment:
an exploraory, ASIA-PACIFIC MANAGEMENT ACCOUNTING JOURNAL, Volume 2 Issue 1, s. 58.
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1 ustug, wdrozeniem dziatan benchmarkingowych, co w konsekwencji stuzy¢ bedzie
zwigkszaniu przejrzystos$ci gmin oraz wdrozeniu odpowiedzialnosci decydentow w obszarach,

ktore do tej pory byty niekontrolowane.

4.3.  Struktura i funkcje strategicznej karty wynikow dla gmin

Problem pomiaru wynikow w sektorze publicznym na przestrzeni ostatnich lat zostal
dostrzezony zar6wno przez praktykow jak i teoretykow, ktorzy nie kwestionujg koniecznoS$ci
wdrazania nowoczesnych narzedzi pomiaru wynikow. W rozdziale III niniejszej dysertacji
oraz badania Autorki, ktorych wyniki zawarte s3 w V rozdziale niniejszej pracy dowiedzione
zostato, ze sporzadzane przez gminy sprawozdania finansowe i budzetowe oraz miary
wskaznikow finansowych opartych na tych raportach, zwigzane sg przede wszystkim
z realizacja wymogow prawnych516 cigzacych na tych jednostkach. Koncentracja gmin
na miernikach finansowych jest czesto spowodowana obawg przed zmiang, niechecia, barku
zasobow kadrowych i finansowych. W literaturze przedmiotu®’ pomiar wynikow przy
zastosowaniu jednego syntetycznego miernika finansowego jest czesto podwazany,
ze wzgledu na matg pojemno$¢ informacyjna (nie ujmuja kapitatu intelektualnego, ktory
w dzisiejsze] gospodarce tworzy przewage konkurencyjng). Stosowanie do pomiaru i oceny
dokonan tylko metod opartych na miarach finansowych ogranicza mozliwos¢ pelnej
i wyczerpujacej analizy obecnej i przyszlej sytuacji jednostki. Mierniki finansowe
sg krotkoterminowe, nie koncentruja si¢ na dlugoterminowej organizacji strategii organizacji.
Ponadto, wykorzystanie wyniku finansowego czy wskaznikéw rentownosci, jest w przypadku
jednostek publicznych, w tym gmin, niezgodne z gldownymi zasadami ich funkcjonowania.
Za wady tradycyjnych finansowych miar wynikéw uznaje si¢ takze m. in.: retrospektywnosc¢,
nieujawnianie przyczyn osiagni¢tych wynikéw, staba mozliwos¢ predykcji przysztych
osiggnig¢ jednostki, zbyt duzy nacisk na krotkoterminowe dokonania, nieuwzglednianie
kosztu kapitatu. Stosowanie oddzielnych wskaznikow finansowych shuzy wylacznie jako

podstawa kontroli wykonania celow 1 zadan jednostki gospodarczej, lecz nie jako mechanizm

516 YoFP, UoR i inne akty prawne.

> por, Szychta A. (2007), op. cit., s. 173-174; Michalak J. (2006), op. cit., s. 58; Kaplan R. S., Norton D. P.
(2001), op. cit., s. 6; Mensah W., George B. P. (2015), Performance Management in the Public Sector:

An Action-Research Based Case Study in Ghana, Journal of Applied Economics and Business Research JAEBR,
5 (2), s. 108; The Chartered Institute of Management Accountants (2008), Balanced Scorecard Topic Gateway
Series No. 2, zrodto:
http://www.cimaglobal.com/documents/importeddocuments/cid_tg_balanced_scorecard_nov08.pdf [dostep:
20.05.2017 r.), s. 5; Nerreklit H. (2000), The balance on the balanced scorecard—a critical analysis of some
of its assumptions, Management Accounting Research 11, Zrodto:
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.466.3896&rep=repl&type=pdf; [dostep: 20.05.2017
r.], s. 66.
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projektowania przysztych wynikow i zarzadzania nimi, ktory jest nastawiony na tworzenie
wartosci dla okre$lonej grupy lub grup interesariuszy jednostki. Ponadto, w wyniku
nadmiernego polegania na celach i wskaznikach finansowych podmiot zaniedbuje inne
kluczowe perspektywy, takie jak: uczenia si¢ 1 wzrostu oraz procesOw wewnetrznych
niezbednego dla poprawy zarzadzania i pozycji jednostki. Przedstawione problemy sugeruja,
ze wskazniki finansowe dostarczane przez system rachunkowo$ci s3 niewystarczajagcym
narzgdziem W procesie podejmowania decyzji i oceny dokonan gmin.

W celu rozwigzania tego problemu wymagane jest uzupetnienie systemu rachunkowosci
gmin o strategiczne miary dokonan dostarczane przez system rachunkowosci zarzadczej.
Wyznacznikiem skutecznosci tego systemu pomiaru jest ich zdolno$¢ do inspirowania przede
wszystkim menedzeréw, inwestorow, kredytodawcow w procesie decyzyjnym, wskazywania
drogi na przyszto$¢ oraz przejrzysto$¢ organizacji. System ten powinien umozliwi¢ dokonanie
oceny efektywnosci podejmowanych dzialan a takze formutowac¢ 1 okre§la¢ czynniki
odpowiedzialne za wyniki osiggane przez organizacj¢. Dlatego tez, nabieraja szczegdlnego
znaczenia miary jako$ciowe, opisowe, narracyjne oceny efektywnosci, ktore pozwola na
holistyczna oceng dziatalnoéci gmin. Zdaniem A. Szychty™®, skutki dzialalnosci
wspotczesnych  organizacji powinny by¢ ustalane przy zastosowaniu metody
wielokryterialnej®*®, w systemie pomiaru wynikéw dostosowanym do specyfiki danej
organizacji wewngtrznie spojnym oraz zintegrowanym z innymi metodami rachunkowosci
zarzadczej. C.A. Leoveanu? podkresla, Zze system pomiaru dokonan organizacji musi
uwzglednia¢ wszystkie aspekty, ktore definiujg organizacje, tj. ludzi, finanse, materiaty i inne
zasoby zaangazowane w realizacj¢ zadan 1 ich celow. Wedlug cytowanego autora, system

pomiaru powinien by¢ zrédtem oceny 1 kontroli umozliwiajacym stworzenie ogdlnego obrazu

*8 por. Szychta A. (2007), op. cit., s. 168; Michalak J. (2004), op. cit., s. 151; Kaplan R. S., Norton D. P. (2004),
Focusing Your Organization on Strategy—with the Balanced Scorecard, 2nd Edition, Harvard Business Review,
Harvard Way Boston.

9 Co podkre§la takze T. Wnuk-Pel. Autor ten uwaza, ze nie istnieje jeden uniwersalny wskaznik
charakteryzujacy w sposob doskonaty wszystkie aspekty dziatalnosci przedsiebiorstwa. Nie wystarczg miary
finansowe bez operacyjnych miar dziatalnosci, nie wystarcza tez miary operacyjne bez miar finansowych. Dla
wlasciwej oceny dziatalno$ci jednostki menedzerowie muszg korzysta¢ ze zintegrowanego systemu miar
operacyjnych i finansowych, charakteryzujacego w sposdb kompleksowy rozne aspekty dziatania organizacji.
P. Kabalski akcentuje, ze informacje o dokonaniach jednostki gospodarczej w roznych aspektach (a nie jedynie
w aspekcie finansowym) sg przydatne nie tylko menedzerom, ale takze uzytkownikom zewnetrznym. Cytowany
autor zwraca uwage, ze obecni i potencjalni dostarczyciele kapitatu chcieliby widzie¢ jednostke oczami zarzadu,
czyli zna¢ nie tylko jej aktualng pozycje finansowag i wynik za miniony rok obrotowy, ale takze strategie
i postepy w jej realizacji, fundamenty przyszlego rozwoju, generatory wartosci, stabe i mocne strony spotki. Inni
interesariusze moga by¢ zainteresowani np. kwestia oddziatywania spolki na S$rodowisko naturalne, jej
odpowiedzialno$ci spotecznej, relacji z pracownikami. Szerzej na ten temat: Wnuk-Pel T. (2003), op. cit., s. 456,
Kabalski P. (2009), op. cit., s. 59.

%20 |eoveanu C. A. (2016), Performance evaluation systems in the public sector, Curentul Juridic 3, Tirgu-
Mures, Romania, s. 28.
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na temat sytuacji jednostki. Zastosowanie systemu pomiaru dokonan moze pozwoli¢
na dokonanie bardziej precyzyjnej kontroli realizacji okreslonych zadan, $wiadczenia ustug
publicznych, osiggniecia celéw instytucji. Stanowi narzedzie zarzadzania, za pomocg ktérego
menedzer moze obserwowal wszystkie aspekty umozliwiajace ocen¢ skutecznosci lub
efektywnosci Systemy pomiaru dokonan (Performance measurement systems) moga
zmniejszy¢ koszty procesu dostarczania opinii publicznej poprzez monitorowanie i poprawe
procesu budzetowego. Wazne jest rowniez uwzglednienie satysfakcji obywateli oraz stopnia
zaufania do instytucji, ktéra mozna osiggna¢ poprzez podniesienie jakosci $wiadczonych
ushug oraz obnizenie ich kosztow, a takze stopien osiggnigcia zaplanowanych celow. Potrzeba
wdrozenia 1 stalego wykorzystania systeméw pomiaru w gminach jest wazna przede
wszystkim z punktu widzenia obywateli. Otrzymuja oni bowiem lepsza jako$¢ swiadczonych
ustlug poprzez strategiczne planowanie wszystkich dziatan, zwigkszenie efektywnosci
zasobow ludzkich, poswigcenie czasu na obserwacje potencjatu w celu zwigkszenia
wydajnosci 1 efektywnosci.

Narzedziem spelniajacym owe zapotrzebowanie na informacje w procesie decyzyjnym
oraz umozliwiajacym pomiar dokonan gmin jest Balanced Scorecard®?. Jest to metoda, ktora
wykorzystuje kombinacje finansowych i niefinansowych miernikdéw, ktore wspolnie majg za
zadanie przyjrzeé¢ si¢ dziatalnosci jednostki i okreslié jej osiagniecia.’””. Koncepcja ta laczy
historyczng doktadno$¢ danych finansowych o poziomie oszczednosci lub zadhluzenia
z czynnikami sukcesu, a takze pomaga wdraza¢ strategie. W. Mensah i B. P. George®®
podkreslaja, ze jednostka nie taczac wskaznikow finansowych z niefinansowymi doprowadza
do tego, ze nie w pelni rozumie swojg strategie 1 osiggane wyniki. Zdaniem cytowanych
autorow skutkuje to brakiem przejrzystosci dziatania, a w konsekwencji do utraty dochodéw.
Ponadto wedlug R.S. Kaplana oraz D.P. Nortona strategiczna karta wynikow ma na celu
ochrong¢ dlugoterminowych inicjatyw przed krétkoterminowa optymalizacja, tak samo jak
proces ustalania budzetu musi chroni¢ dlugoterminowe inicjatywy przed naciskami
na osigganie krotkoterminowych wynikéw finansowych, co jest zauwazalne w sferze

politycznej.

2L W literaturze przedmiotu podaje si¢ takze jako narzedzie pomiaru efektywnosci jednostek sektora finansow
publicznych, w tym gmin, The Common Assessment Framework (CAF), ktore stanowi narzg¢dzie zarzadzania
jakoscig opracowane przez sektor publiczny dla sektora publicznego, inspirowany modelem doskonatosci
Europejska Fundacja Zarzadzania Jakoscia (EFQM) CAF ma zastosowanie w roznych krajach europejskich
na r6znych poziomach: centralnym i lokalnym. Por. Leoveanu C. A. (2016), op. cit., s. 29.

%22 Do takich metod naleza rowniez: Intangible Assets Monitor, Performance Pyramid, Performance Prism,
Public Sector Value Model i inne- Szerszy przeglad i analiz¢ metod pomiaru dokonan przedstawia J. Michalak
(2008), op. cit. s. 8.

%23 Mensah W., George B. P. (2015), op. cit., s. 99.
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Koncepcja strategicznej karty wynikow powstata pod koniec XX wieku w Stanach
Zjednoczonych. Klasyczna strategiczna karta wynikoéw opracowana zostala przez
R. S. Kaplana i D. P. Nortona dla sektora prywatnego. Jednakze rozwoj koncepcji pomiaru
dokonan zaowocowato wykorzystaniem tego narzedzia zarowno w sektorze prywatnym jak
i sektorze publicznym. Strategiczna karta wynikow jest zatem uniwersalnym narzedziem
planowania 1 zarzadzania, nie zaleznie od wielkosci 1 typu organizacji. Umozliwia
zarzadzanie jednostka zgodnie z jej przyjeta wizja i1 strategia, monitorujac jednoczes$nie
efektywnos¢ w stosunku do wyznaczonych celow strategicznych oraz poprawiajac
komunikacje wewnatrz organizacji jak i z otoczeniem. Jest to nie tylko narzedzie stuzace
do pomiaru wynikow jednostki, ale takze pozwalajace przetozy¢ strategi¢ na dziatanie.
,Pomiar dokonan oraz otrzymane wyniki majg na celu udowodnienie czy nastgpowat postep

524 T
722" Umozliwia

w stosunku do plandéw oraz czy informacje wspomagaja proces decyzyjny
zatem decydentom zidentyfikowa¢ zrodta wartosci dla obecnych i przysztych klientow.
Koncepcja ta rozpoznaje obszary, w jakie nalezy zainwestowac: ludzi, procesy wewnetrzne,
aby uzyska¢ zalozony efekt — zwigkszenie wartosci dla klienta. Ponadto, omawiana koncepcja
wypehlnia luke w zakresie zarzadzania kapitalem intelektualnymSZS, poniewaz obecna
sprawozdawczo$¢ finansowa jednostek (w tym takze gmin) nie prezentuje informacji
o kapitale intelektualnym. W procesie zarzadzania kapitatem intelektualnym niezbedne sa
dane ilosciowe i jakoSciowe, a nie finansowe. Istota BSC jest zatem ,,postrzeganie organizacji
jako zbioru elementéw catoSci realizowanych procesow, ktorych funkcjonowanie
determinowane jest osiggnigciem celow strategicznych”SZﬁ.

Zatem, BSC stanowi kompleksowe spojrzenie na organizacje, rownowazac jednoczes$nie
sprzeczne cele: finansowe z niefinansowymi, dlugoterminowe z krotkoterminowymi, wyniki
przeszle ze wskaznikami skoncentrowanymi na przyszlosci®?’. Zdaniem Autorki, koncepcja
strategicznej karty wynikow powinna by¢ zaakceptowang praktyka zarzadzania gminami,
poniewaz koncentruje si¢ na wielokryterialnej ocenie efektywnos$ci dziatalnosci organizacji

poprzez pomiar w czterech perspektywach (obszarach):

2% por. Introduction to the Balanced Scorecard for the Public Sector, www:.stellarleadership.com [dostep:
20.05.2017 r.].

2 Na kapitat intelektualny sktada si¢ kapitat ludzki i kapitat strukturalny. Kapitat ludzki obejmuje wiedze
pracownikow, ich umiejetnosci oraz innowacyjno$¢. Kapital strukturalny z kolei obejmuje posiadane systemy
informatyczne, technologie, patenty, znaki handlowe, jak rowniez strukturg organizacyjna. Szerzej na ten temat:
Nowak E. (2008), Strategiczna rachunkowos¢ zarzgdcza, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa,
s. 128.

526 Swiderek 1. (2012), op. cit., s. 124.

%27 por. Kaplan R. S., Norton D. P. (2001), Strategiczna karta wynikéw. Balanced Scorecard. Praktyka, CIM,
Warszawa, s. 12-13.
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e perspektywa finansowa (umozliwia odpowiedZz na pytanie, jak postrzegaja nas

wlasciciele),

e perspektywa klienta (umozliwia odpowiedz na pytanie, jak postrzegaja nas klienci),

e perspektywa procesOw wewnetrznych (umozliwia odpowiedz na pytanie, jakie

procesy powinni§my usprawnic),

e perspektywa rozwoju (umozliwia odpowiedz na pytanie, czy mozemy si¢ dalej

rozwijac 1 kreowacé wartos¢).

Wskazane cztery perspektywy ujete w strategicznej karcie wynikow zapewniaja
réwnowage pomigdzy zewnetrznymi miarami satysfakcji klientow a miernikami proceséw
wewngtrznych realizowanych w gminie. Zdaniem autordw strategicznej karty wynikow, karta
powinna zawiera¢ nie wiecej niz 30 kluczowych wskaznikow stuzacych ocenie dokonan
jednostki. Perspektywy musza by¢ uszeregowane logicznie w tancuch przyczynowo-
skutkowy tworzac tzw. mapeg strategii, ktora umozliwia realizacje glownych celow
organizacji. Mapa strategii stanowi narzedzie komunikowania celow jednostki z celami
osobistymi pracownikow. Na rysunku 5 zostata przedstawiona mapa strategii dla jednostek

sektora prywatnego oraz publicznego.
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Strategia Misja

? A {u

Perspektywa finansowa

Perspektywa
Jegli odniesiemy sukces, w jaki powiernicza
sposob rozliczymy si¢ . . -
z naszymi udziatowcami? Jesli odnleS}err}y W Jalfl SP osqb
sukces, w jaki musimy by¢
T sposéb rozliczymy postrzegani przez
si¢ z naszymi klientow, aby
Perspektywa klienta podatnikami (lub spetni¢ nasza
ofiarodawcami)? wizje?
W jaki spos6b musimy by¢ A A

postrzegani przez klientow,
aby spetni¢ nasza wizj¢?

*

Perspektyw proceséw
wewngtrznych

Perspektyw proceséw wewnetrznych

W jakich procesach musimy sie
wyrdzniaé, aby dawac satysfakcje
naszym Klientom i finansowym

W jaki spos6b musimy si¢ ofiarodawcom?
wyrdzniaé, aby dawaé
satysfakcje naszym klientom?

f

Perspektywa wiedzy i rozwoju Perspektywa wiedzy i rozwoju

A

W ktorym kierunku i w jaki sposob
nasze przedsigbiorstwo ma si¢
rozwija¢ i doskonali¢, aby osiagnac
wyznaczony cel?

W ktorym kierunku i w jaki
sposob nasze przedsigbiorstwo
ma si¢ rozwijac i doskonalic,
aby osiagna¢ wyznaczony cel?

Rysunek 5. Ogolna mapa strategii.
Zrodto: Kaplan R. S., Norton D. P. (2011), Mapy strategii w biznesie, Gdanskie Wydawnictwo Psychologiczne,
Gdansk, s. 27.

Strategiczna karta wynikow jest szeroko opisywana w literaturze przedmiotu,
a badania nad jej mozliwosciami zastosowania przyniosty wiele rozwigzan branzowych
1 szczegotowych. Elastyczno$¢ tej koncepcji umozliwia $ciste dopasowanie menedzerom
kazdej organizacji do jej aktualnej sytuacji 1 potrzeb. Zatem, wzajemny ukiad perspektyw
oraz ich specyfika moga si¢ rozni¢ w zaleznosci od typu organizacji, rynku, branzy czy
sektora, w jakim funkcjonuje. Jednakze zastosowanie strategicznej karty wynikow
w jednostkach sektora publicznego, pozostaje jednak wcigz znacznie rzadsze niz w sektorze
prywatnym>%,

Zastosowanie BSC w jednostkach sektora publicznego wymaga zmiany uktadu

perspektyw, uzupehlienie o inne oraz czasami zmiany ich terminologii. Dziatania te sa

528 Kidwell L. A., Ho S. K., Blake J., Wraith P., Roubi R., Richardson W. A. (2002), op. cit., s. 63-66.
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niezb¢dne, aby dostosowaé te koncepcje do specyfiki jednostki lub jej potrzeb. Rysunek 6

przedstawia schemat strategicznej karty wynikéw dla sektora publicznego.

Perspektywa klienta/mieszkancow

Jak powinnis$my by¢ postrzegani przez
naszych
interesariuszy, aby osiagnac nasza wizje?
Czego oczekuje interesariusz od gminy?

MISJA

A 4

Perspektywa finansowa/perspektywa budzetu

W jaki sposob kontrolujac koszty mozemy przyczynic si¢ do zwickszenia wartosci dla
klienta? Skad wzigé pienigdze na realizacj¢ oczekiwan klientow?

T

Perspektywa procesow wewnetrznych

Ktore procesy strategiczne powinni§my
doskonalié, aby ograniczajac koszty, osiggac satysfakcje
naszych klientow?

A

Perspektywa wiedzy i rozwoju

W jaki sposob nasi ludzie musza si¢ uczy¢,
komunikowac i wspotpracowac, aby zrealizowaé nasza
misj¢

Rysunek 6. Podstawowe perspektywy oraz pytania, ktore nalezy stawia¢ przy formutowaniu celow i miernikow
w BSC dla jednostek sektora publicznego.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Swierk J. (2016), op. cit., s. 480; Michalak J. (2001), Doswiadczenia
z zakresu zastosowan Zréownowazonej Karty Dokonan w sektorze technologii informacyjnych, Zeszyty
Teoretyczne Rachunkowos$ci Tom 05, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa, s. 86-87; Jaruga A.,
Nowak W. A, Szychta A. (1999), op. cit., s. 51.

W strategicznej karcie wynikéw jednostek sektora publicznego, w tym gmin, wszystkie
cele, dziatania, procesy i perspektywy zawarte w BSC muszg zosta¢ podporzadkowane misji
jednostki, poniewaz istota tych organizacji jest zaspokajanie potrzeb klientow. W modelu
BSC dla tych podmiotow dominujaca perspektywa jest perspektywa klienta lub

529

interesariuszy”~. Wynika to z faktu, iz dla gmin najwazniejszy jest szeroko rozumiany klient,

%29 A. Rautiainen proponuje zmiane perspektywy klienta na perspektywe ludzi (ang. people perspective), ktora
uwzgledniataby zaréwno interesy klientow, jak i pracownikow jednostek sektora publicznego. Podejscie wydaje
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a nie osiggane wyniki finansowe. Dopetnieniem tej perspektywy sa perspektywy:
finansowa®®, procesow wewnetrznych oraz uczenia si¢ i rozwoju. Stanowia one
odwzorowanie najwazniejszych aspektéw strategii gmin i sg podstawa do okreslenia celow
1 tematow strategicznych oraz pomiaru dokonan. Zasadnicze znaczenie ma zwigzek pomiedzy
celami poszczegdlnych perspektyw, a takze miernikami stopnia realizacji kazdego z celow.
Zapewnienie rownowagi w tych czterech perspektywach jest warunkiem osiggniecia celow,
a tym samym sukcesu gminy.

Obecnie dos¢ powszechnym zjawiskiem jest opracowywanie w gminach strategii rozwoju
gminy. Jednakze najczeSciej zarzadzanie strategiczne konczy si¢ na samym sformulowaniu
samej strategii. Na posiedzeniach rady gminy (miasta) analizowane sg najczesciej biezace
sprawy 1 poziom wykonania budzetu. Wszystkie te czynno$ci odbywaja si¢ w oderwaniu
od zaprojektowanej strategii. ZrOwnowazenie celow w czterech perspektywach powinno
zapobiec niekorzystnym zjawiskom realizacji zadan postulowanych przez radnych gminy
(miasta), ktorzy realizuja czgsto swoje osobiste i polityczne cele. BSC jest wigec dla gmin
drogowskazem, ktoredy nalezy podazac, aby realizowa¢ okreslone wspolnie cele strategiczne.
W ten sposob gmina nie bedzie realizowaé osobistych 1 politycznych postulatow radnych,
kosztem inwestycji o charakterze rozwojowym. Zatem, jak podkresla E. Nowak>®! szczegolna
zaleta tej koncepcji jest zachowanie ciagglosci miedzy planowaniem strategicznym

I operacyjnym, co jest nie dostrzegalne w tradycyjnym sposobie budzetowania.

4.3.1. Perspektywa klienta

W strukturze zrownowazonej karcie wynikow gmin nadrzedng jest perspektywa klienta
(perspektywa interesariuszy, mieszkancow). Istnieje mozliwo$¢ usytuowania w mapie
strategii na najwyzszym poziomie, obok perspektywy klienta, perspektywy finansowej w celu
zasygnalizowania, jak wazne jest zadowolenie sponsorow i obywateli, ktorzy zapewniaja
organizacji srodki finansowe dla prowadzenia dzialalnosci. Perspektywa ta koncentruje si¢

na otoczeniu zewnetrznym w celu poznania 1 uwzglednienia w dzialalnosci gmin potrzeb

si¢ by¢ watpliwe, poniewaz w wielu sytuacjach interesy pracownikow i klientow jednostek sektora publicznego
sa sprzeczne Podano za: Michalak J. (2006), op. cit., s. 61.

*% Moze ona by¢ rowniez przedstawiona rownolegle z perspektywa klienta. Uzasadnieniem takiego uktadu jest
fakt, iz poprzez perspektywe finansowa dokonuje si¢ realizacji celéw nadrzednych klienta, czyli zgodnie
z przebiegiem tancucha przyczynowo skutkowego. Jednakze nie wszystkie powiazania biegng z perspektywy
operacyjnej poprzez perspektywe finansowa do perspektywy klienta. Cze$¢ z nich oddziatuje bezpo$rednio
na perspektywe klienta, niezalenie od realizacji celow w perspektywie finansowej. Skadtubowicz 1. (2011),
Zastosowanie Balaced Scorecard w usprawnianiu funkcjonowania urzedéw skarbowych w Polsce, Uniwersytet
Lodzki, s. 271.

>31 Nowak E. (2008), op. cit., s. 127.
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szeroko rozumianych klientéw. W literaturze przedmiotu wymieniane sg kluczowe aspekty
dziatalnosci jednostki z punktu widzenia klienta (interesariuszy), w ktorych gmina moze
konkurowa¢ z innymi w najblizszym otoczeniu. Przykladowymi celami i miarami procesu,
produktu, rezultatu i skutecznosci s3:

e czas — kryterium to wyraza okres, w jakim organizacja moze zaspokoi¢ potrzeby
klientow — czas realizacji zlecanego zadania, zrealizowanej ustugi, wydania decyzji,

e jako$¢ - kryterium to mierzy jakos¢ produktu/ustugi z punktu widzenia klienta. Jako$¢
postrzegana przez klienta to np.: liczba ustug nie wykonanych poprawnie, liczba
btednie wystawionych dokumentéw, jako§¢ dokumentacji przygotowywanej przez
gminy tzn. kompletno$¢ i bezbtednos$e,

e koszt —bezposredni koszt §wiadczonej ushugi nie jest jedynym kosztem postrzeganym
przez interesariusza, moze to by¢ takze koszt pozyskania informacji,

e lojalnos¢ interesariuszy — lojalnos¢ moze by¢ mierzona przecietnym czasem
wspolpracy, ilo$¢ interesariuszy — podmiotow gospodarczych, ktére zaniechaly
wspOtpracy z gming. Posrednio lojalno$¢ interesariuszy moze by¢ mierzona ilo$cig
nowych podmiotéw dziatajacych w regionie, nowych mieszkancow, ktorzy swoj
wybor o lokalizacji gminy podjeli po pozytywnym zaopiniowaniu przez innych
interesariuszy,

e satysfakcja interesariuszy — poziom ogoélnej satysfakcji interesariuszy jest z kluczowy.
Moze by¢ mierzony za pomoca kwestionariuszy, ankiet, ilo$ci skarg i zazalen
zglaszanych. Czynnikami determinujagcymi ogolng satysfakcje interesariuszy moga
by¢: kultura, wiedz 1 kompetencje pracownikdéw, organizacja obstugi interesariuszy,
wyglad urzedu, poczucie jednosci wsrod mieszkancow,

¢ liczba nowych miejsc 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 strategia

catej jednostki.

4.3.2. Perspektywa finansowa

Perspektywa finansowa w zrownowazonej karcie wynikoéw gmin czasami nosi nazwe
perspektywy budzetu i odpowiada wylacznie za mozliwosci sfinansowania realizacji
zaplanowanych zadan gminy. Jest ona podporzadkowana celom wskazanym w perspektywie

klienta, ale takze dotyczy przestrzegania zasad gospodarki finansowej gmin. Niezaleznie
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jednak od przyjetej strategii osiggni¢cie zalozonych celow zalezy od dziatan podejmowanych
w pozostatych perspektywach. Oznacza to, ze cele 1 mierniki dokonan pozostatych
perspektyw musza by¢ polaczone poprzez zwigzki przyczynowo-skutkowe z perspektywa
finansowa. Mierniki ujete w perspektywie finansowej dokonujg pomiaru wynikow z okresu
przesziego i sg wykorzystywane do oceny efektywnosci w krotkim okresie (mierniki realizacji
celéw). Jak juz zostalo wspomniane wczesniej, dla gmin aspekt finansowy nie jest natomiast
celem nadrzednym lecz ograniczajagcym. Gminy muszg zaspokajaé potrzeby obywateli przy
ograniczonych $rodkach finansowych zaplanowanych w budzecie. Wobec powyzszego miarg
nie powinien by¢ poziom oszczedno$ci wygospodarowany przez gming, poniewaz
oszczednos$ci te mogly powstaé na skutek zaniechania realizacji pewnych zadan wynikajacych
z jej misji. Nie oznacza to, ze BSC nie pomija tradycyjne wskazniki finansowe.

Dla perspektywy finansowej, w jednostkach sektora finanséw publicznych, w tym gmin,
mozna wyrdzni¢ przyktadowe cele i mierniki ich realizacji:

a) wzrost dochodow gminy mierzony m.in.: dynamika dochodéw gminy, wskaznikiem

udziatlu dochodéw wiasnych w dochodach ogotem, wzrostem dochodow gminy
z podatku CIT i PIT,

b) udziat kosztow operacyjnych (administracyjnych) w kosztach ogotem(wydatkach) lub

przychodach (dochodach),

€) wzrost wydajno$ci mierzony dochodami w relacji do liczby zatrudnionych;

d) zwickszenie wydajnosci wykorzystania aktywow,

e) redukcja jednostkowego kosztu wykonania ustugi.

Wzrost dochodow gminy mozna uzyska¢ poprzez zwigkszenie jakosci $wiadczonych
ustug, atrakcyjnosci gminy w wymiarze mieszkalnym, geograficznym 1 gospodarczym.
Redukcje kosztow mozna osiagng nie tylko poprzez obnizanie kosztow, ale takze poprawe
efektywnosci, zwigkszajac np. liczb¢ obstugiwanych klientow. Okreslenie miernikow
wydajnos$ci wymaga przeanalizowania sposobu wykorzystania zasobow posrednich (analizy
procesOw 1 dziatan), oszacowania produktéw ich pracy i okreslenia ilosci i1 jakosci tych
produktéw do poziomu zaangazowania zasobow. W tym celu niezbedne jest zastosowanie
budzetu zadaniowego, ktéry zapewnia powigzanie pomigdzy wydatkami na zasoby
wspierajace, procesami i dziataniami wykorzystujacymi te zasoby oraz produktami tych
procesow w formie wyrobow lub uslug. Zatem miarg sukcesu gmin jest skutecznos¢
1 efektywnos¢ zaspokajania potrzeb jej klientow.

Perspektywa finansowa odzwierciedla dlugoterminowe cele gmin, co dowodzi silnego

zwigzku z strategicznej karty wynikoéw z jej dtugoterminowymi celami.
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4.3.3. Perspektywa proceséw wewnetrznych

Perspektywa procesow wewnetrznych obejmuje swym zasiegiem zarzadzanie operacyjne,
zarzadzanie klientami, innowacje i relacje ze spoteczenstwem. W perspektywie tej definiuje
si¢ dziatania i procesy, ktore zgodnie z przyjetymi zalozeniami przyczynowo-skutkowymi
umozliwiajg realizacje celow (wynikajg ze strategii nakierowanej na spelnienie oczekiwan
klientow) sformulowanych w perspektywie klienta i finansowej. Z perspektywy klienta
najwazniejszymi procesami wewnetrznymi jest proces realizacji dzialan zasadniczych gminy.
Ma on na celu dostarczenie klientowi produktow i ustug wysokiej jakosci, terminowo
i po mozliwie niskiej cenie. Proces ten rozpoczyna si¢ zgloszeniem przez Klienta
zapotrzebowania na okre$long ustuge, a konczy momentem, w ktéorym usluga zostanie
zrealizowana. Ten odgorny proces ustalania celow skutkuje zazwyczaj ujawnieniem zupetnie
nowych elementdow procesu, lub usprawnieniem istniejagcych kluczowych proceséw,
w ktorych organizacja musi osiggna¢ doskonatos¢. R. S. Kaplan oraz D. P Norton>%
podkreslaja, ze proces identyfikacji celow 1 miernikow w perspektywie procesow
wewngetrznych jest jedna z najbardziej wyraznych roznic pomiedzy strategiczng kartg
wynikéw, a tradycyjnymi systemami mierzenia efektywnosci. Wedtug cytowanych autorow,
systemy tradycyjne koncentruja si¢ na kontrolowaniu i usprawnianiu obecnych centréw
odpowiedzialnosci 1 departamentow. Autorzy ci twierdza, ze zaro6wno tradycyjne systemy
pomiaru wynikoéw oraz bardziej zaawansowane techniki koncentrujg si¢ jedynie
na usprawnianiu dziatania pojedynczych komorek, a nie powigzanych ze soba procesow.
Wiele narzedzi rachunkowosci zarzadczej, takich jak rachunek kosztow standardowych,
budzetowanie i kontrola kosztow oraz analiza odchylen, stluzylo monitorowaniu procesow
podstawowej dziatalno$ci jednostki i charakteryzowane byly gléwnie przez finansowe miary
dzialalnosci (m. in. budzety). Zatem, pominigcie miar operacyjnych w ocenie procesOw
dziatalnosci zasadniczej doprowadza do nieracjonalnych zachowan z punktu widzenia
organizacji’*®. BSC uwypukla zatem roznice pomiedzy tradycyjnymi metodami pomiaru
dokonan. W strategicznej karcie wynikow dla proceséw zachodzacych w jednostce
identyfikuje si¢ 1 oblicza zazwyczaj mierniki, takie jak koszt, jako$¢, wydajno$¢, czas
w procesach, ktore determinujg osiagnigcie celow strategicznych okreslonych w perspektywie

klienta i finansowej. Istotng role w pomiarze kosztoéw procesow gospodarczych jednostek

%32 Szerzej na ten temat: Kaplan R. S., Norton D. P. (2007), Strategiczna karta wynikéw. Jak przelozy¢ strategie
na dziatanie, PWN, Warszawa, s. 95-96.

%3 Przykladem takiego zachowania moze by¢ np. kupowanie duzej ilosci materialéw i korzystanie z upustow
cenowych. Dziatanie to pomimo, Ze jest korzystne z punktu widzenia osoby odpowiedzialnej za te zakupy
(korzystne odchylenia cenowe), moze by¢ nie niekorzystne z punktu widzenia catej jednostki (duza ilos¢
zapasow 1 wysokie koszty ich finansowania i magazynowania). Por. Wnuk-Pel T. (2003), op. cit., s. 464.
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sektora prywatnego odgrywa rachunek kosztow dziatan (ABC), za§ w gminach — budzet
zadaniowy®*,

W strategicznej karcie wynikow jako kompletnym i zintegrowanym systemie pomiaru
dziatalnosci gmin (zapewniajacym miary finansowe i niefinansowe shuzgce ocenie proceséw
wewnetrznych zachodzacych w jednostce), mozna wyrdzni¢ m. in:

e przecigtny czas uplywajagcy od momentu zgloszenia zapotrzebowania przez

interesariusza do momentu zrealizowania ustugi;

e jako$¢ procesu - mierzony m.in. za pomoca: liczby e-ustug, liczby pracownikéw

postugujacych si¢ systemem EOD, wzrost poziomu zadowolenia interesariuszy
z obstugi przez urzgdnikow;

o koszt realizacji procesow wewnetrznych (z wykorzystaniem takich metod

rachunkowosci zarzadczej jak np. rachunek kosztéw dziatan czy budzet zadaniowy).

Miary dziatalno$ci dotyczace procesow dziatalno$ci podstawowej powinny by¢ mierzone
1 porownywane w czasie i w stosunku do planow. Dla tych miar powinien by¢ stale
prowadzony benchmarking z innymi gminami. Wyniki tych poréwnan pomigdzy urzgdami
powinny by¢ dostepne zarowno dla kadry kierowniczej gminy, jak i dla mieszkancow danej

gminy.

4.3.4. Perspektywa uczenia si¢ i rozwoju

Czwarta perspektywa (uczenia si¢ i rozwoju) obejmuje cele 1 mierniki determinujace rozwoj
organizacji. W strategicznej karcie wynikow cele perspektywy klienta, finansowej i proceséw
wewnetrznych okreslaja obszary, w ktorych jednostka musi si¢ doskonali¢, aby osiagnaé
poprawe efektywnosci. ,,Cele w perspektywie rozwoju tworzg baze, dzigki ktorej mozliwa jest
realizacja zamierzen ujetych w trzech pozostatych perspektywach. Sg one zatem czynnikami,
ktore determinuja osiagnigcie sukcesu w pozostatych trzech perspektywach”535.

R. S. Kaplan oraz D. P Norton®* proponuja trzy gtdéwne elementy perspektywy rozwoju:

e potencjat kadrowy,

e mozliwosci systemOw informatycznych — mierzy si¢ dost¢pnoscig do doktadnych

informacji o klientach i procesach dla pracownikéw podejmujacych decyzje,

e poziom motywacji, decentralizacji i zbieznosci celow.

%34 Zadanie jest podstawowym parametrem dziatania w gminach. Zob. rozdziat I i III niniejszej dysertacji.
%% Kaplan R. S., Norton D. P. (2007), op. cit., . 122.
%% Szerzej na ten temat: Ibidem., s. 122-138.
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Perspektywa uczenia si¢ 1 rozwoju jest skoncentrowana na innowacyjnosci, zdolnosci
do uczenia si¢, uwzglednia czynniki intelektualne i z zakresu infrastruktury, umozliwiajace
wykonanie celow okreslonych w perspektywie klientow i wewnetrznych proceséw. Miarami
ujmowanymi w tej czeSci BSC sg np.: satysfakcja pracownikow, rotacja kluczowych
pracownikow, naktady na szkolenia pracownikoéw, liczba zatrudnionych podwyzszajacych
swoje kwalifikacje. Kazda miara w poszczeg6lnych czesciach omawianej koncepcji powinna
by¢ przyczynowo powigzana z innymi miarami i ostatecznie znajdowaé zakonczenie
w okreslonym 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 trudno$ci definiowanie celow i miernikoéw w perspektywie
klienta, finansowej 1 procesdw wewnetrznych. Zdaniem autoréw, podczas definiowania
miernik6w odnoszacych si¢ do kwalifikacji pracownikow, mozliwosci systemow
informacyjnych oraz zbieznosci celéw jednostki — z reguly nie poswieca si¢ temu obszarowi
zbyt wielu wysiltku na identyfikacj¢ miernikow efektywnosci. Cytowani autorzy podkreslaja,
ze jednym z wazniejszych powoddéw wdrazania strategicznej karty wynikéw jest rozwoj
potencjatu poszczegdlnych pracownikow i organizacji jako caloéci, zatem pomijanie tej
perspektywy jest bardzo niepokojace.

,Perspektywa finansowa w strategicznej karcie wynikOw mierzy osiggnigty aktualnie
poziom kondycji finansowej jednostki. Perspektywa klienta wskazuje na Zrodta tej kondycji,
tj. na pozycj¢ rynkowa jednostki i zadowolenie klientow. Dla osiagnigcia sukcesu rynkowego
1 finansowego, jednostka musi realizowa¢ wilasciwe procesy, ktorych efektywnos¢ podlega
pomiarowi w perspektywie procesOw wewnetrznych. Przyszta sytuacja jednostki zalezy
réwniez od jej zdolnosci do zmian, usprawnien i dalszego rozwoju, ktore to kategorie
s3 mierzone w perspektywie rozwoju i wiedzy™®®. Ponadto, A. Szychta®® podkresla,
ze koncepcja ta poprzez pomiar wskaznikami finansowymi 1 niefinansowymi pokazuje, w jaki
sposOb gminy tworzg warto$¢ poprzez inwestowanie w klientow, dostawcdw, pracownikow,
nowe technologie i nowatorstwo. Jest wigc metoda, ktéra umozliwia zidentyfikowanie, opis

1 monitorowanie sktadnikow kapitatu intelektualnego.

37 por. Kulikowska G., Sobafiska 1. (2004), Zastosowanie koncepcji BSC w zarzqdzaniu Departamentem

Ksiggowosci, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 18, Warszawa, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce,
s. 111; Szychta A. (2007), op. cit., s. 179-180.

%% Szerzej na ten temat: Kaplan R. S., Norton D. P. (2007), op. cit., s. 136.

%% 5zychta A. (2007), op. cit., s. 180.

> Ibidem, s. 182.
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Ewolucja potrzeb dzisiejszego spoleczenstwa i1 rosngce zapotrzebowanie na ushlugi
publiczne w celu poprawy zycia obywateli wymaga nowych systemow wspierajacych proces
zarzadzania i ocen¢ dokonan. Dlatego przedstawiona propozycja Balanced Scorecard wydaje
si¢ jedng =z najlepszych koncepcji wpierajgcej proces zarzadzania strategicznego
umozliwiajacego zaspokajanie potrzeb klientoéw oraz pozwalajacej dokona¢ wieloaspektowe;j

oceny podejmowanych dziatan przez decydentow.

4.4, Implementacja strategicznej karty wynikéw w gminie

Wdrozenie strategicznej karty wynikéw jest procesem wieloetapowym. R. S. Kaplan
i D. P. Norton®* podkreslaja, ze strategiczna karta wynikéw nie obejmuje i nie moze
obejmowac wszystkich ustug §wiadczonych przez jednostke. Ideg tej koncepcji, wedtug jej
autoréw, jest ujecie w karcie obszarow dotyczacych tych ustug, ktére dana jednostka chce
doskonali¢, aby gmina byla lepszym miejscem zamieszkania, pracy 1 prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej. O wyborze kategorii ekonomicznej podlegajacej pomiarowi
w systemie pomiaru dokonan, zdaniem R. Simonsa®* powinny decydowaé nastgpujace
czynniki:

1) mozliwo$¢ realizacji (wykonalno$¢) pomiaru wynikow,

2) zrozumienie procesu transformacji naktadow na wyniki,

3) koszty pozyskania informacji,

4) pozadany poziom innowacji,

5) obserwowalno$¢ (uchwytnos¢) wynikow.

Wymienione czynniki ograniczajace sa bardzo istotne, poniewaz nie kazdg kategorie
ekonomiczng mozna zmierzy¢. Ponadto, kolejnym istotnym aspektem jest zdefiniowanie
zalezno$ci przyczynowo-skutkowych pomigdzy naktadami a wynikami. W przypadku braku
mozliwosci powigzania tych dwoch kategorii, monitorowanie procesu transformacji powoduje
ponoszenie nieuzasadnionych kosztow. Czynnikiem ograniczajagcym pomiar sg rowniez
koszty dokonywanego pomiaru. Czynnik jest niezwykle istotny z punktu widzenia gmin,
ktére powinny minimalizowa¢ koszty transakcyjne. W procesie pomiaru nakladéw i procesie
transformacji generowane s3 koszty obserwacji. Komponentami tego kosztu, wedlug

J. Michalaka®® sa: koszt obserwacji i koszt utraconych korzysci oraz koszty spowodowane

! Kaplan R. S., Norton D. P (2001), op. cit., s. 151.

2 Simons R. (2009), Performance Mesurement &Control Systems for Implementing Startegy, New Jersey
podano za: Michalak J. (2010), Pomiar dokonan, [w:] Sobanska 1. (red.), Rachunkowosé¢ zarzqdcza. Podejscie
operacyjne i startegiczne, s. 389.

%43 Zob. Michalak J. (2010), op. cit., s. 391.
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brakiem monitoringu. Zatem, w opinii cytowanego autora, informacje o procesie powinny by¢
gromadzone i monitorowane, woéwczas gdy kryterium oceny jest bezpieczenstwo lub jakosc.
Ostatnim determinantem pomiaru dokonan jest obserwowalno$¢ (uchwytno$¢) wynikow.
W przypadku, gdy procesy transformacji sa mato zrozumiate lub trudne do zaobserwowania,
wowczas, wedlug J. Michalaka®*, za zmienng obserwowalng powinno si¢ przyja¢ kontrole
naktadéw powigzang ze szkoleniami i oddziatywaniem na postawy pracownikow, w taki
sposob aby przyjeli cele organizacji za wiasne.

Autorzy strategicznej karty wynikéw, R. S. Kaplan i D. P. Norton®® podkreslaja,
ze ze wzgledu na odmiennos$¢ kazdej organizacji, realizacj¢ innych celow i zadan, tworzenie
tego narzedzia pomiaru wynikow powinno podaza¢ wiasng droga. T. Kondraszuk

546

i J. Jaworski®™® podkreslaja, ze tworzenie strategicznej karty wynikow jest kreatywnym

procesem decyzyjnym w organizacji. R. S. Kaplan i D. P. Norton®*” wyr6zniaja osiem etapow

budowy Karty, lecz w literaturze przedmiotu®*®

wymienianych jest najczesciej pie¢ typowych
etapow implementacji omawianej koncepc;ji.

Pierwszym etapem we wdrazaniu systemu wspomagajacego zarzadzanie strategiczne,
opartego na strategicznej karty wynikow, powinno by¢ opracowanie stlrategiiS49
(sformutowanie celu strategicznego) uwzgledniajacej zroznicowane potrzeby spoteczne. Jest

to bardzo trudny etap, bo jak pokazuja badania P. R. Niven’a>>

tylko 10% organizacji wdraza
swojg strategi¢. Wsrod barier skutecznego wdrozenia autor podaje:

e Dbarier¢ wizji: niewielki odsetek pracownikdéw rozumiejacych strategie (5%),

e bariere ludzi: tylko 25% menedzeréw ma posiada powigzanie systemu motywacyjnego

z realizowang strategia,

> Zob. Ibidem, s. 392.

> Kaplan R. S., Norton D. P. (1993), Focusing Your Organization on Strategy—with the Balanced Scorecard,
2nd Edition, Harvard Business Review, Harvard Way Boston, s. 9.

¢ Kondraszuk T., Jaworski J. (2013), Ramy koncepcyjne zastosowania strategicznej karty wynikéw
w gospodarstwie wiejskim, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 74, Warszawa, Stowarzyszenie
Ksiggowych w Polsce, s. 48.

7 Kaplan R. S., Norton D. P. (1993), op. cit., s. 9.

8 por. Jaruga i in. (1999), op. cit., s. 52; Kaplan R. S., Norton D. P. (1993), op. cit., s. 9; Kondraszuk T.,
Jaworski J. (2013), op. cit., s. 48; Michalak J. (2006), op. cit., s. 63; Michalak J. (2010), op. cit., s. 442;
Rodriguez Bolivar M. P., Lopez Hernandez A. M., Ortiz Rodriguez D. (2010), Implementing the balanced
scorecard in public sector agencies: An experience in municipal sport services, academia, revista
latinoamericana de administracion, 45, de Cladea, http://revistaacademia.cladea.org, [dostep: 11.08.2016 r.],
s. 118.

> Badania dowodza, 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 wewnetrznym
i zewngtrznym gminy. Por. Zajdel M., Michalewicz-Kaniowska M. (2013), Bank Danych Regionalnych
w aspekcie planowania Strategii Rozwoju Gminy, Europa Regionum Tom XVI, Szczecin, s. 197-198.

%0 Niven P. R. (2002), Balanced Scorecard Step-by-Step: Maximising Performance and Maintaining Results,
John Wiley and Sons, New York, s. 9-11.
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e Dbarier¢ zarzadzania: w wigkszosci przypadkow kadra zarzadzajaca poswigca mniej niz
godzine w miesigcu na dyskusje dotyczaca strategii (85%),
e Dbarier¢ zasobow: ponad polowa organizacji nie taczy przygotowywanych przez siebie
budzetéw z opracowang strategia (60%).

W S$wietle powyzszego, Opracowana i przyjeta strategia musi zosta¢ przedstawiona
1 wyjasniona kazdemu pracownikowi. Zarzadcy gmin powinni przekaza¢ swoim podwladnym
widoczne 1 bezposrednie korzysci plyngce z wykorzystania strategicznej karty wynikow.
Pracownicy ci powinni mie¢ swiadomos¢, ze zadania przez nich realizowane sg tak samo
wazne jak produkt wytwarzany w jednostce biznesowej, a takze ze to od jakosci wykonanego
zadania zalezy poziom satysfakcji klienta. W celu wyjasnienia strategii gminy nalezy
poinformowa¢ wszystkich pracownikow o tym, jakie sa oczekiwania klientéw, czy i w jaki
sposob mozemy te oczekiwania spetni¢, w jaki sposob i ktore procesy wewngtrzne powinny
zosta¢ zmienione w celu realizacji strategii oraz czy jednostka posiada odpowiednig
infrastrukture (informatyczng, organizacyjng i ludzka). W celu przyblizenia strategii i idei
karty wynikow pracownikom, mozna wykorzystywaé tradycyjne kanaly komunikacji
(zebrania ogodlne, broszury, gazetki, tablice informacyjne, programy szkoleniowe) jak
I nowoczesne kanaty (strony internetowe, intranety, pomoce wizualne w formie map uczenia
si¢, drzewo zalezno$ci przyczynowo-skutkowych). Wykorzystanie nowoczesnych kanatow
komunikacji moze wptyna¢ pozytywnie na lepsze zrozumienie celow strategicznych przez
pracownikow, monitorowanie postepéw w zakresie realizacji strategii, a takze zbudowanie
Swiadomosci realizacji celow strategicznych przez dziatania kazdego z pracownikow.

Kolejnym krokiem jest budowa mapy strategii, zawierajaca konkretne cele w kazdej
wyodrebnionej perspektywie z okre§lonym miernikami i terminami ich realizacji. Cele
zawarte w poszczegllnych perspektywach musza by¢ odpowiednio uporzadkowane
i podzielone przynajmniej na dwa obszary: operacyjne i strategiczne. Powinny by¢
dostosowane do celow w perspektywie klienta, ktore bedg gwarantowac satysfakcje klientow.
Z zalozonymi celami finansowymi 1 klientami, organizacja identyfikuje cele 1 $rodki dla
procesdw wewnetrznych wystepujacych w jednostce. Koncepcja strategicznej karty wynikow
podkresla te procesy, ktore sa najbardziej krytyczne w celu uzyskania satysfakcji klientow.
Przy projektowaniu karty cele 1 dzialania w perspektywy uczenia si¢ 1 wzrostu ujawnione
zostaja wymagane inwestycje w  przekwalifikowanie pracownikow, technologii

informacyjnych i systemow.
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Niezmierng wage nalezy przywigzywac¢ do tego, aby wszystkie cele spehniaty kryteria
okreslone reguta SMART™™, a takze aby byly skonsultowane z pracownikami na wszystkich
poziomach organizacji. Niezbedne jest takze zapewnienie zbiezno$ci indywidualnych celow
pracownikOw ze strategia gminy oraz powigzaniu systemu wynagradzania z osiggni¢ciami
indywidualnymi pracownikow, departamentéw oraz catej jednostki. Wowczas kazdy
pracownik gminy bedzie rozumial cel pomiaru, begdzie znal zroédto danych, jak rowniez
pozadany kierunek zmian w poziomie miernika.

Po przeanalizowaniu przez gmine swojej misji, zidentyfikowaniu wszystkich
interesariuszy, zaplanowaniu swoich celi, musi wyznaczy¢ dla kazdego zatozonego celu
odpowiednie miernikoéw (wskaznikéw) poziomu ich realizacji. A. de Waal®** podkresla,
ze zarzadzanie dokonaniami jest procesem, w ktérym sterowanie organizacja odbywa si¢
przez definiowanie misji, strategii i celéw organizacji, podlegajacych pomiarowi przy
wykorzystaniu krytycznych czynnikow sukcesu i kluczowych miernikow dokonan (Key
Performance Indicators, KPI). Zatem w kazdym projekcie strategicznej karcie wynikow
muszg zosta¢ wybrane kluczowe wskazniki efektywnosci (KPI), ktore beda odzwierciedlaé
cele gminy i1 bedg kluczem do sukcesu jednostki. Ponadto od KPI wymaga si¢, aby bylty
mierzalne, jasno zdefiniowany sposob ich obliczania, a definicja niezmienna w czasie
dokonywanych analiz, wskazane zZrodta danych do jego obliczenia, pozadana tendencja,
a takze powinna zosta¢ wskazana osoba odpowiedzialna za poziom wskaznika. ,,Pracownicy
musza zrozumie¢ mierniki, aby ich decyzje 1 dziatania dawaty oczekiwane skutki”**®, KPI
sg czyms$ wiecej niz tradycyjnymi miarami finansowymi. Dotycza one migdzy innymi takich
obszarow jak: poziom satysfakcji klienta, stopien identyfikowania si¢ celow osobistych
pracownikow z celami gminy, potencjal kadrowy czy kultura organizacyjna 1 s3 powigzane
ze strategia gminy. Wskazane obszary te trudno jest jednoznacznie zmierzy¢ wartosciowo

mozna zatem dokonaé ich oceny za pomocg KPL A. de Waal®*

podkresla, ze pomiar jest
wykonywany po to, aby podejmowac¢ skuteczne dzialania korekcyjne majace za zadanie
utrzymanie organizacji na drodze do .realizacji jej celow.

Jednakze, M. Rydzewska-Wiodarczyk®™ podkre§la, ze zastosowanie miernikow

finansowych w ocenie dokonan w gmin jest utrudnione ze wzgledu na cele ich dziatania,

! Kondraszuk T., Jaworski J. (2013), op. cit., s. 48. Szerzej na temat metody SMART w rozdziale 111 niniejszej
dysertacji.

%2 \Waal A. de ( 2007), Strategic Performance Management, Palgrave Macmillan, New York, s. 19.

%3 Kaplan R. S., Norton D. P. (2001), op. cit., s. 242.

%% Waal A. de ( 2007), op. cit., s. 19.

%% Rydzewska-Wiodarczyk M. (2013), Warunki pomiaru dokonarn w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
Europa Regionum Tom XVI , Szczecin, s. 186.
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poniewaz zasoby tych podmiotdw nie stuzg osigganiu wynikow finansowych i rentownosci,
bo takie wyniki oznaczajg zbedne obcigzenie podatnikow, a ujemny wynik réwniez zaburza
ide¢ redystrybucji $rodkéw publicznych w celu zaspokojenia potrzeb spolecznych, bez
naruszania zasobow publicznych. Cytowana autorka zaleca stosowanie do oceny rezultatow
dziatania gmin stopnien osiggni¢cia najlepszych rezultatow przy pelnej realizacji zatozonych
celow i optymalnym wykorzystaniu zasobow.

Zatem, podczas projektowania wskaznikow powinny zostaé wykorzystane jednoczes$nie
mierniki finansowe i niefinansowe, ktore poprzez zwigzek przyczynowo-skutkowy w mapie
strategii prowadzi do bardziej doskonalego odwzorowania zalezno$ci migdzy réznorodnymi
celami stawianymi jednostkom sektora publicznego. ,,Odpowiednie zestawienie celow
I miernikbw w poszczegdlnych ptaszczyznach umozliwia przede wszystkim wypehienie luki
informacyjnej na temat stanu biezacego organizacji. Dokonuje si¢ tym sposobem pewnego
rodzaju diagnostyki, ktora z kolei umozliwia weryfikacje realizacji celow strategicznych.
Opracowany wzorzec oceny moze by¢ wykorzystywany do biezacego monitorowania
procesow zachodzacych w organizacji, a takze kontroli zatozonych celéw z rezultatami
podjetych decyzji”556. Podejmowane decyzje oraz wynikajace z nich dziatania powoduja,
ze wyznaczone wskazniki zmieniaja swdj poziom. Pomiar odchylen wskaznikow od wartosci
docelowych, a takze obserwacja wspolzaleznosci miedzy nimi umozliwiaja podejmowanie
decyzji majacych na celu powtérne zrownowazenie karty.

W kolejnym etapie zostaje wdrozZenie strategicznej karty wynikéw, ktoéra ma zapewnié
diagnoze obszarow wymagajacych zmian, planowanie operacyjne i strategiczne, zarzadzanie
i ocene realizacji przyjetych we wczeéniejszym etapie celow. Wymagana jest w tym celu
okresowa analiza miernikow zawartych w karcie, w celu dokonania pomiaru skuteczno$ci
podejmowanych dzialan w drodze realizacji celow strategicznych organizacji. Monitorowanie
1 analiza odchylen zatoZzonych celow umozliwia wdrazanie dziatan naprawczych, oraz
wykorzystanie przez gming szans lub eliminacj¢ zagrozen w celu osiggnig¢cia sukcesu.
Weryfikacja realizacji strategii stanowi podstawe do aktualizacji strategii oraz celow
zawartych w poszczegolnych perspektywach. Zarzadzanie wspomagane strategiczng karta
wynikow jest wigc procesem ciaglym nastawionym na formulowanie i wdrazanie skutecznej
strategii oraz wynikajagcych z niej plandéw, przede wszystkim wieloletniej prognozy

finansowej gmin.

%% Kondraszuk T., Jaworski J. (2013), op. cit., s. 49.
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O mozliwosciach aplikacyjnych BSC w organizacjach publicznych $§wiadcza
doswiadczenia zagraniczne opisane w literaturze®’, sa nimi miedzy innymi: Uniwersytet
w Kalifornii, Uniwersytet w San Diego, Uniwersytet w Edinburgu, Szpital dzieciecy w Duke,
szpitale w Szwecji, samorzagdy w Finlandii, Miasto Charlotte (USA), Misto Brisbane,
Australia, Centrelink, Australia, Ministerstwo obrony w USA, Wojkowy Wydzial Medyczny,
(AMEDD US), Texas Education Agency (TEA), Fulton County School (Georgia), Rzad
Landu Badenia-Wirtembergia w Niemczech.

W zwiazku z powyzszym, wydaje si¢ konieczne zaadoptowanie strategicznej karty
wynikow do zarzadzania polskimi gminami. Umozliwia ona bowiem bardziej efektywnie
gospodarowanie ograniczonymi zasobami (ludzkimi, rzeczowymi i finansowymi),
przewidywane 1 przeciwdziatanie problemom i zagrozeniom, ktéore moga si¢ pojawic
w niedalekiej przysztosci. Decyzje podejmowane w oparciu o strategiczng karte wynikow
beda wplywaé nie tylko na poziom zadluzenia gminy, mozliwosci inwestycyjne, ale takze
na jako$¢ zycia mieszkancow. Zatem, koncepcja ta wypetnia luk¢ wynikajaca z braku
narzgdzi wykorzystywanych do prognozowania i oceny dokonan tych podmiotdw.

Ponadto niewatpliwg zaleta zastosowania tej metody jest jej integralno$¢ z innymi
narzedziami  rachunkowoS$ci  zarzadczej oraz metodami  zarzadzania. Oznacza
to, ze zastosowanie BSC nie obliguje jednostki do zaprzestania wykorzystywania innych
metod rachunkowos$ci zarzadczej czy technik zarzadzania. Umiejetne zastosowanie tej
koncepcji moze w pelni realizowa¢ podstawowe tezy nurtu nowoczesnego zarzadzania
finansami publicznymi obejmujacego przede wszystkim efektywne zarzadzanie i pomiar
dokonan. Koncepcja ta, realizuje takze zalozenia teorii kosztéw transakcyjnych: redukuje
koszty pozyskiwania informacji przez rdznych interesariuszy oraz redukuje niepewnosc.
Ponadto, bedzie sprzyja¢ rzetelnemu wypelnianiu obowigzkéw formalnych natozonych
na gminy.

Zastosowanie strategicznej karty wynikdw w polskich gminach jest obecnie mato
rozpowszechnione. Wynika to z faktu, Ze proces wdrazania tej koncepcji jest szczegdlnie
trudny dla gminy, ze wzgledu na ograniczone zasoby finansowe i kadrowe oraz szereg
ograniczen wynikajacych z przepisow regulujacych ich funkcjonowanie. Implementacja BSC

wymaga to takze zmian w systemie rachunkowosci oraz strukturze organizacyjnej gminy.

%7 Szerzej na ten temat: Niven P. R. (2002), s. 34; Kaplan R. S., Norton D. P. (2001), op. cit.; Michalak J.
(2006), op. cit., s. 60; https://kpilibrary.com/topics/using-the-balanced-scorecard-in-the-public-sector [dostep:
26.05.2017 r.]; Pollalis Y. A., Gartenberg M., Edmunds B. (2004), Applying the Balanced Scorecard
methodology in the public sector. The case of the Department of Defense in the United States, University
of Piraeus Vol. 54, No |, Piraeus, s. 33-58; Rautiainen A. (2005), Balanced Scorecard usage in Finnish
Municipalities, [dostgp: 11.04.2017 r.].
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4.5.  Zalety i bariery wdrozenia strategicznej kraty wynikéw w gminie

Przedstawiona koncepcja strategicznej karty wynikow w jednostkach sektora finanséw
publicznych, w tym gminach jest podejSciem holistycznym. Zastosowanie w strategicznej
karcie wynikow gmin zréznicowanych miernikow finansowych i niefinansowych dostarcza
wielowymiarowych informacji o jej biezacej sytuacji i kondycji w przysztosci. W literaturze

przedmiotu®*®

podkreslanych jest szereg zalet wdrozenia strategicznej karty wynikow.
Najwicksza korzyScig jest stworzenie mapy strategii, ktora sprzyja zrozumieniu przez
pracownikOw strategii organizacji, poprawe ich motywacji oraz tgczy dziatania pracownikow
ze strategia 1 z celami organizacji. Peliejsze zrozumienie strategii przez wszystkich
pracownikow umozliwi uzyskanie szybkiego rozwigzania powstajacych probleméw
i podejmowanie na biezaco dziatan naprawczych. Przyczynia si¢ ona do poprawy
komunikacji w gminie, poniewaz jak podkresla H. Norreklit™® pomiar dokonan nie jest
ograniczony tylko do wskaznikow finansowych. Zdaniem W. Mensah’a i B. P. George’a560,
pozytywnym skutkiem jest rowniez to, ze system ten motywuje pracownikow do osiggania
wyznaczonych celow nie tylko z powodu przewidywanej nagrody, ale takze zwigkszenia
samopoczucia i zadowolenia. Cytowani autorzy podkre$laja, ze tworzy rowniez poczucie
spelnienia posrdéd pracownikow, gdy realizuja oni swoje dzialania podjete wilasnymi
decyzjami i dzialaniami, wptywajac jednocze$nie na zwigkszenie poprawy dziatania calej
organizaciji. Y. A. Pollalis i inni wspétautorzy®®* podkreslaja, ze wynika to z faktu, iz wyniki
pomiaru zachecaja ludzi do angazowania si¢ w zmiany, poniewaz otrzymuja informacj¢
zwrotng na temat wykonywanej przez nich prace oraz moga dzieli¢ si¢ swoja wiedza
1 wptywac na to, co nalezy jeszcze zrobi¢ aby usprawni¢ calg organizacje.

Zarzadzanie gming oparte na strategicznej karcie wynikow daje takze mozliwo$¢
posiadania szerszych i kompleksowych informacji dotyczacych obrazu jednostki i jej planow
na przyszlo$¢, pozwala na monitorowanie postepow w osigganiu zatozen strategicznych562
a takze koncentrowanie si¢ na czynnikach bedacych zrodlem wartosci w dlugim okresie,
a w konsekwencji wzro$cie jakosci §wiadczonych ustug 1 satysfakcji klientow.

Skoordynowanie pomiaru dokonan z systemem zarzadzania gming powinno

zintensyfikowa¢ organizacyjne uczenie si¢ 1 poprzez informacje zwrotne wplywac

%8 70b. Michalak J. (2006), op. cit., s. 63-64; Swierk J. (2016), op. cit., s. 481.

%9 Norreklit H. (2000), The balance on the balanced scorecard—a critical analysis of some of its assumptions,
Management Accounting Research 11, zrodto:
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.466.3896 &rep=repl&type=pdf; [dostep: 20.05.2017
r.],s. 82.

%0 70b. Mensah W., George B. P. (2015), op. cit.

%! 5zerzej na ten temat: Pollalis Y. A., Gartenberg M., Edmunds B. (2004), op. cit.

%62 Swierk J. (2016), op. cit., s. 481.
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na udoskonalanie strategii i poprawe¢ funkcjonowania organizacji. Zréwnowazona karta
wynikOw powinna stanowi¢ cenne zrddlo raportowania i kontroli dokonan gmin
wykorzystywanego na potrzeby wewnetrzne 1 zewngtrzne. Nalezy nadmieni¢, ze jest
to system, ktory powinien ewoluowac. Jednak zaprojektowanie i wdrozenie takiego systemu
w praktyce jest niezwykle skomplikowane, co potwierdza polska praktyka.

J. Swierk®

podkresla, ze zastosowanie tej koncepcji w gminach, uwzgledniajagcym
interesy wszystkich interesariuszy, umozliwia formutowanie celow i strategii zaréwno
z punktu widzenia polityczno-administracyjnego, jak i z perspektywy mieszkancow.
Cytowana autorka zaznacza, ze BSC pozwala takze na okreslenie zalezno$ci pomiedzy iloscig
i jakos$cig $wiadczonych ustug oraz stopniem realizacji celu, takze zalezno$ci pomig¢dzy
stopniem realizacji celu oraz programami politycznymi i zaufaniem spoleczenstwa. Mozna
zatem zgodzi¢ si¢ z pogladem J. Michalaka®®, ktory twierdzi, ze omawiana koncepcja
koncertuje si¢ na potrzebach §wiadczeniobiorcoOw, obywateli, dla realizacji ktérych zadan
i celow sa one powotane. ,Informuje réwniez spoteczenstwo i pracownikéw o efektach
dziatania oraz czynnikach determinujacych realizacje misji i celow strategicznych™®,

Zastosowanie systemu pomiaru dokonan w gminach opartego na strategicznej karcie
wynikéw natrafia w praktyce na wiele trudnos$ci 1 barier. W niniejszym rozdziale zostaly juz
przywotane bariery wynikajace z ograniczonych zasobow, uwarunkowan prawnych, ktore
reguluja system finanséw publicznych w Polsce oraz wyzwania stawiane przed specjalistami
rachunkowosci w gminach. J. Michalak®®® dostrzega rowniez problem w trudno$ciach
z przejrzystym zdefiniowaniem wynikow 1 ich ocenie, mato widocznych korzysci dla r6znych
grup interesariuszy oraz niemozno$¢ zaspokojenia zroznicowanych, czasem sprzecznych
wzgledem siebie oczekiwan interesariuszy.

Oznacza to, ze proces implementacji wigze si¢ ze zmiang kultury organizacyjnej tych
jednostek z koncentracji na zadania na koncentracje na odbiorcach ustug i zwigkszeniu ich
efektywnosci. Warunkiem wykorzystania tej koncepcji do potrzeb pomiaru dokonan gmin jest
takze modyfikacja systemu rachunkowosci powinna ona zmierza¢ do integracji systemu
rachunkowos$ci finansowej z systemem rachunkowosci zarzadczej. Zatem, projektujac system

dokonan gmin nalezy dostarczy¢ informacje stuzace ocenie stopnia realizacji strategii,

ptynace z systemu rachunkowo$ci zarzadczej. Ponadto autorzy strategicznej kart wynikow

%63 70h. Swierk J. (2015), Pomiar dokonar jednostki samorzqdu terytorialnego przy wykorzystaniu strategicznej
karty wynikow na przyktadzie gminy Inowroctaw, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska, Sectio H
Oeconomia 4, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej, Wydziat Ekonomiczny, Lublin, s. 590.

%4 por, Michalak J. (2006), op. cit., s. 63-64.

%5 Nieplowicz M. (2013), op. cit., s. 133.

%86 por, Michalak J. (2006), op. cit., s. 58.
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podkreslaja, ze w procesie implementacji czesto pojawiaja si¢ bledy w strukturze i doborze
miernikow, bledy organizacyjne w procesie opracowywania oraz stosowania karty wynikow.

Pomimo wielu niekwestionowanych zalet, nawet najbardziej nowoczesne koncepcje
pomiaru wynikow, takiej jak Balanced Scorecard wykazuja niedoskonatosci H. Nerreklit
poddat krytyce niektore zatozenia tej koncepcji. Autor ten uwaza, 2e>":

e trudne jest utrzymanie zwigzkdéw przyczynowo-skutkowych pomigdzy analizowanymi

perspektywami, maja wedtug. H. Nerreklit’a one bardziej charakter logiczny,

e duza ilo$¢ narzedzi wykorzystywanych do zarzadzania poprzez BSC oraz zlozono$¢

techniki powoduje zmniejszenie kontroli zarzadzania,

e subiektywnos$¢ 1 trudno$¢ wyboru miernikow,

e trudno$ci w obiektywnym pomiarze miernikOw niefinansowych,

e nie zawsze istnieje zalezno$¢ pomiedzy wzrostem satysfakcji klienta a zwigkszeniem

wyniku finansowego i rentowno$ci,

e niec zapewnia zarzadzania ochrong s$rodowiska co moze spowodowac rozbiezno$¢

pomiedzy planem zawartym w strategii, a rzeczywistymi dziataniami.

Wedtug H. Norreklit®® niezgodno$é planu strategicznego z codziennymi dziataniami
organizacji wymaga odpowiednich narzedzi: konieczna jest zmiana zarzadzania, uczenie si¢
organizacyjnego i kontrolowane przez pracownikdéw procesoOw zmian. Na réznych poziomach
nalezy wprowadzi¢ odpowiednie strategiczne $rodki, ktore umozliwig kontrole 1 koordynacje
decyzji 1 dziatan pracownikdw na tych poziomach. Cytowany autor zaznacza takze,
ze kompleksowe miary finansowe generowane przez system rachunkowo$ci nie
sa wystarczajagce do zapewnienia spojnosci celu migdzy decyzjami 1 dziataniami
pracownikow. Ponadto, niedoktadne zalozenia strategicznej karty wynikow moga
doprowadzi¢ do wadliwego dziatania, co moze skutkowaé nieefektywna wydajnoscia.
W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do rozbieznosci pomiedzy zakladang strategia,
a realizowanymi dziataniami. Nalezy zatem, zdaniem H. Nerreklit, dazy¢ do udoskonalania
i rozwoju istniejacych koncepcji. Przestawione bariery i krytyka BSC, zdaniem Autorki, nie
powinna jednak hamowaé entuzjazmu i opo6znia¢ wdrozenia, poniewaz odwlekajac
wdrozenie, gminy traca szans¢ mierzenia efektywnosci, w tych obszarach,
w ktorych posiadaja dostgp do informacji.

Autorka uwaza, ze BSC jest narzedziem, ktdéra moze wspomagaé efektywne zarzadzanie

gminami poprzez spojrzenie wieloaspektowe Do tej pory wiele obszarow dziatania, procesow

%7 Nerreklit H. (2000), op. cit., . 75-77.
%%8 |bidem, s. 66-70.
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1 zasobow byly nie dostrzegane. Wykorzystywane obecnie przez wigkszo$¢ gmin systemy
oceny dokonan nie zawieraly wszystkich istotnych zmiennych, zatem nie mozna oczekiwac,
ze uzyskiwane wyniki sa wiarygodne. Dlatego, potrzebne sg do zarzadzania modele, ktore
poglebig wiedze o czynnikach sukcesu w gminie. W tym celu rachunkowo$¢ musi sprostac
tym oczekiwaniom, muszg dokona¢ si¢ zmiany w systemie rachunkowos$ci gmin, tak aby
moglta by¢ wykorzystana w kreowaniu tego modelu. Dokonywane oceny zawsze moga
pozostawia¢ watpliwos¢ 1 by¢ czasami subiektywne, dlatego wazng role odgrywa
kierownictwo, ktore kreujac obraz jednostki powinno wykorzysta¢é wyniki historyczne ale
takze wplyw przysztych decyzji jako podstawa oceny. Zdaniem Autorki, obecne
sprawozdania finansowe shuza jedynie wypelieniu obowigzkéw prawnych natozonych
na polskie gminy. Nie stanowig narz¢dzia wspomagajacego proces decyzyjny zarzadcOw
gmin. Sporzadzane budzety przez gminy stuza jedynie poréwnaniu planu z wykonaniem. Nie
stanowig podstawy oceny dokonan. Dzigki BSC mozliwa jest kalkulacja planowanych zadan,
sporzadzanie planow wieloletnich oraz ocena i kontrola efektywnosci polskich gmin.
Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzi¢, ze Balanced Scorecard jest uniwersalnym
1 elastycznym instrumentem strategicznej rachunkowosci zarzadczej, mozliwym
do wykorzystania w gminie w celu wypetnienia cigzacych na tych jednostkach obowigzkow
prawnych, a takze stanowi system ostrzegania przed utrata zaufania szeroko rozumianych
klientow. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie nalezy jedynie wdrozy¢ BSC do dowolnej gminy,
musi ona by¢ zaprojektowana dla konkretnej gminy. W przeciwnym razie efekty jej
stosowania moga przynie$¢ odmienne od oczekiwanych efekty. B. Gavurova
i V. Soltés™® przestrzegaja, ze niedoskonate zastosowanie koncepcji BSC moze znacznie

obnizyc¢ jej jakos¢ lub pogorszy¢ funkcjonalno$¢ catego systemu zarzadzania.

%9 Por. Gavurova B., Soltés V. (2013), op. cit., s. 104.
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Rozdzial 5
Wyniki badania empirycznego wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadczej w

gminach w wojewodztwie l6dzkim

5.1. Pytania i hipotezy badawcze oraz wyboér metod badania

W dobie New Public Management rosnie rola rachunkowosci gmin jako systemu
informacyjnego. Staje si¢ ona narzedziem umozliwiajacym zwigkszenie skutecznos$ci
1 efektywnos$ci dzialania gmin oraz optymalizacji zarzadzania tymi podmiotami. Realizacja
zalozen NPM jest mozliwa dzigki wykorzystaniu nowoczesnych narzedzi rachunkowos$ci
zarzadczej. W niniejszej rozprawie przyjeto zatozenie, ze metody rachunkowosci zarzadczej
wykorzystywane przez organizacje sektora prywatnego mogg zosta¢ zastosowane w gminach.
Jest to mozliwe dzieki dostosowaniu tych narzg¢dzi do specyfiki gmin.

Przeprowadzony przez Autorke proces badawczy doprowadzil do postawienia celu
glownego pracy: Opracowanie koncepcji wielowymiarowego raportu finansowego
realizujgcego zatozenia NPM, ktory dopetnily cele szczegolowe: przedstawienie i analiza
wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzqdczej w gminach w wojewodztwie todzkim.

Na podstawie powyzszych zalozen sformutowano teze:

Obecna sprawozdawczos¢ budzetowa gmin nie wspomaga procesu decyzyjnego
i uniemozliwia ocene ich dokonan.

Zatem celem, przeprowadzonego przez Autorke rozprawy badania empirycznego, byto
zidentyfikowanie potrzeb informacyjnych uzytkownikéw wewngtrznych, wskazanie
gléwnych beneficjentow informacji o gminie oraz zakresu mozliwosci wykorzystania
i wdrozenia narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej, a takze analiza wykorzystania systemu
rachunkowosci gmin w procesie podejmowania decyzji oraz ocenie jej efektywnosci. Badanie
mialo takze na celu przedstawienie zakresu planowanych zmian w systemie rachunkowosci
gmin (z listy instrumentdw proponowanych w ramach rachunkowosci zarzadczej) oraz
sprawdzenia czy, a jesli tak, to ktore nowoczesne narzgdzia wspierajace zarzadzanie zostaty
wdrozone w tych podmiotach. Ponadto, badanie to stanowilo podstawe¢ do opracowania
modelu rozwoju narzedzi rachunkowosci zarzadczej w gminie.

Zatem, sformulowano podstawowe pytanie badawcze: jakie narzedzia rachunkowosci

sa wykorzystywane w procesie zarzadzania i1 oceny dokonan zadan realizowanych przez

gminy.
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Opracowano pytania szczegdélowe, na podstawie ktorych skonstruowano kwestionariusz
ankietowy (zalacznik 1 do rozprawy) oraz zalozenia do opracowania modelu rozwoju
rachunkowosci zarzadczej:

1) Jaka grupa uzytkownikow jest gldownym beneficjentem informacji o gminie?

2) Jaki jest cel sporzagdzania sprawozdan budzetowych?

3) Jakie sprawozdania finansowe®” i raporty sa podstawa do przekazywania informacji
réznym grupom interesariuszy?

4) Jakie sg stosowane (lub planowane do wdrozenia) narzedzia wspomagajgce
zarzadzanie (z listy instrumentow proponowanych w ramach narzg¢dzi rachunkowosci
zarzadczej)?

5) Jakie sg zalety wykorzystania narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej w gminie?

6) Ocena wykorzystania budzetu zadaniowego przez gminy.

Postawiono osiem hipotez badawczych. Nalezy przy tym wyraznie zaznaczy¢, ze hipotezy

dotycza wytacznie grupy badanych podmiotéw (a konkretnie tych gmin, ktére odpowiedziaty
na pytania zwigzane z dang hipotezg), nie nalezy uogdlnia¢ wynikdw niniejszego badania

na calg populacje gmin w Polsce.

H1: Gléwnymi beneficjentami informacji o gminie sg mieszkancy.

H2: Sporzadzane sprawozdania finansowe przez gminy stuza gltownie wypetnianiu
obowigzkow prawnych.

H3: Gléwny beneficjent informacji o gminie wplywa na deklarowane cele

informacyjne sprawozdan finansowych.

H4: Wykorzystywane lub planowane do wdrozenia narzedzia rachunkowosci
zarzadczej W gminie zaleza od stosowanej ewidencji kosztow.

H5: Gminy wykorzystujace narzedzia rachunkowosci zarzadczej charakteryzuja sie
wieksza przecigtnie wielkoscig (mierzong iloscig dochodow na mieszkanca i/lub
liczbg mieszkancéw gminy) niz gminy stosujace tylko tradycyjne budzetowanie.

H6: Charakterystyki gmin wykorzystujacych dane narzedzie rachunkowosci zarzadczej
sg identyczne jak gmin go nie wykorzystujacych.

H7: Mediana danej charakterystyki w grupie gmin chcacych wdrozy¢ budzet
zadaniowy jest identyczna jak w grupie gmin nie chcacych go wdrozy¢.

H8: Gminy nie stosuja do oceny dokonan miernikéw niefinansowych.

570 . .. ., . N . .

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze Autorka za ,;sprawozdanie finansowe gminy” rozumie (zgodnie
z przyjeta analiza w rozdziale Il) sprawozdania finansowe ogodlnego przeznaczenia oraz sprawozdania
budzetowe.
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5.2. Badanie ankietowe — opis badania oraz jego rezultatow

5.2.1. Organizacja badania

Wybor proby badawczej (wojewddztwa) zostal podjety na postawie analizy danych GUS
za 2015°™. W tym celu, Autorce postuzyty zestawienia 16 wojewodztw w Polsce, w ktoérym
kazdemu wojewodztwu zostaje przyporzadkowany kolejny numer od 1 do 16. Liczba
ta oznacza miejsce (ranking) posrod zestawionych przez GUS jednostek. Zatem, na podstawie
analizy danych GUS, Autorka przyjeta, ze wojewodztwo 1odzkie jest najbardziej
reprezentatywne w na tle innych wojewodztw w Polsce w badanych zakresach. Wyboér
wojewodztwa do badania przez Autorke oparty zostal na podstawie niniejszych
charakterystyk: powierzchni (9 miejsce), ludnos$ci ogdétem zamieszkujgcej wojewodztwo
(6 miejsce), dochodow ogoélem (8 miejsce) oraz warto$¢ dodana brutto (ceny biezace
na jednego pracujacego w 2014 r.). Przedstawione charakterystyki, sa zdaniem Autorki,
istotnymi determinantami w rozwoju narzedzi rachunkowosci zarzadczej gmin w Polsce.

W przeprowadzonym badaniu jako technik¢ badawcza Autorka zastosowala ankiete,
a narzedziem badawczym byl kwestionariusz ankiety. Wybor takiej techniki badawczej byt
podyktowany tym, iz badania takie sa powszechnie stosowane w naukach o zarzadzaniu®'?,
a takze trudnosci w zastosowaniu innej techniki np. wywiadu eksperckiego. Nalezy jednakze
podkresli¢, ze Autorka poczatkowo probowata zastosowaé wywiad ekspercki, jednakze
po probach umoéwienia spotkan, okazato si¢ to bardzo trudne (zakres terytorialny i liczebnos¢
gmin w wojewodztwie todzkim - 198 oraz trudno$¢ w dopasowaniu termindéw spotkania -
obowiazki zawodowe skarbnikow i Autorki).

Zakresem badan objeto wszystkie gminy znajdujgce si¢ na terenie wojewddztwa
todzkiego. Kwestionariusz ankiety skierowany zostat do skarbnikow gmin. Uzasadnieniem
skierowania kwestionariusza ankiety do zdefiniowanej wyzej grupy badawczej byt fakt,
iz ta grupa respondentow legitymuje si¢ wysoka wiedza i kwalifikacjami oraz zdaniem
Autorki powinna posiada¢ szeroki $wiatopoglad na temat systemu rachunkowos$ci w gminie.
Osoby te sg takze wspotodpowiedzialne za funkcjonowanie gmin, a bedac jednoczes$nie
pracownikami wptywaja na pracg innych osob. Takie podejscie mozna uznaé za uzasadnione,
gdyz daje badaczowi mozliwo$¢ poznania nie tylko opinii i uwag kadry zarzadzajacej, ale
dodatkowo pozwala na dokonanie poréwnan postrzegania tych samych zjawisk i procesow

przez kadrg zarzadzajaca réznych organizacji.

"1 Por. lodz.stat.gov.pl. Wszystkie dane podlegajace analizie, do wyboru proby badawczej, dotyczyly danych
za 2015 r. poza danymi dotyczacymi warto$ci dodanej brutto, ktore zostaty podane przez GUS na koniec 2014 r.
%2 W zwiazku z powyzszym Autorka nie bedzie przedstawia¢ podstaw teoretycznych.
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W celu podniesienia wiarygodnosci prowadzonych badan do kwestionariusza ankiety
dotaczone bylo pismo przewodnie, informujace o celach i powodach przeprowadzanego
badania, zapewnienie anonimowo$ci oraz prosb¢ o wzigcie udzialu w badaniu. Pismo
zawierato takze potwierdzenie intencji prowadzonych badan, podpisane przez opiekuna
naukowego prof. nadzw. dr hab. Radostawa Ignatowskiego.

Badanie ankietowe zostalo podzielone na dwa etapy, czg$¢ probng oraz wilasciwa.
Do badania probnego wybrano wszystkie gminy z wojewodztwa todzkiego. Badanie probne
zostalo przeprowadzone w grudniu 2016 r. poprzez wypeklieniu ankiety w sposob
elektroniczny, ktérg mozna byto wypemi¢ online. Odpowiedzi z ankiety byly przesytane
na adres e-mailowy Autorki rozprawy. Z przeprowadzonego badania probnego uzyskano
4 wypelione kwestionariusze, co stanowito jedynie 2% gmin z wojewodztwa todzkiego.
W zwigzku z powyzszym, Autorka dokonata zmian w tresci kwestionariusza, ktére stanowito
podstawe badania wihasciwego. Rozestany do skarbnikéw gmin kwestionariusz ankiety
obejmowat trzy obszary:

e charakterystyke jednostki,

e charakterystyke systemu rachunkowosci gminy,

e wykorzystanie budzetu zadaniowego.

Badanie wlasciwe zostalo przeprowadzone od stycznia do marca 2017 r. Droga
komunikacji z jednostkami statystycznymi tym razem byt email (z domeng uni.lodz.pl w celu
zwigkszenia wiarygodnosci prowadzonego badania). Wraz z kwestionariuszem ankiety
wyslano takze pismo z Katedry Rachunkowo$ci Wydzialu Zarzadzania UL o tym,
ze faktycznie takie badanie jest przeprowadzane oraz potwierdzenie intencji
przeprowadzanego badania podpisane przez opiekuna naukowego prof. nadzw. dr hab.
Radostawa Ignatowskiego. W tresci wiadomosci m.in. podano dwie drogi, jaka respondenci
mogliby przesta¢ wypetniony kwestionariusz. Pierwsza z nich zakladata wyslanie ankiety
na adres korespondencyjny Katedry Rachunkowos$ci Wydzialu Zarzadzania UL. Druga opcja
polegala na  wypeklieniu  ankiety 1 przestaniu na podany adres email
(zuzanna.firkowska@wp.pl lub zjakobsze@uni.lodz.pl) Autorki rozprawy. Najwiecej
odpowiedzi zostalo przestane drogg e-mailowa na adres mailowy z domeng uni.lodz.pl.
W rezultacie przeprowadzonych badan wlasciwych otrzymano 42 wypeklione ankiety,
co stanowi 21%. Zdaniem Autorki nalezy to uzna¢ za wynik zadawalajacy.

Nieliczne braki w zwrdconych formularzach oraz pewne niescistosci w odpowiedziach
zostalty ujawnione w kolejnym podrozdziale niniejszej pracy, podczas omawiania

poszczegolnych zagadnien.
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5.2.2. Analiza informacji o gminach oraz o ich systemie rachunkowosci

Ogolna charakterystyka zbadanych gmin

Przed rozpoczgciem analiz dotyczacych najistotniejszych zagadnien zwigzanych z celem
badania, Autorka, na podstawie danych GUS®’®, dokonata charakterystyki zbadanych gmin.
Kazdej gminie Autorka nadawata kolejne numery, w celu zapewnienia poufnosci danych
(do czego zobowigzata si¢ Autorka w liScie przewodnim do ankiety). Z uwagi na fakt,
iz Autorka bada stopien rozwoju rachunkowosci zarzadczej przez gminy w wojewddztwie
t6dzkim, i chcg te dane skorelowa¢ z innymi determinantami, poczatkowo Autorka dokonata
charakterystyki zbadanych gmin wzgledem liczby mieszkancéw oraz wysokosci dochodow.
Jednakze z uwagi na fakt, ze gminy te sa bardzo zrdznicowane, wystapity jednostki
nietypowe, ktore Autorka musiataby wytaczyé z badania. Zatem, postugujac si¢ zestawem
danych dostepnych przez GUS, Autorka wybrata inne charakterystyki, ktore mogtyby
odpowiada¢ za rozwoj stopnia rachunkowos$ci zarzadczej w gminach. W tym do celu
charakterystyki gmin wybrano nastepujace cechy:

e dochody ogdétem w zl na 1 mieszkanca,

e liczbe mieszkancow w osobach,

e liczbe podmiotéw w rejestrze regon,

e ludno$¢ w osobach na km?,

e powierzchnie w km?.

Dokonana analiza gmin, na podstawie powyzszych cech wykazata jednak, ze kazda z cech
posiada jednostki nietypowe (co pokazano na ponizszych wykresach), zatem stosowanie
klasycznych miar dla charakterystyk bylo niemozliwe. Dlatego tez w dalszych analizach
postuzono si¢ miarami klasycznymi takimi jak: warto§¢ minimalna i maksymalna, mediana
(Me), kwartyle (Q1, Q3), rozstgp kwartylowy (Q), wspolczynnik zréznicowania (Vo),

Co zostalo przestawione w tabeli 16.

573

Wszystkie analizowane dane z GUS sa na dzien 31.12.2015 .
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Rysunek 7. Dochody ogotem w ztotych na mieszkanca.
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.
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Rysunek 8. Liczba mieszkancéw w 2015 roku w osobach.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.
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Rysunek 9. Liczba podmiotow w rejestrze regon w sztukach.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.
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Rysunek 10. Liczba ludno$¢ w osobach na km?.
Zrbdto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.
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Rysunek 11. Powierzchnia gminy w km?.
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Tabela 16. Charakterystyki wybranych gmin

Charakterystyki N Me Min Max Q1 Q3 Q Vg

dochody w zt ogétem

. , 42 |3261,50| 2561 | 49596 3075 | 3744 | 669 21%
na 1 mieszkanca

liczba mieszkancow

9
w osobach 42 |5350,00| 1837 | 63960 4298 | 7731 | 3433 64%

liczba podmiotow wrejestrze | 4o | 33600 | 95 | 5430 | 220 | 655 | 435 | 129%

REGON
ludnos¢ na 1 km® w osobach 42 | 5450 | 28 1549 42 74 32 59%
powierzchnia w km? 42 | 10250 | 15 190 68 123 55 54%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Potowa badanych gmin miata dochody ogotem na 1 mieszkanca w wysokos$ci co najwyzej
3261,50 zl. Jedna czwarta badanych gmin miata dochody ogdétem na 1 mieszkanca
w wysokosci co najwyzej 3075 zi, ¥4 badanych gmin miata dochody ogotem na 1 mieszkanca
w wysokos$ci co najmniej 3744 zt. Badane gminy rdéznity si¢ od warto$ci $redniej dochodow
ogo6lem na 1 mieszkanca przecigtnie o 669 z1.

Potowa badanych gmin miata liczb¢ mieszkancow na 2015 w wysokos$ci co najwyzej
5350 os6b. Jedna czwarta badanych gmin miata liczbe mieszkancow na 2015 w wysokos$ci

co najwyzej 4298 osob, s badanych gmin liczbe mieszkancow na 2015 w wysokosci
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co najmniej 7731 osob. Badane gminy rdznity si¢ od wartosci $redniej liczby mieszkancow
na 2015 przecietnie o 3433 osoby.

Potowa badanych gmin miata liczb¢ podmiotow w rejestrze REGON w wysokos$ci
co najwyzej 336 sztuk. Jedna czwarta badanych gmin miata liczb¢ podmiotow w rejestrze
REGON w wysoko$ci co najwyzej 220 sztuk, 7 badanych gmin miata liczb¢ podmiotéw
w rejestrze REGON w wysokosci co najmniej 655 sztuk. Badane gminy roznity sie
od wartos$ci Sredniej liczby podmiotow w rejestrze REGON przecigtnie o 435 sztuki.

Potowa badanych gmin miata liczbe ludnos¢ na km® w wysoko$ci co najwyzej
54,50 0sob/km?. Jedna czwarta badanych gmin miala liczb¢ ludno$¢ na km? w wysokosci
co najwyzej 42 osoby/km? Y badanych gmin miata liczbe Ludnoé¢ na 1 km? w wysokosci
co najmniej 74 osoby/km?. Badane gminy roznily si¢ od wartosci $redniej liczby osob na km?
przecietnie o 32 osoby/kmz.

Potowa badanych gmin miata powierzchnie co najwyzej 102,50 km?. Jedna czwarta
badanych gmin miata powierzchnie co najwyzej 68 km® Y badanych gmin miata
powierzchnie co najmniej 123 km? Badane gminy réznily sie od wartoéci $redniej
powierzchni przecigtnie o 55 km?.

Oceniajac w badanych gminach zréznicowanie badanych charakterystyk, wykorzystujac
wspolczynnik zréznicowania dla miar pozycyjnych®* okazato sie, ze o niejednorodnosci
badanych gmin stanowi:

e liczba podmiotéw w rejestrze REGON w sztukach, dla ktorej Vo=129%,

e liczba mieszkancow w osobach w 2015, dla ktorej Vq=64%,

e liczba osob na 1 km2, dla ktorej Vo=59%,

e powierzchnia w km2., dla ktorej Vo=54%,

Na jednorodno$¢ badanych gmin pod wzgledem miar pozycyjnych (mata zmienno$¢
analizowanej grupy) wskazuja tylko dochody ogdétem w zt na 1 mieszkanca (Vq=21%,).
Zatem, wyliczone wartoSci wspolczynnika zmienno$ci pokazujg, ze analizowane gminy
najmniej sg zréznicowane wzgledem dochodéw ogdétem w zt na 1 mieszkanca. Cecha
rdznicujaca najbardziej badane gminy jest liczba podmiotow w rejestrze REGON w sztukach
(Vo=129%).

Dla realizacji celu badania postawiono nastepujace pytania, za pomocg ktorych starano si¢

wyjasni¢ problem badawczy w nich zawarty.

574 . S . ’ . . , .. . . , .
Jest to stosunek odchylenia ¢wiartkowego do mediany. Wspotczynnik zmienno$ci informuje o zmiennosci

wynikow, obserwacji w odniesieniu do mediany. Daje informacje o rozproszeniu wynikow, ale w odniesieniu
do tego, jak duza jest mediana Witkowska D. (red) (2004), Statystvka w zarzqdzaniu, AND, Warszawa, s. 100-
102.
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Pytania badawcze

Na pytanie ,,JJaka grupa odbiorcoOw jest najczgstszym beneficjentem informacji na temat
gminy?”, najliczniej wskazywanym odbiorca beneficjentem informacji na temat gminy byli
mieszkancy — co wskazano w 38 gminach na 42 badane (90,48%). Na drugim miejscu
(47,62%), jako odbiorce wskazywano instytucje bankowe i finansowe (20 wskazania na 42
badane gminy). Przedsi¢biorcow wskazato 33,33% respondentdw (14 wskazan na 42 badane
gminy), inne samorzady 23,81% (10 wskazan na 42 badane gminy) oraz innych
uzytkownikoéw (11,9%), do ktorych respondenci zaliczyli: komercyjne instytucje zewnetrzne,
0soby prywatne z wnioskiem o informacj¢ publiczng, radnych, RIO, MF, Urzad wojewodzki.
Wyniki badania zostaly zaprezentowane w tabeli 17 oraz rysunku 12.

Tabela 17. Gtoéwni beneficjenci sprawozdan finansowych

Glowni Liczba gmin Odsetek
beneficjenci badanych gmin
Mieszkancy 38 90,48%

Przedsigbiorcy 14 33,33%
Instytucje 20
bankowe i 47,62%
finansowe
Inne samorzady 10 23,81%
5 gmin, wtym po 1
s wskazaniu: Radni,
Inne, jakie? RIO, MF, Urzad 11,90%
Wojewddzki, studenci

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

100,00% 90,48%
90,00%
80,00%
70,00%
60,00%
50,00% 47,62%
40,00% 33,33%
30,00% 23,81%
20,00%
10,00%

0,00%
Mieszkarnicy instytucje bankowe i Przedsigbiorcy inne samorzady
finansowe

Rysunek 12. Glowni beneficjenci informacji
Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Na podstawie powyzszych danych, Autorka dokonata takze analizy liczebnosci grup
uzytkownikow sprawozdan finansowych. Tabel 18 ilustruje, ze zbadane gminy najczesciej
wskazywaty dwoch odbiorcow (tak wskazata 1/3 badanych gmin). Niewiele mniej, bo 13
gmin (30,95%) wskazato tylko jednego odbiorce sprawozdan finansowych, a okoto 24 %

az trzech odbiorcoOw.
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Tabela 18. Suma beneficjentow sprawozdan finansowych

Suma
Lo : Odsetek
beneficjentéw | Liczba . o . -
, : Wskazany uzytkownik informacji o gminie badanych
sprawozdan gmin gmin

finansowych

e 11 wskazan - mieszkancy,

1 13 e 1 wskazanie - instytucje bankowe i finansowe, 30,95%

o 1 wskazanie — przedsigbiorcy.

e 10 wskazan - mieszkancy, instytucje bankowe i finansowe,

2 14 e 2 wskazania mieszkancy i inne samorzady, 33,33%

e 2 wskazania mieszkancy i przedsigbiorcy.

e 5 wskazan - mieszkancy, instytucje bankowe i finansowe,
inne samorzady,

e 2 wskazania - mieszkancy przedsigbiorstwa i inne

3 10 samorzady,
e 2 wskazania - mieszkancy, przedsigbiorstwa i instytucie
bankowe, 23,81%
e 1 wskazanie - mieszkancy, przedsigbiorstwa i inne.
e 3 wskazania - mieszkancy, przedsigbiorcy, instytucje
bankowe
i finansowe, inne samorzady,
4 5 : . LT . .
e 1 wskazanie - mieszkancy, instytucje bankowe i finansowe,
inne samorzady oraz osoby prywatne z wnioskiem o 11,90%
informacj¢ publiczng.
Suma 100,00%

koncowa 42

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

W tym miejscu mozna dokona¢ weryfikacji pierwszej hipotezy szczegotowej H1

stanowiacej:

H1: gtéwnymi beneficjentami informacji o gminie sa mieszkancy.

Z punktu widzenia statystycznego 90,48% gmin wskazujacych mieszkancow jako
glownych beneficjentow jest istotnie wyzszy niz procent gmin wskazujacych jako glownych
beneficjantow odpowiednio: przedsigbiorcow, instytucje bankowe 1 finansowe, inne
samorzady. Zatem, zestawiajagc powyzsze rezultaty wynikow badan, nalezy pozytywnie
zweryfikowaé hipoteze H1. Wynik tego badania potwierdza stanowisko Ministerstwa
Finansow (o czym szerzej w rozdziale drugim niniejszej rozprawy).

Kolejne zagadnie zwigzane bylo ze wskazaniem jakiego rodzaju analizy sa sporzadzane
przez gminy dla uzytkownikéw zewngtrznych? Trzynascie sposréd badanych gmin nie
wskazato zadnych raportow. Pozostali respondenci (29 gmin) wymienili, ze sg to:

e analiza wykonania dochodéw, wydatkéw, inwestycji oraz kwoty zadtuzenia jednostki,

e analiza wykonania zadan inwestycyjnych,

e analiza zadtuzenia gminy,

e analiza finansowa,

239



e warto$¢ planowanych lub dokonanych wydatkow,
e analiza mozliwosci sptaty dtugu,
¢ analizy finansowe dotyczace wykorzystania §rodkéw finansowych w wybranych
rozdziatach budzetu gminy,
e plynno$¢ finansowa
e spehienie wskaznika z art. 243 UoFP>",
e sprawozdania finansowe, sprawozdania budzetowe, sprawozdania z wykonania
operacji finansowych,
e sprawozdania o stanie naleznoS$ci i zobowigzan,
e sprawozdanie 0 nadwyzce/deficycie gminy,
e sprawozdanie z wykonania budzetu,
e wydatki na Ochotniczg Straz Pozarna,
e wydatki biezace na utrzymanie i remonty drog gminnych i dojazdowych oraz wydatki
inwestycyjne,
o wydatki na profilaktyke rozwigzywania probleméw alkoholowych,
e wplyw z podatkow i optat,
e wysokos$¢ zacigganych kredytow,
e wysokos$¢ pozyskiwanych srodkéw UE,
e wysokos¢ wydatkow na o$wiate i infrastrukture z zakresu ochrony $rodowiska
i zagospodarowania przestrzennego (min decyzje lokalizacyjne),
e poziom realizacji inwestycji oraz udziat srodkow unijnych w finansowaniu inwestycji
gminnych,
e zatrudnienie w gminie,
e zezwolenie na alkohol, bezdomno$¢ zwierzat, ochrona §rodowiska, informatyka,
gospodarka finansowa,
e zestawienia inwestycji.
Wynik badania jasno wskazuja, ze sg to informacje, ktore wykraczajg poza ujawnienia
zawarte w sporzadzanych sprawozdaniach finansowych gmin. Mozna zatem stwierdzi¢,
ze potrzeby informacyjne uzytkownikow zewngtrznych sa o wiele szersze, bowiem dane

dotyczyly sporzadzanych, czyli mozliwych do sporzadzenia raportow 2z obecnie

°”> Artykut ten zawiera ograniczenia podczas uchwalania budzetu gminy, w przypadku nie spetnienia wymogu

wskaznika limitu zadtuzenia zwartego w art. 243 UoFP dla swojej jednostki.

240



funkcjonujacego systemu informacyjnego gmin. Badanie zatem wskazuje potrzebe rozwoju
narzedzi rachunkowos$ci w tych podmiotach.

Jednym z istotniejszych wynikdéw przeprowadzanego badania bylo pytanie dotyczace
celu, dla jakiego sa wykorzystywane sporzadzone sprawozdania finansowe gmin. Nalezy
w tym miejscu podkresli¢, ze jedna z gmin nie wskazata zadnego celu. Wyniki procentowe
badania zostaly zawarte w tabeli 19.

Tabela 19. Cele wykorzystania sprawozdan finansowych

Cele wykorzystania sprawozdan . . Odsetek
- Liczba gmin .

finansowych badanych gmin
Wypetnienia obowiazkow 32 76,19%
prawnych
cele zarzadcze 22 52,38%
_zaspok01er_ua . potrzeb 17 40,48%
informacyjnych obywateli
zaspokojenie potrzeb
informacyjnych bankéw 1 innych 23 54,76%
instytucji finansowych
zaspokojenie potrzeb 3 7 14%
informacyjnych przedsigbiorcow '
Inne 0 0,00%

“respondenci mogli wskaza¢ wiecej niz jeden cel
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Dominujagcym celem sprawozdan finansowych gminy wskazanym przez 76,19%
respondentéw jest wypetnianie obowigzkéw prawnych. Drugim wskazanym przez 54,76%
badanych jest zaspokojenie potrzeb informacyjnych bankow i innych instytucji finansowych,
natomiast trzecim wskazanym przez 52,38% badanych jest wypelnienia obowigzkow

zarzadczych.
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80.00% 76,19%

70,00%

60,00% 54,76% 52,38%
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0,00% L

Wypetnienia W celu Zarzadczych W celu W celu
obowigzkow zaspokojenia zaspokojenia  zaspokojenia
prawnych potrzeb potrzeb potrzeb
informacyjnych informacyjnych informacyjnych
bankow i innych obywateli  przedsiebhiorcow
instytucji

finansowych

Rysunek 13. Ranking celi sprawozdan finansowych w gminach.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Wyniki analizy powyzszego badania pozwolily na zweryfikowanie drugiej hipotezy

szczegdlowej (H2), ktdra brzmi:

H2: sporzadzane sprawozdania finansowe przez gminy stuza glownie wypelianiu

obowigzkow prawnych.

Z punktu widzenia statystycznego 76,19% gmin twierdzi, ze sprawozdania finansowe
stuzg wypehianiu obowigzkow prawych i jest to wynik istotnie wyzszy niz procent gmin
twierdzacych, ze sprawozdania finansowe stuzg innym wskazanym celom. Wobec
powyzszego nalezy pozytywnie zweryfikowaé hipoteze H2 stanowiaca, ze sporzadzane
sprawozdania finansowe przez gminy stuza przede wszystkim wypelnianiu obowiazkow
prawnych. Wyniki przeprowadzonego przez Autorke badania sg zbiezne z wynikami badania
uzyskanymi przez B. Filipiak’®. W badaniu tym 60,60% respondentéw uznalo,
ze sprawozdawczos¢ finansowa gmin nie wspomaga procesu decyzyjnego. Jest to wiec
niepokojacy sygnal, gdyz proces decyzyjny i ocena dokonan jest w oparciu o sprawozdania
finansowe gmin. Uszczegotowienie powyzszych badan jest tabela 20, zawierajaca wykaz

liczby celow sporzadzania sprawozdan finansowych przez gminy.

576 Szczegotowe wyniki badania B. Filipiak w rozdziale II niniejszej dysertacji.

242




Tabela 20. Suma wskazywanych celéw wykorzystania sprawozdan finansowych

Suma Ilos¢ Odsetek
, - badanych Rodzaj celéw wykorzystania sprawozdan finansowych
celow gmin .
gmin
0 1 2,38%
o 4 jednostki - wypetnienie obowigzkéw prawnych,
o 3 jednostki — cele zarzadcze,
1 9 2143% | ° 1 jednostka - w celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych

obywateli,

e 1 jednostka - w celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych
bankow i innych instytucji finansowych.

e 4 jednostki - wypelnienie obowigzkéw prawnych, cele
zarzadcze,

¢ 4 jednostki -wypelnienie obowigzkow prawnych,

e 2 jednostki - wypetnienie obowigzkéw prawnych, zaspokojenie
potrzeb informacyjnych obywateli,

2 15 35,71% | e 2 jednostki - cele zarzadcze, zaspokojenia potrzeb
informacyjnych obywateli,

e 2 jednostka — w celach zarzadczych, zaspokojenie potrzeb
informacyjnych obywateli,

e 1 jednostka —w celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych
obywatel.

e 5 jednostek - wypelienie obowigzkéw prawnych, cele
zarzadcze, celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych bankow
i innych instytucji finansowych,

e 5 jednostek - wypelnienie obowigzkow prawnych, w celu
zaspokojenia potrzeb informacyjnych obywateli, w celu
zaspokojenia potrzeb informacyjnych bankéw i innych
instytucji finansowych,

e 1 jednostka - wypemhienie obowigzkéw prawnych, w celach
zarzadczych, w celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych
bankow i innych instytucji finansowych.

e 4 jednostki - wypelienie obowigzkow prawnych, w celach
zarzadczych, w celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych
obywateli, w celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych bankow
i innych instytucji finansowych,

e 1 jednostka - wypekienie obowigzkow prawnych, w celach
zarzadczych, w celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych
bankéw i innych instytucji finansowych, w celu zaspokojenia
potrzeb informacyjnych przedsi¢biorcow.

5 1 2,38% o 1 jednostka - wszystkie cele.

Suma
koncowa

3 11 26,19%

4 5 11,90%

42 100%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.
W prezentowanym badaniu gminy najczgsciej wskazywaty dwa cele (35,71% wskazan).
Warto zauwazy¢, ze 26,19% badanych gmin wskazato, az trzy cele, a 21,43% tylko jeden.

Ponadto, jedna jednostka nie udzielita odpowiedzi na zadane pytanie.
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Tabela 21. Gtowny beneficjent a wskazane cele informacyjne sprawozdan

finansowych gmin

Potrzeby
informacyjne
Glowny Cele . POtrZEbY bankow i . POtrZEbY
beneficjent zarzadeze mformacyj_ne innych informacyjne Suma
obywateli instytucji przedsi¢biorcow
finansowych
mieszkancy 31 28 29 8 96
przedsigbiorcy 12 9 10 3 34
instytucje
bankowe i 17 19 18 7 61
finansowe
inne 8 9 9 2 28
samorzady
suma 68 65 66 20 219
2?=1,3373 df= 9 p=0,998>0,05

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Ze wzgledu na badanie zaleznos$ci cech jakosciowych: beneficjent, cel wykorzystano test

577

niezaleznosci chi-kwadrat®’, w ktorym postawiono nastepujace hipotezy statystyczne:

Ho: glowny beneficjent nie ma wptywu na deklarowane cele informacyjne sprawozdan
finansowych,

Hi: gtéwny beneficjent wptywa na deklarowane cele informacyjne sprawozdan finansowych.

7 wynikow przedstawionych w tabeli 21 dla testu niezaleznosci otrzymano p>0,05
CO 0znacza, ze nie mamy podstaw do odrzucenia Ho, czyli z prawdopodobienstwem 0,095
mozemy sadzié, ze gléwny beneficjent nie ma wplywu na deklarowane przez gminy cele

informacyjne sprawozdan finansowych.

Otrzymany wynik pozwala zweryfikowaé¢ negatywnie trzecia hipoteze szczegétowa
(H3):

H3: gtowny beneficjent informacji o gminie wptywa na deklarowane cele informacyjne

sprawozdan finansowych.

Kolejne pytanie dotyczyto, rodzaju sprawozdania lub innego raportu bedacego podstawa
w procesie decyzyjnym, przekazywaniu informacji mieszkancow, zaspokajaniu potrzeb

informacyjnych bankéw 1 innych instytucji finansowych, a takze przedsiebiorcow. Ponizej

>”7 Witkowska D. (red) (2004), op. cit., s. 204-208.
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zestawienia dotyczace wykazu przekazywanych sprawozdan poszczegdlnym grupom
interesariuszy. Badane gminy uznaly, ze w procesie zarzgdczym wykorzystywane nastepujace
sprawozdania finansowe:

e w ramach sprawozdan budzetowych sg to: Rb NDS, RB-27S, Rb-28S, Rb PDP, Rb-Z,

Rb N,

e sprawozdania opisowe z wykonania budzetu,

e sprawozdania finansowe ogoélnego przeznaczenia.

Wykaz ten nie jest zaskakujacy, poniewaz respondenci wskazali wczesniej, ze celem
sporzadzania sprawozdan finansowych jest glownie wypelnianie obowigzkéw prawnych.
Pytanie to potwierdza, ze gminy nie wykorzystuja zadnych innych narzedzi w procesie
decyzyjnym (ponadto bedzie to przedmiotem analizy pytania 4 niniejszego badania). Ponadto,
sprawozdania wskazane przez skarbnikéw s3 sprawozdaniami ex post, wigc trudno jest
podejmowac decyzje ex ante, jesli nie posiadaja odpowiedniego systemu informacyjnego.
Ponadto, to zagadnienie potwierdza wynik badania dotyczacy stosowanego w ewidencji
uktadu kosztow (co jest przedmiotem analizy kolejnego pytania ankiety).

Kolejna czes$é tego pytania dotyczyla rodzaju sprawozdan finansowych, ktore zdaniem
badanych gmin zaspokajaja potrzeby informacyjne obywateli. Sg nimi:

e sprawozdania budzetowe: RB-27S,Rb-28S, Rb NDS, Rb-Z, Rb PDP,

e opisowe sprawozdania z wykonania budzetu,

e sprawozdania finansowe.

Potrzeby informacyjne bankéw i innych instytucji finansowych, sg zaspokajane wedlug
respondentéw nastepujacymi sprawozdaniami finansowymi:

e sprawozdania budzetowe: RB-27S,Rb-28S, Rb NDS, Rb-Z, Rb PDP,

e sprawozdania finansowe ogolnego przeznaczenia,

¢ informacja o wygenerowanej nadwyzce lub deficycie.

Potrzeby informacyjne przedsigbiorcow, sa zaspokajane wedlug respondentow
nastepujacymi sprawozdaniami finansowymi:

e sprawozdania budzetowe: RB-27S,Rb-28S, Rb NDS, Rb-Z,

e sprawozdanie opisowe z wykonania budzetu,

¢ informacje dotyczace ulg podatkowych

Analiza powyzszego pytania, jednoznacznie wskazuje, ze rézne potrzeby rdznych grup

interesariuszy zarOwno zewnetrznych jak i wewnetrznych (niezbedne w procesie zarzadzania)
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sg zaspokajane gtownie sprawozdaniami finansowymi, ktore zawierajg dane ex post, nie dajgc
mozliwoS$ci prognozowania, niwelowania asymetrii informacyjnej oraz redukcji ryzyka.

Kolejne pytanie, ktore jest bardzo silnie zwigzane z rozwojem rachunkowos$ci zarzadczej
w gminach, dotyczylo stosowanej ewidencji kosztow. Zestawienie wynikOw zawiera tabela
22.

Tabela 22. Stosowany uktad ewidencji kosztow

Stosowany uklad kosztow Liczba gmin Odsetek
badanych
gmin
Rodzajowy 36 85,71%
Funkcjonalny 0 0,00%
Rodzajowy i funkcjonalny 6 14,29%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

W badanych gminach dominuje rodzajowy uktad kosztow, wskazato na nie 85,71%
respondentéw. W 14,29% badanych gmin stosuje si¢ jednoczesnie rodzajowy i funkcjonalny
uktad kosztow. Zadna z gmin nie stosuje tylko funkcjonalnego uktadu kosztow. Nalezy w tym
miejscu podkresli¢, ze wynik tego badania jest zblizony do wyniku badania B. Filipiak.
W przeprowadzonym przez przywotang autorke badaniu jedynie 3,8% respondentéw stosuje
wieloprzekrojowa ewidencje kosztow.

Wyniki tego badania potwierdzaja zatem odpowiedz na pytanie dotyczace celu
wykorzystania sporzadzan finansowych (bedacych wczesniej przedmiotem analizy), bowiem
uktad rodzajowy kosztéw jest niezbedny do porzadzenia rachunku zyskow strat w wariancie
poréwnawczym, ktory jest obligatoryjny dla gmin w celu wypelienia obowigzkow
sprawozdawczych. Niepokojacy jest wynik 14,29% ankictowanych, ktorzy stosujg
wieloprzekrojowa ewidencje kosztow. Swiadczy to, ze jedynie niewielka grupa respondentéw
ma $wiadomos$¢ pojemnosci informacyjnej wieloprzekrojowej ewidencji kosztow.

W kolejnym pytaniu zostal poddany analizie zakres wykorzystywania lub planowania
do wdrozenia narzedzi rachunkowoS$ci zarzadczej oraz ocena, ktore ze wskazanych przez
Autorke narzedzi rachunkowosci jest najbardziej efektywne w procesie podejmowania decyzji

i kontroli zarzadczej oraz ocenie dokonan. Szczegotowe wyniki analizy zawiera tabela 23.

246



Tabela 23. Stosowane (lub planowane

do wdrozenia) narzedzia wspomagajace

zarzadzanie
Liczba : L
. . Jakie narzedzie jednostek Najbardziej
Liczba gmin .. : . X . efektywne
. uwazajg za najbardziej planujacych Jakie sa planowane -
. . wykorzystujaca s . . C . W procesie
Rodzaj narzedzia R efektywne jesli maja wdrozenie do wdrozenia narzedzi Kontroli
rachunkowosci narzgdzm’ . wdrozone instrumenty w najblizszym rachunkowosci on .
rachunkowosci s . . . zarzadczej
zarzadeze] rachunkowo'scl czasle narzqu{ zarzadczej i ocenie
zarzadczej rachunkowosci d A
. okonan
zarzadczej
Tradycyjne 42 7 0 7
budzetowanie
Rachunek brak wskazan l® pomiar dokonan za
kosztow 2 pomoca miernikow
zmiennych 3 niefinansowych, 0
e analiza optacalnosci
projektéw inwestycyjnych.
Pomiar  dokonan e tradycyjne budzetowanie e tradycyjne budzetowanie
za pomoca (2 gminy), (2 gminy),
miernikow 5  pomiar dokonan za 5 ® analiza oplacalnosci 3
niefinansowych pomoca miernikow projektow inwestycyjnych
niefinansowych (2 gminy).
(2 gminy).
Analiza o tradycyjne brak wskazan
optacalnosci budzetowanie(3 gminy),
projektow o analiza optacalno$ci
inwestycyjnych projektow
11 inwestycyjnych(6 3 9
gmin),
o kalkulacja i analiza
kosztu jednostkowego
$wiadczonych ustug (1
gmina).
Kalkulacja » tradycyjne budzetowanie ® pomiar dokonan za
i analiza kosztu (3 gminy), pomoca miernikow
jednostkowego e analiza optacalnosci niefinansowych,
$wiadczonych projektow » analiza optacalnosci
ustug 9 inwestycyjnych (2 2 projektéw inwestycyjnych 3
gminy),
® kalkulacja i analiza
kosztu jednostkowego
$wiadczonych ustug (2
gminy)
Benchmarkig o tradycyjne l» pomiar dokonan za
budzetowanie, pomoca miernikow
2 o analiza oplacalnosci 2 niefinansowych, 0
projektow ® analiza optacalnosci
projektow inwestycyjnych.
Balansed brak  tradycyjne budzetowanie,
Scorecard ® pomiar dokonan za
pomocg miernikow
1 2 niefinansowych, 0
® analiza optacalnosci
projektow inwestycyjnych
(2 gminy).
Lean management brak e tradycyjne budzetowanie,
 pomiar dokonan za
0 1 pomoca miernikow 0
niefinansowych,
® analiza oplacalnosci
projektéw inwestycyjnych.
Inne, jakie?......... 0 0 0

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Wyniki badania po raz kolejny potwierdzaja, iz gminy, ktére nie maja obowigzku

wykorzystywa¢ innych narzedzi anizeli tradycyjne budzetowanie, nie dokonuja wdrozen

narzedzi rachunkowosci zarzadczej. Wynik ten potwierdzaja badania przeprowadzone przez
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M. Walczaka i M. Kowalczyk®™.

Sposrod innych narzedzi, najwigksze zastosowanie
ma analiza oplacalnosci projektow inwestycyjnych (11 gmin wdrozyto, a 3 planuje),
kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug (9 gmin wdrozylto, 2 planuja
wdrozenie), pomiar dokonan za pomocg miernikow niefinansowych (5 gmin wdrozyto,
5 planuje wdrozenie). Badanie to, z jednej strony pokazuje, ze ro$nie $wiadomos$¢
zastosowania innych narzedzi, anizeli budzet tradycyjny, jednakze zdaniem Autorki nie
bedzie ono w pelni efektywnie zastosowane, skoro 33,33% respondentow, ktorzy wdrozyli
narzedzi rachunkowosci zarzadczej 1 dokonali wskazania, uznaja nadal budzet tradycyjny
za najbardziej efektywny. Procentowy udzial planowania i wdrozenia narzedzi rachunkowosci

zarzadczej przedstawia tabela 24.

Tabela 24. Stosowane narzg¢dzia wspomagajace zarzadzanie

Liczba gmin

Liczba planuj.ac,y ch

gmin, Odsetek I:;d;ﬁzzc VI\; Odsetek

ktora badanych chasiey badanych

dokonala gmin . gmin
wdrozenia narzgdzia
rachunkowosci
zarzadczej

Tradycyjne budzetowanie 42 100% 0 0%
Rachunek kosztow zmiennych 3 7,14% 2 4,76%
Pomiar dokonan za pomocg miernikow 5 11,90% 5 11,90%
niefinansowych
Analiza optacalnosci projektow 11 26,19% 3 7,14%
inwestycyjnych
Kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego 9 21,43% 2 4,76%
$wiadczonych ustug
Benchmarkig 2 4,76% 2 4,76%
Balansed Scorecard 1 2,38% 2 4,76%
Lean management 0 0% 1 2,38%
Inne, jakie?........ 0 0% 0 0%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

>’® Szerzej na ten temat w rozdziale 111 niniejszej dysertacji oraz Walczak M., Kowalczyk M. (2010), op. cit.

248



120%

100% B Wdrozone

100%
N m Planowane do wdrozenia w
80% najblizszym czasie
7,14%
60% !
476% 11 909
40% 4,76%
g ! 4,76% g 2,38%
26,19% 21.43% 4,76% g
20% 11,90%
' 7,14% 4,76% 9
o L J - %
0% ’ B e e " et
. . A o) L9
ng(\\e’ {}65& O‘-;i& @0(’ (\‘\(\5\ ,b(@% 25?& @Q’{\
59 & s L & N & &
g Q W 2 & & 9 o
R & & R ) o & &
° o & Y & S
KN & R bst' & 2 N3
g;\(’ Q\Ib S A A
& 2° & & &
'\ ’§\m ‘k‘ Qo by
¥ @

Rysunek 14. Stosowane i planowane do wdrozenia narze¢dzia wspomagajace zarzadzanie.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

> w przeprowadzonym

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze M. Michalak i1 E. Zarzycka
badaniu otrzymali takze niskie wyniki dotyczace wykorzystania narzedzi rachunkowosci
zarzadczej w procesie decyzyjnym i ocenie dokonan. Zatem, mozna dostrzec stusznosé
postawionej przez Autorke rozprawy hipotezy gtownej iz zakres wykorzystywania narzedzi
rachunkowosci zarzadczych przez gminy nie jest zdeterminowany czynnikami zewngtrznymi,
lecz rozwojem $wiadomo$ci zarzadcOw gmin o potrzebie zastosowania narzedzi
wspomagajacych proces zarzadzania i ocen¢ dokonan.

Kolejne pytanie miato na celu zbadanie $wiadomosci skarbnikow gmin dotyczacych
zastosowania narze¢dzi rachunkowosci zarzadczej. W tabeli 25 zostaty zaprezentowane zalety

i wady wykorzystania narz¢dzi rachunkowos$ci zarzadczej w gminie wskazane przez

skarbnikow.

°7% Zob.: Michalak M., Zarzycka E. (2013), Zakres i kierunki wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzqdczej

w pomiarze dokonan w kontekscie New Public Management — ujecie instytucjonalne, Zarzadzanie Publiczne nr
4(26), Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z 0.0., Warszawa.
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Tabela 25. Zalety wykorzystania narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej w gminie

Zaleta Liczba gmin Odsetek badanych
gmin

Redukcja kosztow 24 57,14%
Lepsza jakos¢ $wiadczonych 21 50,00%
ustug
Wiqksza' , motywacja 13 30,95%
pracownikow
Wiqksza. ' efektywnosé 19 45.24%
pracownikow
_Zwiqksz_f_enie wiarygodnosci 14 33,33%
instytucji
Inne e nie ma korzysci (4 wskazania),

o przereklamowana,

¢ wzmocnienie mechanizmoéw kontroli,

o zgodno$¢ dziatalnosci z przepisami prawa, 9,52%

e ochrona zasobow,

e zarzadzanie ryzykiem,

e przestrzeganie zasad etycznego postgpowania

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Najczesciej wskazywana korzy$¢ z wykorzystania narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej
to reedukacja kosztow (57,14%). Na drugim miejscu respondenci wskazali lepsza jako$¢
swiadczonych ustug (50,00%), a na trzecim wicksza efektywnos¢ pracownikow (45,24%).
Kolejne zalety wskazane przez skarbnikow gmin to zwickszenie wiarygodnos$ci instytucji
(33,33%) oraz wicksza motywacja pracownikow (30,95%). Wyniki badania sg z jednej strony
obiecujace, by¢ moze skutkujace wdrozeniem w przysztosci narzedzi rachunkowosci
zarzadczej. Jednakze, z drugiej strony, nalezy przeanalizowa¢ wnikliwie odpowiedzi, ktore
respondenci wymienili w pozycji ,,inne”. Najbardziej niepokojacymi odpowiedziami, ktore
zostaty wskazane przez 5 gmin, w tym miejscu sa: nie ma korzys$ci oraz stwierdzenie,
ze stosowanie narzedzi rachunkowosci zarzadczej jest przereklamowane.

Kolejne pytanie mialo stuzy¢ zbadaniu przez Autorke zaleznoSci pomigdzy
zastosowaniem wieloprzekrojowej ewidencji kosztow, a wdrozeniem (lub planowaniem)

narzedzi rachunkowo$ci zarzadcze;.
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Tabela 26. Ewidencja kosztow, a wdrozone lub planowane do wdrozenia narzedzia
rachunkowosci zarzadczej

Liczba gmin Liczba.gmin
stosujaca stosujaca
. . Odsetek ewidencje
ewidencje , Odsetek
, badanych kosztow z
kosztow z . . badanych
wykorzystaniem gmin wykorzystaniem gmin
ukladu ukladu
rodzajowego rodzajowego i
funkcjonalnego
Rachunek kosztow zmiennych 2 5,56% 3 50,00%
Pomiar dokonati za pomoca 6 16,67% 4 66,67%
miernikow niefinansowych
Analiza optacalnoSci 10 27,78% 4 66,67%
projektow inwestycyjnych
Kalkulacja i analiza kosztu
jednostkowego $§wiadczonych 8 22,22% 3 50,00%
ustug
Benchmarkig 4 11,11% 0 0,00%
Balansed Scorecard 2 5,56% 1 16,67%
Lean management 1 2,78% 0 0,00%

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

70,00% 66,67%  66,67% B Rodzajowy
60,00% B Rodzajowy i

50.00% funkcjonalny
50,00% 50,00%
40,00%
30,00% 27,7

22,2

20,00% 16,6 16,67%

11,11%
10,00% 5,56 l s,sd S 789
0,00% " 0,00%
0,00% -

Analiza opfacalnosci
projektéw inwestycyjnych
Kalkulacja i analiza kosztu
Pomiar dokonar za pomocg
miernikdw niefinansowych
Benchmarkig
Balansed Scorecard
Lean management

jednostkowego Swiadczonych
ustug
Rachunek kosztéw zmiennych

Rysunek 15. Ewidencja kosztow a wdrozone lub planowane do wdrozenia narzedzia rachunkowosci zarzadcze;j.
Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.
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Tabela 27. Wdrozone lub planowane do wdrozenia narzedzia rachunkowos$ci zarzadczej
a stosowana ewidencja kosztow

Liczba gmin Liczba gmin
. . . stosujaca
Wdrozone lub planowane do stosujaca ewidencje ewidencjejﬁoszt()w
wdrozenia narzedzia kosztow z wykorzystaniem Suma
| arze . z wykorzystaniem y Y
rachunkowosci zarzadczej ukladu ukladu
rodzajowego . froc:l(za_qow:lsgo
| TUNKCjonalnego
Analiza optacalnosci projektow 2 3 5
inwestycyjnych
Kalkulacja i analiza kosztu 6 4 10
jednostkowego $§wiadczonych ustug
qulgr (’10ko.nan za pomoca 10 4 14
miernikow niefinansowych
Rachunek kosztow zmiennych 8 3 11
Benchmarkig 0
Balansed Scorecard 1
Lean management 0 1
suma 33 15 48
2?=2,3598 df= 7 p=0,5846>0,05*

*Wykorzystano test niezaleznosci mimo ich niektore liczebnosci w tabeli s3 mniejsze od 5, a wedtug niektérych

autorow bardzo male liczebnosci w tej tablicy liczebnosci powinny by¢ postrzegane jako ograniczenie tej

metody>®.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Ze wzgledu na cechy jako$ciowe wykorzystano test niezaleznosci — jego wyniki
zaprezentowano w tabeli 27. W wykorzystanym tescie postawiono nast¢pujace hipotezy
statystyczne:

Ho: wykorzystywane i/lub planowane do wdrozenia narzedzia rachunkowosci zarzadcze;j

nie zaleza od stosowanej ewidencji kosztow,

Hji: wykorzystywane i/lub planowane do wdrozenia narzedzia rachunkowosci zarzadczej

zaleza od stosowanej ewidencji kosztow.

Wiyniki testu niezalezno$ci (p>0,05) pokazujg, ze nie mamy podstaw do odrzucenia Ho,
czyli z prawdopodobienstwem 0,95 mozemy sadzié¢, ze wykorzystywane i/lub planowane
do wdrozenia narzedzia rachunkowosci zarzadczej nie zaleza od stosowanej ewidencji
kosztow.

Otrzymane wyniki staly si¢ podstawg do negatywnego zweryfikowania czwartej

hipotezy szczegotowej (H4):

H4: wykorzystywane lub planowane do wdrozenia narze¢dzia rachunkowosci zarzadczej w

gminie zalezg od stosowanej ewidencji kosztow w gminie

> np. Domanski Cz. (1990), Testy statystyczne, PWE, Warszawa, s. 166-167.
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Biorgc pod uwage powyzsze wyniki, Autorka dokonata kolejnej analizy zaleznosci
pomigdzy wielko$cia gminy i wykorzystaniem przez te jednostki narzedzi rachunkowo$ci
zarzadczej. Do analizy przyjeto mediang z dochodéw ogdétem w zt oraz mediang z liczby
mieszkancow. Prezentacje wynikéw zawiera tabela 28.

Tabela 28. Wdrozone narzedzia rachunkowosci zarzadczej a charakterystyki gmin

Mediana
Narzedzia rachun‘kowoscl Liczba gmin z,dochodow Meqllana z |IC':Zby
zarzadczej ogolem w zl na mieszkancow
1 mieszkanca
Tradycyjne budzetowanie 42 5350 32615
Rachunek kosztow zmiennych S5 4628,000 3604,000
Pomiar dokonart za pomocg 10 7509,000 3385,500
miernikow niefinansowych
Analiza optacalnosci projektow
inwestycyjnych 14 6113,500 3456,000
!(alkulac;a i ana,llzg kosztu 11 6231,000 3544,000
jednostkowego §wiadczonych ustug
Benchmarkig 4 4428,000 3393,000
Balansed Scorecard 3 5000,000 3744,000
Lean management 1 4228,000 3744,000

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Tabela 28 pokazuje, ze w przypadku kazdego ze stosowanych narzedzi rachunkowosci
zarzadczej charakterystyka jaka jest mediana z liczby mieszkancoOw w osobach jest wyzsza
(zaznaczono to pogrubiona czcionkg) od tej charakterystyki dla tradycyjnego budzetowania.
Zatem mozna stwierdzi¢, ze gminy wykorzystujace dodatkowo narzedzia rachunkowosci
zarzadczej charakteryzuja si¢ wieksza przecietng liczebno$cia mieszkancoéw, co widaé
na rysunku 16. Niestety, w przypadku charakterystyki jakg jest mediana z dochodéw ogotem
w zl na 1 mieszkanca nie udato si¢ juz osiggnagé takiej jednoznacznosci, tzn. w przypadku
pomiaru dokonan za pomocg miernikow niefinansowych, analizy optacalnosci projektow
inwestycyjnych oraz kalkulacji i analizy kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug
rzeczywiscie mediana z dochodow ogétem gmin w z na mieszkanca jest wyzsza niz dla gmin
stosujgcych tradycyjne budzetowanie, to przy pozostatlych narzedziach jest ona istotnie

nizsza, co zostato zaprezentowane na rysunku 16.

253



8000,000
7000,000

6000,000 .
mediana z dochoddéw ogdfem w

5000,000 zf na 1 mieszkarica
4000,000
3000,000 mediana z liczby mieszkancow w
2000,000 2012
1000,000 mediana dochoddéw na
0,000 mieszkarica w tradycyjnym
o o - > o & budzetowaniu
6\6 '\QQQ‘IDL \goq\ o"& 6\9% Zb’b‘ @Q’\
& & @\'f/ » 5\(“ (‘Ok &5 mediana liczba mieszkancow w
$0 o OQ N P & el tradycyjnym budzetowaniu
S & & =+ A & &
o S 5 2 ha 2
& = < - < F
5 T 8 3®
& & R N
& & »
S <°© &
@ [SS

Rysu nek 16. Charakterystyki dla gmin wykorzystujacych narz¢dzia rachunkowosci zarzadcze;.
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Ten etap analizy wynikoéw badania pozwolit na zweryfikowanie nie w pelni piatej

hipotezy badawczej (H5) o tresci:

H5: gminy wykorzystujace narzgdzia rachunkowos$ci zarzadczej charakteryzuja sie
wiekszg przecigtnie wielkoscig (mierzong iloscig dochodow na mieszkanca i/lub liczbg

mieszkancoOw gminy) niz gminy stosujace tylko tradycyjne budzetowanie

Udowodniono, ze gminy wykorzystujace narzgdzia rachunkowo$ci zarzadczej
charakteryzuja si¢ wicksza przecigtng liczebnoscia mieszkancoOw niz gminy stosujace tylko
tradycyjne budzetowanie. Natomiast w przypadku dochodéw gmin na 1 mieszkanca nie
udato si¢ uzyskaé potwierdzenia postawionej hipotezy — zweryfikowano ja czgsciowo
negatywnie (jest to uzaleznione od wykorzystywanych narzgdzi).

W  celu wskazania, czy wystgpujg istotne Statystyczne roéznice w opisanych
charakterystykach dla gmin wykorzystujacy 1 niewykorzystujacych narzedzi rachunkowosci
zarzadczej wykorzystano, ze wzgledu na mala liczebno$¢, niespetnienie zatozenia
o normalnosci rozktadu oraz jednostki nietypowe w badanych charakterystykach test

U Manna-Whitneya®®. Postawiono nastgpujace hipotezy statystyczne:

Ho: mediana danej charakterystyki w grupie gmin wykorzystujacych dane narzedzie
rachunkowosci zarzadczej jest taka sama jak w grupie gmin go nie wykorzystujacej,
Hi: mediana danej charakterystyki w grupie gmin wykorzystujacych dane narzedzie

rachunkowosci zarzadczej jest istotnie inna niz w grupie gmin go nie wykorzystujace;.

%81 Marascuilo L.A., McSweeney M. (1977), Nonparametric and distribution-free method for the social sciences.
Monterey, CA: Brooks/Cole Publishing Company; Corder, G.W. & Foreman, D.l. (2009). Nonparametric
Statistics for Non-Statisticians: A Step-by-Step Approach.
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Tabela 29. Wartosci poziomu istotnosci (p-value) dla charakterystyki gmin w grupie gmin
wykorzystujacy 1 niewykorzystujagcych wybrane narzgdzia rachunkowosci

zarzadczej
Pomle%r Analiza Kalkulacja i analiza
Rachunek | dokonan za ..
Charakterystyka . oplacalnosci kosztu .| Balanced Lean
; kosztow pomoca A . Benchmarkig
gmin - s projektow jednostkowego Scorecard | management
zmiennych| _miernikéw inwestycyjnych |$wiadczonych ustu;
niefinansowych yeyany Y J

Liczba podmiotow

W rejestrze N za mata

REGON w 0,534 0,022 0,165 0,137 0,915 0,5911 liczebnodé

sztukach

Ludnosé w1 g 403 0,104 0471 0,657 0,781 0,9610 zamala

osobach na 1 km liczebnos¢

Powierzchnia w 0,755 0515 0,946 0,852 0,563 06780 | Zamala

km liczebnos¢

Liczba 74 mala

mieszkancow w 0,460 0,049* 0,279 0,277 0,748 0,7324 . ,,
liczebnosé

osobach

Dochody ogolem | ), 0,8473 0,718 0,886 0,881 ogo71 | Zamala

na | mieszkanca liczebnos¢

* oznaczono istotne statystycznie roznice
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Przeprowadzony test U Manna-Whitneya wskazat jedynie, Ze istniejg istotne statystycznie
réznice w medianie liczby podmiotow w rejestrze REGON w sztukach oraz medianie liczby
mieszkancoOw w osobach w grupach gmin wykorzystujacych i nie wykorzystujacych pomiaru
dokonan za pomoca miernikow niefinansowych. W pozostatych przypadkach p>0,05, zatem
nie ma podstaw do odrzucenia hipotezy HO. Zatem, tylko wykorzystanie narzg¢dzia jakim
jest pomiar dokonan za pomocg miernikow niefinansowych istotnie wptywa na przecigtng
liczbe podmiotéw w rejestrze REGON oraz liczbe mieszkancéw w osobach przypadajacych
na 1 km? Wobec powyzszego gminy, ktore stosuja pomiar dokonan za pomoca miernikow
niefinansowych charakteryzuje wigksza gestoscig zaludnienia oraz wigksza liczbg
przedmiotéw w rejestrze REGON.

Zatem, wyniki tego badania pozwolity na czeSciowe potwierdzenie szostej hipotezy

badawczej (H6):

H6: charakterystyki gmin wykorzystujacych dane narz¢dzie rachunkowos$ci zarzadczej

sg identyczne jak gmin go nie wykorzystujacych.

Jednym z kluczowych zagadnien niniejszej rozprawy jest stosowanie, poza narzedziami
rachunkowos$ci zarzadczej, budzetu zadaniowego. Dlatego, Autorka dokonata analizy
zalezno$ci, pomiedzy stosowaniem (lub planowaniem stosowania) narzedzi rachunkowosci
zarzadczej, a uznawaniem budzet zadaniowy za lepsze narzedzie planowania. Zestawienie

danych z badania zawiera tabela 30, 31 oraz rysunek 17.
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Tabela 30. Czy budzet zadaniowy jest lepszym narzgdziem kontroli zasobow

1 procesOw niz budzet tradycyjny

Czy budzet zadaniowy jest lepszym

Procent

narzedziem kontroli zasobow i Liczba gmin badanych gmin
proceséw niz budzet tradycyjny (%)
tak 8 19,05%
nie 9 21,43%
nie wiem 20 47,62%
brak danych 5 11,90%

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Na podstawie tabeli 30 wida¢, ze tylko 8 gmin (19,05%) uwaza, ze budzet zadaniowy jest

Tabela 31. Gminy, ktoére uwazaja, ze budzet zadaniowy jest lepszym
narz¢dziem planowania, stosuja lub planuja wdrozy¢ narze¢dzi

rachunkowosci zarzadczej

(analiza tych danych w dalszej czg$ci niniejszego podrozdziatu).

Stosowane lub planowane do wdrozenia .
. . s . tak nie suma
narzedzia rachunkowosci zarzadczej
rachunek kosztow zmiennych 0 8 8
pomiar dokonan za pomoca miernikow 4 4 8
niefinansowych
analiza optacalnos$ci projektow
- . 3 5 8
inwestycyjnych
kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego
. 2 6 8
swiadczonych ustug
Benchmarkig 1 7 8
Balansed Scorecard 1 7 8
Lean management 0 8 8

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

m tak

m nie

Rachunek kosztow  ©
amiennych
Pomiar dokonan za
pomoca miernikow
niefinansowych
Analiza oplacalnosd
projektow

Kalkulacja i analiza
kosztu jednostkowego
swiadczonych ushig

Rysunek 17. Gminy, ktore uwazajg, ze budzet

OCRrNWLMOIO N OW
I -
Y
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m
: 0
[\
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-
Benchmarkig
~

inwestycyjnych

Balansed Scorecard hq

Lean management

planowania, stosujg lub planuja wdrozy¢ narzedzia rachunkowosci zarzadcze;j.
Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

zadaniowy jest lepszym narzedziem

lepszym narzgdziem kontroli zasobow i procesoOw niz budzet tradycyjny. Gminy, ktore
uwazaja budzet zadaniowy za lepsze narzedzie kontroli zasobow i1 procesow od budzetu

tradycyjnego, mozna uzna¢ ze bedg w przyszio$ci planowaé wdrozenie tego narzedzia
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Z przedstawionych danych wida¢, ze gminy te niestety czesciej nie stosuja lub nie planujg
wdrozy¢ narzgdzi rachunkowosci zarzadczej, niz je stosuja lub planuja wdrozy¢ narzedzia
rachunkowosci zarzadczej. Tylko w przypadku pomiaru dokonan za pomoca miernikow
niefinansowych tyle samo respondentéw uznalo je za lepsze narzedzie, co byto odmiennego
zdania.

Nastepnie Autorka dokonala oceny stanu wdrozenia budzetu zadaniowego w gminach.
Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz ustawodawca nie narzuca stosowania budzetu
zadaniowego przez gminy. Autorka postawita pytanie skarbnikom gmin, czy zostal wdrozony
budzet zadaniowy, a jesli nie to z jakiego powodu. Zestawienie wynikéw zawiera tabela 32.

Tabela 32. Czy zostat wdrozony budzet zadaniowy

Czy zostal

wdrozony Ilo$é badanych Odestek
. . badanych
budzet gmin .
i gmin
zadaniowy
tak 0 0,00%
nie 39 92,86%
Brak danych 3 7,14%

*7 czego tylko 27 wskazato przyczyny
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Z przedstawionych danych w tabeli 32 wida¢, ze zadna gmina nie wdrozyta budzetu
zadaniowego (dla trzech wystapil brak danych). Wynik wdrozenia budzetu zadaniowego
w badanych gminach nie jest zaskoczeniem, biorgc pod uwage analiz¢ wczesniejszych pytan.
Jednakze jest to zjawisko bardzo niepokojace. Respondenci wskazali, ze wdrozenie budzet

zadaniowego nie odbyto si¢ ze wzgledu na ponizsze czynniki podane w tabeli 33.
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Tabela 33. Przyczyny nie wdrozenia budzetu zadaniowego

Przyczyny nie wdrozenia budzetu zadaniowego Ilo$¢ gmin

brak obowigzujacych regulacji nakazujacych wdrozenie budzet zadaniowy dla
gmin

brak danych

brak profesjonalnych specjalistow (ograniczenia kadrowe) i czasowe

lepszy i czytelniejszy jest budzet tradycyjny

bardzo mata jednostka

nie podjeta uchwata gminy wdrazajaca budzet zadaniowy

PP w|w |~ o

dodatkowe obowigzki

tradycyjny budzet w tej jednostce spelnia swoje funkcje. Biorgc pod uwage brak
przymusu prawnego oraz koszty tej zmiany, postanowiono pozosta¢ przy
tradycyjnym budzetowaniu.

nie stwierdzono przydatnos$ci tego typu dziatania 1

obnizenie efektywnosci (wigksze zatrudnienie), zwigkszenie biurokracji,
trudnosci ze wskazaniem miernikéw i wskaznikow, funkcjonowanie dwoch
budzetow: tradycyjnego i zadaniowego

nie zachodzita taka konieczno$¢

nie byto zgloszen obywateli z terenu gminy

el L L

nie znam powodu

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Tabele 32 i 33 potwierdzajg koncentracj¢ zarzadcoOw gmin na wypelnianiu obowigzkoéw
prawnych (co zostal dowiedzione w niniejszej rozprawie). Jednakze istotnym aspektem jest
problem z wysoko wykwalifikowang kadra. Po raz kolejny potwierdza to badanie rozwazania
Autorki, ktora dowodzita iz zmiany w reformowaniu funkcjonowania jednostek sektora
finansow publicznych nie sa jedynie uzaleznione od przepiséw, lecz od $wiadomosci
zarzadcéw 1 potencjatu kadrowego. Zatem, koncepcja proponowana przez Autorke
(wykorzystujaca BSC) umozliwi identyfikacj¢ 1 niwelowanie problemdéw z niedostatecznym
poziomem wiedzy pracownikow.

Tabela 34 zawiera charakterystyke gmin planujagcych wdrozenie budzetu zadaniowego.
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Tabela 34. Charakterystyka gmin planujagcych wdrozy¢ budzet zadaniowy i nieplanujacych
go wdrozy¢

Wyniki zagregowane Statystyki opisowe (charaktery)
Identyfikator grupy:
1 - gminy planujace
wdrozenie budzetu ;
Charakterystyka zadaniowego; .N Mediana | Minimum | Maksimum Dolny | Gérny | Kwartyl
0 - gminy nie planujace waznych Kwartyl | Kwartyl | Rozstep
wdrozenia budzetu
zadaniowego
powierzchnia w km? 0 34 94,5 15 190 64 123 59
L'r‘;zzba 0s0b na 0 34 54,5 28 1286 42 74 32
liczba podmiotow w
rejestrze REGON w 0 34 309,5 95 4573 217 578 361
szt
\';féls’gb‘;ﬁ“kanc"w 0 34 53500 | 1837 47070 | 3854 | 7554 | 3700
dochody ogotem
wzinal 0 34 3261,5 2561 49596 3138 | 3678 540
mieszkanca
powierzchnia w km? 8 110,0 42 158 89 131 42
liczba 0s6b na km? 8 54,5 36 1549 445 75 30,5
liczba podmiotow w
rejestrze REGON w 1 8 3715 199 5430 3395 | 897,5 558
szt.
\',:Icg's’gb‘;%f]“kan“’w 1 8 56475 | 4228 63960 | 4553 | 10584 | 6031
dochody oglem w 1 8 33230 | 2718 | 5495 | 2004 | 37545 | 8505

Zrédho: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.
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Rysunek 18. Mediany charakterystyk w grupie gmin planujacych i nieplanujacych
wdrozy¢ budzet zadaniowy.
Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.
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W celu wskazania, czy wystepujg istotne roznice w opisanych charakterystykach dla gmin
planujacy i nieplanujacych wdrozenie budzetu zadaniowego wykorzystano, ze wzgledu
na malg liczebno$¢, niespetnienie zatozenia o normalnosci rozktadu oraz jednostki nietypowe
w badanych charakterystykach test U Manna-Whitneya®®?. Postawiono nastepujace hipotezy
statystyczne:

Ho: mediana danej charakterystyki w grupie gmin chcacych wdrozy¢ budzet zadaniowy
jest taka sama jak w grupie gmin go nie chcacych wdrozyc,

H;: mediana danej charakterystyki w grupie gmin chcacych wdrozy¢ budzet zadaniowy
jest istotnie inna niz w grupie gmin go nie chcacych wdrozyc¢.

Tabela 35. Test Mana- Whitneya w grupie gmin chcgcych wdrozy¢ budzet zadaniowy oraz
nie chcacych go wdrazaé

Sumarang [Suma rang Liczba gmin . .
P X . Liczba gmin
gmlr.1 nie gmin ) n.|e planujacych
Charakterystyka P lanu].acy.Ch p lanu.]zlc'ych U z p z p planu].acy.m wdrozenie
wdrozenia |wdrozenie poprawnych wdrozenia .
. . . budzetu
budzetu budzetu budzetu .
" h . zadaniowego
zadaniowego |zadaniowego zadaniowego
liczba podmiotow w
rejestrze REGON 691,0 212,0 96,0 -1,265 0,205 -1,265 0,205 34 8
ludnosé na 1 km? 721,5 181,5 126,5 -0,288 0,773 -0,288 0,773 34 8
\’jvo‘ii"rfzmh“'a 7045 1985 1095 | -0,83281 | 04049 | -083204 | 0404 34 8
liczba mieszkaficow 7040 199,0 1090 | -0848 | 03959 | -0848 | 03959 34 8
w osobach
dochody ogblemw zk| 754 1530 1170 | 0592 | 05534 0,592 0,5534 34 8
na 1 mieszkanca

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Test Mana- Whitneya wskazuje, ze nie ma istotnych réznic w medianach charakterystyk
gmin planujacych wdrozy¢ budzet zadaniowy i1 nie planujacych go wdrozy¢. W kazdym
przypadku p>0,05. zatem nie mamy podstaw do odrzucenia Ho, co oznacza, ze przecig¢tna
warto$¢ mierzona mediang danej charakterystyki w grupie gmin chcgcych wdrozy¢ budzet
zadaniowy jest taka sama jak w grupie gmin nie chcacych wdrozy¢.

Zatem, zweryfikowano pozytywnie siocdma hipoteze badawcza (H7):

H7: mediana danej charakterystyki w grupie gmin chcacych wdrozy¢ budzet

zadaniowy jest identyczna jak w grupie gmin nie chcacych go wdrozy¢.

Kolejne pytanie, odnoszace si¢ do =zastosowania przez gminy finansowych
1 niefinansowych miernikéw dokonan daje mozliwo$¢ zweryfikowania 6smej szczegdtowe;j

hipotezy badawczej (H7):

%82 Marascuilo L. A., McSweeney M. (1977), Nonparametric and distribution-free method for the social
sciences, Monterey, CA: Brooks/Cole Publishing Company; Corder, G. W., Foreman, D. I. (2009).
Nonparametric Statistics for Non-Statisticians: A Step-by-Step Approach, John Wiley & Sons, New Jersey.
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H8: gminy nie stosujg do oceny dokonan miernikow niefinansowych.

Tabela 36. Stosowanie miernikow finansowych i niefinansowych dokonan

Czy stosowane sa mierniki finansowe i niefinansowe dokonan Liczba
w Pani/Pan jednostce? gmin
Tak, tylko mierniki finansowe pomiaru dokonan. 28
Tak, tylko mierniki niefinansowe pomiaru dokonan. 0
Tak, zarowno mierniki finansowe jak i niefinansowe pomiaru dokonan. 3
Nie, nie sg stosowane zadne mierniki pomiaru dokonan. 11
Razem 42

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Z badanych gmin Zzadna nie stosuje tylko miernikow niefinansowych. Natomiast 3 gminy
stosuja mierniki finansowe 1 niefinansowe. Jedna z nich nie stosuje 1 nie planuje wdrazaé
narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej. Jedna z nich planuje wdrozy¢ analize optacalnosci
projektow inwestycyjnych i kalkulacje i analiza kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug.
Natomiast ostatnia z nich stosuje analiz¢ optacalno$ci projektow inwestycyjnych, kalkulacje
i analize kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug, Benchmarking oraz planuje wdrozy¢
Balanced Scorecard oraz pomiar dokonan za pomocg miernikow niefinansowych.
Niepokojacy jest wynik 11 gmin, ktére twierdza, ze nie stosuja zadnych miar dokonan.
Ponizej w tabeli 35 przedstawione zostaty charakterystyki dla tych gmin.

Tabela 37. Charakterystyka gmin stosujacych mierniki finansowe i niefinansowe
pomiaru dokonan

Dochody ogolem Liczba Liczba podmiotow Ludnosé Powierzchnia
na 1 mieszkanca mieszkancow w rejestrze REGON gminy na minv w km?
gminy gminy w gminie 1 km? gminy
3218 12829 796 115 111
2951 19879 1451 1286 15
2940 63960 5430 1549 42

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze gminy stosujgce finansowe 1 niefinansowe mierniki dokonan sg
bardzo zroéznicowane. Jedyna charakterystyka, ktora jest zblizona dla wymienionych gmin
jest dochod gminy na 1 mieszkanca gminy. Zatem, nie ma czynnika z wybranych
charakterystyk jednoznacznie identyfikujacego gminy stosujace finansowe i niefinansowe
mierniki dokonan.

Zatem, nie udalo si¢ w pelni potwierdzi¢ hipotezy H8, ze gminy nie stosuja do oceny

dokonan miernikéw niefinansowych, gdyz w badanej populacji wystapito 7,14% gmin,
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ktore stosujg finansowe i1 niefinansowe mierniki dokonan. Czestotliwos¢ zastosowania tych

narzgdzi jest jednak niska.

5.3.3. Podsumowanie weryfikacji hipotez badawczych

Weryfikacja szczegdtowych hipotez badawczych i analiza danych uzyskanych z badania

pozwolily zweryfikowa¢ hipotez¢ gldwna stanowiaca, ze zakres wykorzystywania narzedzi

rachunkowos$ci

zarzadczych przez gminy nie jest zdeterminowany

czynnikami

zewnetrznymi, lecz rozwojem $wiadomosci zarzadcéw gmin o potrzebie zastosowania

narzedzi wspomagajacych proces zarzadzania i ocen¢ dokonan. Wykaz poszczegdlnych

hipotez znajduje si¢ tabeli

Tabela 38. Zestawienie hipotez badawczych

Lp.

Tres¢ hipotezy

Decyzja o potwierdzeniu
hipotezy

H1

Gléwnymi beneficjentami informacji o gminie sa
mieszkancy.

Pozytywna

H2

Sporzadzane sprawozdania finansowe przez
gminy stuza gltownie wypehianiu obowigzkéw
prawnych.

Pozytywna

H3

Gloéwny beneficjent informacji o gminie wplywa
na deklarowane cele informacyjne sprawozdan
finansowych.

Negatywna

H4

Wykorzystywane lub planowane do wdrozenia
narzedzia rachunkowos$ci zarzadczej w gminie
zaleza od stosowanej ewidencji kosztow.

Negatywna

H5

Gminy wykorzystujace narzedzia rachunkowosci
zarzadczej charakteryzujg si¢ wickszg przecigtnie
wielkosciag (mierzong iloscia dochodéw na
mieszkanca i/lub liczba mieszkancéw gminy) niz
gminy stosujace tylko tradycyjne budzetowanie.

Czesciowo
potwierdzono:
wykorzystujace
rachunkowosci
charakteryzuja
przecigtnie liczba
mieszkancOw  niz  gminy
stosujace  tylko tradycyjne
budzetowanie

potwierdzona,
gminy
narzedzia
zarzadczej

sie¢  wigksza

H6

Charakterystyki gmin wykorzystujagcych dane
narzedzie rachunkowosci zarzadczej sg identyczne
jak gmin go nie wykorzystujacych.

Czesciowo potwierdzona,
gdyz narzgdzia jakim jest
pomiar dokonan za pomoca
miernikow  niefinansowych
istotnie wplywa na przecigtna
liczbe podmiotow w rejestrze
REGON oraz liczbg
mieszkancow ~w  0sobach
przypadajacych na 1 km?.

H7

Mediana danej charakterystyki w grupie gmin

Pozytywna
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chcacych  wdrozy¢ budzet =zadaniowy jest
identyczna jak w grupie gmin nie chcacych go

wdrozy¢.

H8 Gminy nie stosujg do oceny dokonan miernikow | Czesciowo potwierdzona,
niefinansowych. gdyz w badanej populacji
wystapito 7,14% gmin, ktore
stosuja finansowe 1
niefinansowe mierniki
dokonan, ale zadna nie stosuje
tylko miernikow
niefinansowych

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Podsumowujac, mozna zatem stwierdzi¢, ze rachunkowos$¢ zarzadcza w gminach nie jest
w pelni wykorzystywana i nie zalezy od czynnikow zewngtrznych, jak: poziom dochodéw,
liczba ludnos$ci czy zajmowana powierzchnia. Zauwazalny jest trend w rozwoju narzedzi
rachunkowosci zarzadczej, jednak mozna uznaé, ze wykorzystanie narzedzi rachunkowosci
zarzadczej w gminach nie bedzie postepowaé wraz ze zmianami legislacyjnymi, lecz
rozwojem poziomu $wiadomos$ci zarzadcéw gmin o mozliwosciach wykorzystania tych
narzgdzi. Inaczej jest z budzetem zadaniowym, ktorego zasady stosowania zawiera ustawa
o finansach publicznych.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze dobor badanej zbiorowosci byt ograniczony
regionalnie, przez co uzyskane wyniki maja ograniczong warto$¢ uogélniajaca,
sg reprezentatywne dla gmin z obszaru wojewodztwa todzkiego i stanowig jedynie podstawe
do dalszych, poglebionych badan. Ponadto, w celu uzupehienia powyzszych analiz, Autorka
rozprawy, prezentuje model rozwoju rachunkowosci zarzadczej w gminach w wojewddztwie

16dzkim.

5.3.4. Model rozwoju rachunkowosci zarzadczej w gminach w wojewodztwie l6dzkim
W celu zaproponowania wzorca rozwoju rachunkowosci zarzadczej w gminach zbudowano
dwuwymiarowy model oparty w jednym wymiarze na sumarycznym potencjale gmin
a w drugim wymiarze na potencjale rachunkowosci zarzadcze;.

W  celu zbudowania wielowymiarowych wskaznikow potencjatow gmin oraz
rachunkowos$ci  zarzadczej postuzono si¢ taksonomiczng metoda wzorca rozwoju

Z. Hellwiga®®®, ktora konstruuje syntetyczny miernik, zbudowany w oparciu o mierniki

> Hellwig Z. (1968), Zastosowanie metody taksonomicznej do typologicznego podziatu krajow ze wzgledu na

poziom ich rozwoju oraz zasoby i strukture wykwalifikowanych kadr, Przeglad Statystyczny, nr 4.-do bib
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czastkowe obrazujace poszczegodlne aspekty danego potencjatu. W metodzie tej istotne jest
ujednolicenie poziomu zmienno$ci wykorzystywanych cech, w celu zapewnienia ich
poréwnywalnoéci®®*. W  badaniach wykorzystano unitaryzacje®®>, tzn. dla kazdej
ze zmiennych wyznaczono warto§¢ minimalna 1 maksymalng, a po6zniej obliczono ich
wartosci w oparciu 0 wzor:
X;j — miin{xij}

Z;

i max x; - min s =L.2,...m; =12 m.

gdzie:
Zij—zunitaryzowana warto$¢ j-tej zmiennej dla i-tej gminy,

Xij — warto$ci empiryczne j-tej zmiennej w i-tej gminie.
W wyniku zastosowania tej formuty otrzymujemy zmienne o wartosciach nalezacych do
przedziatu [0;1].

Na bazie tych zmiennych, obliczono syntetyczne miary potencjatu, przy pomocy metody
wzorca rozwoju Z. Hellwiga 1 sporzadzono wykresy zalezno$ci badanych potencjaiéstG.
Syntetyczng miare potencjatu obliczono jako $rednig arytmetyczng wyznaczonych
zmiennych, wedlug wzoru:

18 . .
z, =Ejzzl:zij , i=1,2,...,n; j=1,2,...,m.
gdzie:

Zi— syntetyczna miara potencjalu w i-tej gminie,
Zij— zunitaryzowana wartos¢ j-tej zmiennej dla i-tej gminy.

Syntetyczna miara rozwoju stanowita nastepnie podstawe prezentacji gminy na wykresie
dwuwymiarowym?®®:

W pierwszym wymiarze okreslonym jako sumaryczny potencjal gmin wykorzystano
wszystkie zaproponowane w pracy charakterystyki gmin, tj. zmienne okreslone jako:

e dochody ogétem w zt na 1 mieszkanca,

e liczba mieszkancoéw w osobach,

e liczba podmiotéw w rejestrze regon W sztukach,

%4 O koniecznoéci normalizacji wykorzystywanych zmiennych napisano m.in. w pracy Suchecki B., (2010),
Ekonometria przestrzenna, Wyd. C.H. Beck, Warszawa.

%5 Wiasnoéci tej metody opisano w pracy Walesiak M. (2014), Przeglgd formul normalizacji wartosci
zmiennych oraz ich wilasnosci w statystycznej analizie wielowymiarowej, Przeglad Statystyczny r. LXI — zeszyt
4,s.363-372.

%6 pPodobne badania przedstawiono w pracach Gorniak J., Wachnicki J. (2010), Pierwsze kroki w analizie
danych: SPSS PL for Windows, Wyd. SPSS Polska, Krakow; Salamaga M. (2010), Mierniki podobierstwa
grupowania obiektow. Wiadomo$ci Statystyczne 6(589), Warszawa.

%7 Logwiniuk K. (2011), Zastosowanie metod taksonomicznych w analizie poréwnawczej dostepu

do infrastruktury ICT przez miodziez szkolng w Polsce Economy and Management, s. 7-23.
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. 2
ludno$¢ w osobach na km*,

powierzchnia w km?.

W drugim wymiarze okreslonym jako sumaryczny potencjat rachunkowos$ci zarzadczej

wykorzystano nastepujace zmienne:

W

liczba odbiorcow sprawozdan finansowych,

liczba wykorzystywanych uktad kosztow — rodzajowy lub rodzajowy i funkcjonalny,
liczba celow sprawozdan finansowych,

liczba wdrozonych narzgdzi rachunkowoscl,

liczba planowanych do wdrozenia narzedzi rachunkowosci,

liczba narzedzi efektywnych w procesie kontroli zarzadcze;,

liczba korzys$ci z wdrozenia metod 1 narz¢dzi rachunkowosci zarzadcze;,
wprowadzenie audytu wewnetrznego,

stwierdzenie, ze budzet zadaniowy jest lepszym narzgdziem kontroli zasobow
1 proceséw niz budzet tradycyjny.

wyniku obliczen dla kazdego z potencjalow otrzymano nastepujace wartosci

minimalne i maksymalne, zaprezentowane w tabeli 39.

Tabela 39. Sumaryczny potencjat rachunkowosci zarzadczej i sumaryczny potencjat gmin

sumaryczny
; sumaryczny
warto$ci potencjal potencjat
rachunkowosci .
. gmin
zarzadczej
min 0,072222 0,027148
max 0,694444 0,632469

Zrodto: Opracowanie wilasne.

Warto$ci zawarte w tabeli 39 rzadko jak min i max otrzymujg warto$ci 01 1.
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Rysunek 19. Zalezno$¢ sumarycznego potencjatu rachunkowosci zarzadczej
gmin od sumarycznego potencjatu gmin
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Powyzszy wykres pokazuje, ze istniej gmina w ktdrej bardzo wysokiemu potencjalowi
w zakresie zasobow odpowiada wysoki potencjal w zakresie rachunkowosci zarzadczej
(gmina nr 24). Jednak istnieje od tej reguly odstepstwo tzn. istnieje gmina, dla ktorej
wysokiemu potencjatowi w zakresie zasobow odpowiada bardzo niski potencjat w zakresie
rachunkowosci zarzadczej (gmina nr 36) oraz niskiemu potencjatlowi w zakresie zasobow
odpowiada wysoki potencjal w zakresie rachunkowos$ci zarzadczej (gmina nr 39).
Wspotczynnik Pearsona dla zaleznosci sumarycznego potencjatu rachunkowosci zarzadczej
gmin od sumarycznego potencjatu gmin wynosi 0,481 1 jest istotny statystyczne, co oznacza
dodatnig 1 umiarkowang zalezno$¢. Wprowadzenie w tym przypadku modelu liniowego jest
mozliwe, gdyz jest on statystycznie istotny i pokazuje, ze zmiany w potencjale zasoboéw
w 23% wyjasniajg zmiany w potencjale rachunkowosci zarzadczej gmin, czyli pozostaje 77%
zmian, ktoére nie wiemy od czego zalezy. Jednak nie jest on dobrym narzedziem, gdyz btad
predykcji jest duzy i widac, ze wystgpuje duzo gmin o zblizonym potencjale zasobow ale ma
zrdznicowane potencjaly w zakresie rachunkowosci zarzadcze;.

Wobec powyzszego zdecydowano si¢ na klasyfikacje gmin do jednorodnych grup
ze wzgledu na wyznaczone potencjaly. Catkowity przedziat zmiennoS$ci syntetycznej kazdej
miary potencjatu podzielono na trzy przedzialy klasowe, do ktorych przypisano poszczegolne

jednostki badania wedlug wzoru®®®:

8 Logwiniuk K. (2011), Zastosowanie metod taksonomicznych w analizie poréwnawczej dostepu
do infrastruktury ICT przez miodziez szkolng w Polsce, Economy and Management, s. 7-23.
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| wysoki poziom: 7 e <maXZi ‘max z, — h)
II $redni poziom 7 e <max z. —h;max z, — 2h)
I11 niski poziom

Z, € <max z, —2h;min zi>

Rozpietos¢ przedziatow klasowych ustalono na podstawie stalej h, wyznaczonej wg:
max z; —min z,
3
W wyniku przyjetej metodyki otrzymano macierz 9-polowg przedstawiong na rysunku 20

h= dlai=1,...,n

1 liczebnosci poszczegodlnych klas w tabeli 1.

Tabela 40. Liczba gmin w macierzy 9-polowej

Sumaryczny potencjal gmin
Sumaryczny
potencjal L : W¥50ki 1 ér.e dni 1 niski poziom | razem

rachunkowosci poziom: poziom

zarzadczej gmin
I wysoki poziom: 1 0 0 1
1T $redni poziom 0 5 14 19
111 niski poziom 1 1 20 22
razem 2 6 34 42

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Warto zauwazy¢, ze najliczniejsza grupe wsrod badanych gmin stanowig te o niskim
potencjale zasobow i niskim potencjale rachunkowosci zarzadczej (20 gmin). Drugg grupe
pod wzgledem licznosci stanowig gminy o niskim potencjale zasobow i srednim potencjale
rachunkowos$ci zarzadczej (14 badanych gmin) i to one wplywaja na duzy blad

proponowanego modelu liniowego.
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Rysunek 20. Macierz 9-polowa dla badanych gmin.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie autorskich badan ankietowych.

Sposrod badanych gmin, 5 jest wedle zaproponowanej klasyfikacji o §rednim potencjale
zasobow oraz $rednim potencjale rachunkowosci zarzadczej. Wystepuje jedna gmina
o wysokim potencjale zasobow 1 rachunkowos$ci zarzadczej oraz jedna o wysoki potencjale
w zakresie zasobow 1 niskim potencjale w zakresie rachunkowosci zarzadczej oraz jedna
0 niskim potencjale w zakresie zasobow i wysokim potencjal w zakresie rachunkowosci
zarzadczej. Za ograniczenie przeprowadzonej klasyfikacji nalezy uzna¢ wykorzystanie
do budowy potencjatu w zakresie rachunkowos$ci zarzadczej tylko cech porzadkowych (te

same wartosci sum czasami odpowiadaly r6znym wartoscig nominalnym) i binarnych.
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Rozdzial 6

Analiza przypadku wdrozenia zintegrowanego raportu finansowego jako narzedzia
zarzadzania i oceny pomiaru dokonan w gminie Polana

Przeprowadzona w niniejszej rozprawie analiza literaturowa oraz badania empiryczne
przeprowadzone przez Autorke dotyczace wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadcze;j
w gminach, uzasadnia tez¢ szczegdlowa stanowiaca, ze: 0becna sprawozdawczos¢ budzetowa
gmin nie wspomaga procesu decyzyjnego i uniemozliwia oceng ich dokonan. Zatem, Autorka
podjeta opracowania koncepcji zintegrowanego raportu finansowego, ktory bedzie realizowat
zatozenia New Public Management oraz redukowal koszty transakcyjne ponoszone przez
kazda ze stron transakcji. Pod pojgciem ,,raport finansowy” Autorka rozumie wskazanie
powigzan pomie¢dzy réznymi instrumentami rachunkowosci zarzadczej, glownie koncepcji
Balanced Scorecard oraz specyficznych narzedzi dedykowanych tylko gminom w Polsce.
Przedstawione zalezno$ci beda stanowi¢ pewne uproszczenie, bowiem nie sposob w tym
miejscu wyszczegolni¢ wszystkich zadan i zasobow wykorzystywanych do ich realizacji.
Chodzi o ukazanie pewnych zalezno$ci, stosunkowo charakterystycznych dla wigkszosci
gmin. W celu opracowania koncepcji zintegrowanego raportu finansowego bedzie
wykorzystane badanie metoda analizy przypadku gminy w wojewodztwie todzkim. Gmina,
w oparciu o ktora bedzie realizowane studium przypadku charakteryzuje si¢ wieloma
typowymi cechami posréd gmin w wojewoddztwie todzkim (pod wzgledem wielkosci,
wysokosci dochodéw, ilosci mieszkancow). Ponadto, struktura organizacyjna takiego
podmiotu jest typowa dla innych gmin, r6zni si¢ migdzy innymi ilo$cig referatow,
departamentéw oraz ilo$cig mieszkancow.

Ze wzgledu na brak zgody ze strony zarzagdcow analizowanej Gminy na udostepnianie jej
nazwy, Autorka postuzyta si¢ nazwa ,,POLANA”. Ponadto, niektére aspekty zostaty opisane
w ogbélnym =zarysie, aby nie dostarczatly zbyt istotnych jej charakterystyk. Autorka
wprowadzita takze zmiany w tresci otrzymanych dokumentow zrodlowych, zmodyfikowane
zostaty elementy strategii Gminy POLANA. Dokonane zmiany podyktowane byly lepszym,
zdaniem Autorki, ujeciu tych zagadnien. W niniejszym opracowaniu Autorka postugujac sie
pojeciem ,,Gmina” lub ,,Gmina POLANA” odnosi si¢ do opisywanego podmiotu. Okreslenie
,»gmina” jest pojeciem szerszym, okre$lajacym inne jednostki samorzadu terytorialnego.

W opracowaniu studium przypadku wykorzystane sg rézne metody i techniki badawcze:

e analiza wynikow badania ankietowego (przedstawionych w rozdziale V niniejszej

dysertacji) na podstawie autorskiego kwestionariusza ankiety,

e analiza odpowiednich aktow prawnych 1 opracowan rzadowych,
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e analiza dokumentéw Gminy (dokumenty pierwotne i wtorne),

e wywiady swobodne z pracownikami Gminy.

W celu przedstawienia konstrukcji oraz zasad stosowania zintegrowanego raportu
finansowego dla gmin uzytecznego w procesic zarzgdzania i pomiaru dokonan warto
przypomnie¢, ze obecnie jednostki te maja obowigzek sporzadza¢ wieloletnia prognoze
finansowa. Podstawa sporzadzenia tej prognozy powinny by¢ narzgdzia rachunkowosci
zarzadczej lub budzet zadaniowy. Jednakze, z uwagi na fakt, iz ustawodawca nie zobligowat
tych podmiotow do stosowania budzetu zadaniowego, w wiekszosci gmin, nie
sa wykorzystywane. Budzet ten powinien zawiera¢ informacje dotyczace zaplanowanego
zadania, kosztow poniesionych na jego realizacj¢ oraz miernikdw stuzacych pomiarowi
osiagnigtego efektu. Ponadto, jak wykazano w rozdziale V, wigkszo$ci gmin nie wykorzystuje
narzedzi rachunkowo$ci zarzadczej, ktoére moglyby wspomaga¢ proces zarzadzania 1 oceng
dokonan. Istotnym réwniez problemem jest fakt, ze badani przez Autorke respondenci nie
widza potrzeby wdrazania narz¢dzi rachunkowosci zarzadczej. Twierdza oni bowiem,
ze budzet tradycyjny jest wystarczajacym narzedziem wpierajagcym proces zarzadzania
1 oceny efektywnosci jednostki. Jest to zjawisko dos¢ niepokojace, lecz uzasadniajace stan
faktyczny rozwoju rachunkowosci w gminach. Zatem, celem Autorki jest wskazanie
uzyteczno$ci réoznych narzedzi, ktére beda umozliwialy z jednej strony realizacje procesu
zarzadzania, z drugiej strony wypelnianie obowigzkow prawnych (formalnych), a po trzecie
beda stanowily wiasciwe narzedzie komunikacji z interesariuszami. Wszystkie te dziatania
powinny, zdaniem Autorki, stworzy¢ model, ktory bedzie realizowat zatozenia New Public
Management oraz redukowat koszty transakcyjne ponoszone przez kazda ze stron transakcji.
Konsekwencjg idei NPM jest menedzeryzm, ktory kladzie nacisk na oszczedno$¢ wydajnosé
1 efektywno$¢ w zarzadzaniu zasobami publicznymi. ,,Podejscie to zostato usankcjonowane
w obowigzujacych regulacjach z zakresu finanséw publicznych poszerzeniem zestawu
klasycznych zasad budzetowych o zasade ,,3-E” (oszczednos$¢, wydajnos¢, efektywnosc).
Whisanie tej zasady do podstaw prawnych finanséw publicznych miato prowadzi¢ do
poprawy wykorzystania zasobow publicznych, przy czym wysitkom podejmowanym zgodnie
z zasada ,,3-E” towarzyszyla nadal tradycyjna kontrola legalnos$ci i zgodno$ci dziatan
z planem budzetowym >%°.

Z omoéwionym podejSciem, New Public Management, Autorka w niniejszej rozprawie

dostrzegta niedostosowanie rachunkowosci do oczekiwan informacyjnych uzytkownikéw,

>% 7ysnarska A. (2010), op. cit., s. 18-19.
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ktorych oczekiwania nie ograniczajg si¢ tylko do funkcji kontrolnej wykonania budzetu.
Informacje pochodzace z systemu rachunkowos$ci powinny by¢ przede wszystkim uzyteczne.
Uzytecznos$¢ tych informacji przejawia si¢ we wplywie na proces decyzyjny, opracowania
prognoz lub potwierdzenia zmiany danych wykorzystywanych do opracowanych prognoz.

Nalezy przy tej okazji uwzgledni¢ stanowisko W. A. Nowaka i M. Koczuby-Sobieraj,
ktorzy twierdzg ze ,,korzysci z dostarczanych informacji powinny by¢ nie mniejsze niz koszty
poniesione przy pozyskiwaniu informacji. Korzysci te 1 koszty sa jednak trudne
do oszacowania. Dlatego bywa sprawg sporng, czy korzysci wynikajace z przedstawionej
informacji uzasadniajg koszt poniesiony przy jej pozyskiwaniu”sgo. Autorka w pelni zgadza
si¢ z przytoczonym stanowiskiem autoréw, jednak zaleca duza ostrozno$¢ w okreslaniu
bilansu kosztow zmian w systemie rachunkowosci gmin z korzy$ciami, poniewaz korzysci
z wdrozenia nowoczesnych narzedzi beda widoczne w dluzszej perspektywie przy
ponoszonych wczesniej kosztach, ktdre nie sg wspdimierne w czasie.

Autorka uznaje, ze zaprezentowany zintegrowany raport finansowy dla Gminy POLANA
moze by¢ podstawg wykorzystania go w innych gminach w Polsce. Zdaniem Autorki

opracowane studium przypadku istotnie wzbogaca tre$¢ pracy.

6.1. Charakterystyka i diagnoza spoleczno-gospodarcza Gminy POLANA

Gmina POLANA bezposrednio sgsiaduje z +Lodzia, stanowiac czes¢ aglomeracji
wojewoddzkiej, najwazniejszego osrodka w regionie. Potozenie Gminy, jej otoczenie oraz
powigzania wewngtrzne i zewnetrzne warunkuja rozwoj spoteczno-gospodarczy oraz
okreslaja miejsce w uktadzie gospodarczym 1 przestrzennym wojewodztwa 1 kraju.
Sasiedztwo metropolii 16dzkiej nalezacej do najwigkszych polskich metropolii oznacza
zwigkszone mozliwosci rozwoju spoleczno-gospodarczego 1 nawigzania wspolpracy
z jednostkami polozonymi w ramach obszaru metropolitalnego®". Gmina potozona jest

pomiedzy trzema duzymi miastami: £.odzig, Piotrkowem Trybunalskim 1 Pabianicami.

% Nowak W. A., Koczuba-Sobieraj M. (2003), Cele sprawozdawczosci finansowej organizacji nie dla zysku:
perspektywa amerykanska, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 15, Stowarzyszenie Ksiegowych
w Polsce, Warszawa, s. 56.

**! Obszar metropolitalny mozna zdefiniowa¢ jako wielkomiejski uktad osadniczy zlozony z wielu jednostek
osadniczych oraz terendw o wysokim stopniu zurbanizowania. Wyksztatcone metropolie z reguly tworza wlasne
obszary metropolitalne. Problemem moze okaza¢ si¢ jednak odréznienie obszaru metropolitalnego
od aglomeracji miejskiej. Aglomeracja miejska jest jednostka morfologiczng i tworzy ja zintegrowany, zwarty
zespol wzajemnie powiazanych ze soba jednostek osadniczych. W aglomeracji monocentrycznej wyodrebnia si¢
glowne miasto, w ktorym zlokalizowane sa funkcje centralne oraz obszar zurbanizowany, gdzie wystepuja
mniejsze miasta, wsie oraz tereny niezabudowane, rolne i leSne. Wewnatrz tego obszaru wydziela si¢ strefy
roznigce si¢ zaawansowaniem procesoOw urbanizacji. W takiej aglomeracji wystepuja wyrazne hierarchiczne
zwiazki funkcjonalne miedzy wezlem (centrum aglomeracji), a pozostalymi jednostkami. W aglomeracji
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Gming POLANA tworzg jednostki sektora finansow publicznychsgz, ktorymi sg: jednostki

budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, samodzielny publiczny zaktad opieki
zdrowotnej oraz samorzadowe instytucje kultury. Schemat struktury Gminy zawiera rysunek
21. Schemat organizacyjny Urzedu Miejskiego Gminy POLANA przedstawiony zostat

na rysunku 22.

Jednostki sektora finanséw publicznych Gminy
POI ANA

jednostki budzetowe samodzielny publiczny samorzadowe samorzadowe
zaklad opieki zaktady instytucje kultury
v v / \
v Gminna Gminny Zaktad Gminna Gminny
l\l/lj'rl'%ﬁ' Przychodnia Wodociggow Biblioteka Osrodek
IEski Zdrowia i Kanalizacji Publiczna Kultury
(cOKY
4 v
Jednostki Miejski Gminny
bu{iZetowe Osrodek Osrodek
zZwigzane z Pomocy Sportu i
oswiata Spotecznej Rekreacji
(MODPR) (GOQTIR)
4
Przedszkole Szkoty
Publiczne Podstawowe
/ \ 4
Szkota Szkota Szkota

Podstawowa 1 Podstawowa 2 Podstawowa 3

Rysunek 21. Schemat struktury Gminy.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie dokumentéw zrédtowych Gminy Polana

policentrycznej hierarchiczno$¢ funkcji moze nie wystgpowac, sa one bardziej rozproszone miedzy jednostkami
osadniczymi tworzacymi konurbacje. Mozliwy jest wigc fazowy proces przejscia: od miasta ze strefa podmiejska
do aglomeracji miejskiej bedacej zintegrowanym uktadem osadniczym, a nastgpnie metropolii z obszarem
metropolitalnym. Obszar metropolitalny jest jednostka funkcjonalng tworzong przez duzy, ztozony i spdjny
funkcjonalnie zespot miejski, ktérego istotng cecha jest wystgpowanie funkcji metropolitalnych, a takze
wewnetrznych powigzan funkcjonalnych. Kazdy obszar metropolitalny jest aglomeracja, jednak nie kazda
aglomeracja speinia warunki, aby traktowaé¢ ja jako obszar metropolitalny. Powstawanie obszaru
metropolitalnego jest wigc konsekwencja rozwoju funkcji metropolitalnych, ktorej towarzyszy migracja ludnosci
1 przenoszenie dziatalno$ci gospodarczej na peryferie dotychczasowych skupisk miejskich. Zob. Gaczek W. M.
(2013), Obszary metropolitalne jako bieguny wzrostu, [w:] Kisiata W., Stepinski B. (red.), Rola obszaréw
metropolitalnych w polityce regionalnej i rozwoju regionalnym, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan,
s. 27-28.

%92 7godnie z przyjeta klasyfikacjg zawartg w art. 9 UoFP.
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Rysunek 22. Schemat organizacyjny Urzedu Miejskiego Gminy POLANA.
Zrbdlo: Opracowanie wlasne na podstawie dokumentow zrédlowych gmina POLANA.
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Ponadto, w otoczeniu jednostki dziataja stowarzyszenia, realizujgce zadania Gminy,
do ktorych naleza: kluby sportowe, Koto Gospodyn Wiejskich, Ochotnicza Straz Pozarna oraz
Osrodek Dziennego Pobytu dla Osob Starszych i Niepelnosprawnych Siostr Felicjanek.

Rozw¢j funkcji metropolitalnych593 Lodzi wiagze si¢ z korzystaniem z dostepnych w Lodzi
miejsc pracy, ustug specjalistycznych, w tym: szkolnictwa ($redniego 1 wyzszego) oraz
kultury. Bezposrednie sasiedztwo z Lodzig, jako miejsca pracy i prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, sprawia roéwniez, ze Gming POLANA zamieszkuja m.in. wysoko
wykwalifikowane osoby. Gmina jest takze miejscem wypoczynku weekendowego
mieszkancow stolicy wojewddztwa. Mozna w tym miejscu stwierdzi¢, ze Gmina POLANA
charakteryzuje si¢ wysokim poziomem zycia mieszkancéw, dynamicznym rozwojem
i wysoka konkurencyjnos$cia w skali regionu i kraju. Utrzymanie wysokiej jakosci zycia
mieszkancoOw jest wigc podstawowa potrzeba spolecznos$ci lokalnej. Glownymi jej
elementami sg dla mieszkancow: czyste, bezpieczne i urozmaicone srodowisko, zapewniajgce
dobre warunki do pracy, nauki i wypoczynku.

Gmina POLANA nawigzuje relacje ze swoim otoczeniem na réznych ptaszczyznach.
Relacje zachodzace pomigdzy Gming a Lodzig zwigzane sg z presja ludnosci miasta fodzi
na zaspokajanie ich potrzeb mieszkaniowych na terenie Gminy POLANA. Wysoka
intensywnos$¢ tego procesu rodzi zagrozenia niezrOwnowazonego rozwoju, cechujacego sie
chaotycznym zagospodarowaniem i niewydolnoscig infrastruktury, zarowno technicznej, jak
1 spotecznej. Z drugiej strony dostgpnos¢ ustug i miejsc pracy w Lodzi, ale takze 1 na miejscu
w Gminie neguje traktowanie Gminy jako ,,sypialni”, co stanowi problemem wielu gmin
sasiadujacych z duzymi osrodkami miejskimi. Duze, blisko potozone miasto wojewddzkie ma
pozytywny wpltyw na Gming, poniewaz silnie oddzialuje na wzrost miejsc pracy, stanowi

istotny wezel komunikacyjny, jest osrodkiem edukacji na poziomie $rednim 1 wyzszym,

%% Kluczowa cecha wyrozniajaca metropolie sa funkcje pelione na rzecz jej toczenia zewnetrznego, zarowno
bliskiego, regionalnego, jak i ponadregionalnego: krajowego oraz zagranicznego, ktore nie zaleza wprost
od liczby mieszkancow miasta w jego granicach administracyjnych. Funkcje metropolitalne to funkcje
egzogeniczne 0 znaczeniu i zasiegu co najmniej ponadregionalnym. Sa to funkcje dziatalnosci ustugowej
najwyzszego rzgdu — polityczne, administracyjne, gospodarcze, finansowe, komunikacyjne, naukowe,
edukacyjne, kulturalne, turystyczne, informacyjne, religijne — w tym zwlaszcza funkcje o charakterze
decyzyjnym, zwigzane z obecnoscig instytucji reprezentujacych struktury kierowania, zarzadzania i kontroli
w skali miedzynarodowej. Nalezy podkresli¢, ze warunkiem koniecznym uznania wielkiego miasta
za metropolie jest wspotwystepowanie w jego granicach wielu réznorodnych funkcji metropolitalnych i dopiero
synergia ich wystepowania i skala oddzialywania powoduje mozliwo§¢ wyksztatcenia si¢ okreslonej rangi
o$rodka metropolitalnego. Zob. Gaczek W. M. (2013), Obszary metropolitalne jako bieguny wzrostu,
[w:] Kisiata W., Stepinski B. (red.), Rola obszarow metropolitalnych w polityce regionalnej i rozwoju
regionalnym, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan, s. S. 25-26, Smetkowski M., Jatowiecki B.,
Gorzelak G. (2009), Obszary metropolitalne w Polsce — diagnoza i rekomendacje, Studia Regionalne i Lokalne
nr 1 (35), Uniwersytet Warszawski, Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG),
Warszawa, s. 57.
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oferuje dostgp do ustug medycznych, jest osrodkiem zaspokajania potrzeb kulturalnych.
Niestety, zauwazalny jest takze negatywny wplyw Lodzi na Gming, przejawiajacy si¢ migdzy
innymi: w braku checi wspolpracy w zakresie funkcji spotecznych (edukacja), wymuszaniu
koniecznosci rozwoju powigzan drogowych, ktére nie nalezg do Gminy (drogi wojewodzkie),
stanowi silng konkurencjga dla Gminy, szczegdlnie firm ustugowych, a takze traktowaniu
Gminy z pozycji dominujace;j.

Gmina POLANA zmaga si¢ z konkurentami (gminy sasiadujace z Lodzia, jak i gminy
lezace w obrebie innych aglomeracji na terenie Polski) o wykorzystanie dostepnych zasobow.
Konkurencyjno$¢ Gminy przejawia si¢ w czterech wymiarach:

e konkurencja o mieszkancow — zaréwno umiej¢tno$¢ przyciggania nowych
mieszkancow, przede wszystkim z Lodzi, jak i przygotowanie obecnych mieszkancow
Gminy do wygrywania konkurencji na rynku pracy czy polu edukacji,

e konkurencja o inwestorOw 1 przedsigbiorcow — zardéwno przyciagganie nowych
inwestorow zewnetrznych, jak 1 wspieranie konkurencyjnosci firm lokalnych
na rynkach ponadlokalnych,

e konkurencja o turystow — umiejetno$¢ zachecenia mieszkancow Lodzi 1 gmin
do odpoczynku i rekreacji na terenie Gminy POLANA,

e konkurencja o $rodki publiczne — wygrywanie konkurencji z innymi gminami o $rodki

publiczne, szczegblnie pochodzace z budzetu UE.

6.2. Strategia jako instrument kreowania polityki rozwoju w Gminie POLANA

Strategia Rozwoju Gminy POLANA jest elementem w jej strategii. Obecnie jest
to dlugookresowy plan dziatania, okre$lajacy strategiczne cele rozwoju Gminy 1 przyjmujacy
takie kierunki oraz priorytety dziatania, ktore sa niezbedne dla realizacji przyje¢tych zamierzen
rozwojowych. Ustalenia zawarte w strategii rozwoju stanowig podstawe do prowadzenia
przez wladze Gminy dlugookresowej polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego. Wokot jej
ustalen koncentrujg si¢ dziatania wladz samorzadowych, zmierzajace do zapewnienia jak
najlepszych warunkow zycia mieszkancow gminy oraz wzrost konkurencyjnosci w wymiarze
spolecznym, przestrzennym i gospodarczym. Gtownym celem opracowania Strategii Rozwoju
Gminy POLANA w horyzoncie 2014-2020 byto zaplanowanie, a nastgpnie konsekwentne
realizowanie dzialan, zmierzajacych do zapewnienia jej harmonijnego rozwoju i modernizacji
Gminy, ze szczegblnym uwzglednieniem wszystkich zasobow 1 atutow, ktére Gmina

POLANA posiada, na rzecz rozwoju i poprawy poziomu i jako$ci zycia mieszkancow.
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Zintegrowane podejs$cia do rozwoju, poprzez odejscie od planowania sektorowego na rzecz
budowy i wzmacniania kapitatu terytorialnego, pozwoli wlaczy¢é w procesy rozwojowe catg
wspolnote samorzadowa.

Strategia stanowi takze podstawe dla efektywnego wykorzystania przez Gmine srodkow
rozwojowych, zarowno krajowych, jak i z Unii Europejskiej, na realizacj¢ celéw spoteczno-
gospodarczych, a zarazem podstaw¢ do pomnazania ilosci $rodkéw przez szybszy
I efektywniejszy wzrost gospodarczy. Strategia ma takze stuzy¢ wspieraniu pozytywnych
przemian oraz niwelowania giéwnych barier rozwojowych w regionie, a takze efektywnego
wykorzystania zasobow rozwojowych.

Strategia Gminy POLANA>* sktada si¢ z nastgpujacych czesci>>:

e analizy SWOT,

e wizji i misji Gminy.

Celami strategicznymi Gminy, ktére maja zosta¢ osiagnicte w zatozonym okresie
planistycznym, czyli do korica roku 2020 sg:

1. Ciggly rozwdj gospodarczy Gminy POLANA mierzony przez zwigkszenie dochodow
w Gminy, poprzez rozwoj wspoilpracy i budowanie powigzan spoteczno-gospodarczych

, . 7.
w ramach obszarow funkqonalnych59 ;

%% Zostata ona opracowana przez Autorke na podstawie dokumentow zrodtowych otrzymanych z Gminy.

3% Opracowanie wlasne na podstawie: Strategia Gminy POLANA. Szanse i bariery rozwoju, 2013.

Opracowanie wlasne na podstawie: Ibidem.

597 Pojecie obszaru funkcjonalnego i jego typy oraz okreéla - kto jest odpowiedzialny za ich wyznaczanie
i wedlug jakich kryteriow =zostalo wprowadzone przez dokumentem ,Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030” (KPZK 2030), przyjetym przez rzad w grudniu 2011 r. (Uchwata Nr 239 Rady
Ministrow z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030, M.P. 2012 poz. 252). Stanowi on najwazniejszy dokument strategiczny dotyczgcym zagospodarowania
przestrzennego kraju w §rednim horyzoncie czasowym. Pojecie ,,obszar funkcjonalny” jest definiowany w tym
dokumencie jako obszar kraju wyodrgbniony na podstawie wspolnych cech geograficznych i silnych
wewnetrznych powigzan. KPZK 2030 wyrdznia trzy grupy typoéw obszaréow funkcjonalnych: miejskie obszary
funkcjonalne, wiejskie obszary funkcjonalne, specjalne obszary funkcjonalne. Wprowadzenie tego terminu
wynika z oslabiania powigzan funkcjonalnych mi¢dzy miastami wojewddzkimi a ich zapleczem na rzecz
wzmocnienia zwigzkéw z innymi gtownymi miastami. Réwnoczesénie obserwuje si¢ zwickszanie bezposredniego
oddziatywania miasta na tereny przylegle, definiowane jako miejski obszar funkcjonalny. Zasigg tego obszaru
wyznaczany jest przez rozprzestrzenianie si¢ miasta (urban sprawl), zaréwno form zabudowy, jak i miejskiego
stylu zycia, oraz rosnacy zakres dojazdéw do pracy do centréw miast. Oznacza to, ze takze w Polsce, jaki
i w Europie nastepuje odejscie od tradycyjnego podziatu struktur osadniczych z wyrazng granicg miedzy
miastem i wsig. Obszary wiejskie, zwlaszcza w sasiedztwie duzych osrodkéw miejskich, w coraz wigkszym
Stopniu zaczynaja peli¢ 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, studiuja, chodza do teatru. Oznacza to, ze taki obszar posiada wspolny potencjal i bariery
rozwojowe, niezalezne od granic administracyjnych. Zatem, rola planowania przestrzennego, lub szerzej —
planowania rozwoju — powinno odbywac si¢ ponad tymi granicami, wowczas mozliwe jest osiggnigcie lepsze
efekty.
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Il. Lepsze warunki Zycia mieszkaricow Gminy POLANA, szczegdlnie osob o niskim poziomie
dochodow, poprzez wzmacnianie i wykorzystywanie endogenicznych potencjatow gminy oraz
wspotpracy w wymiarze lokalnym i regionalnym.

Niewatpliwie bardzo wazng przestanka uzasadniajgcg potrzebe opracowania dokumentu
strategicznego w Gminie POLANA jest zapewnienie spdjno$ci ze strategicznymi

dokumentami na szczeblu krajowym i regionalnym.

6.2.1. Analiza SWOT — mocne i stabe strony Gminy POLANA

W oparciu o ustalenia diagnozy sytuacji spoteczno-gospodarczej w gminie POLANA zostata
przeprowadzona analiza strategiczna przy uzyciu metody SWOT. Analiza SWOT stanowi
jedna z najpopularniejszych metod diagnozy sytuacji, w jakiej znajduje si¢ dana jednostka,
wspolnota samorzadowa. Metoda ta ma na celu uporzadkowanie informacji dotyczacych
Gminy, wskazujac na jej mocne i slabe strony oraz szanse i zagrozenia. Analiza ta stanowi
podstawe oceny zasobow Gminy oraz jej otoczenia. Diagnoza ta ulatwia roéwniez
identyfikacj¢ probleméw i okreslenie priorytetéw rozwoju. Silne i slabe strony traktowane
sa jako czynniki wewngtrzne, na ktére spoleczno$¢ lokalna ma wplyw, natomiast szanse
1 zagrozenia jako czynniki zewngtrzne — umiejscowione w blizszym 1 dalszym otoczeniu
jednostki. W tabeli 40 zostata zaprezentowana analiza SWOT dla Gminy POLANA.

Tabela 41. Analiza SWOT gminy POLANA

Silne strony gminy Stabe strony gminy

1) Potencjat centralnego potozenia Gminy w Polsce | 1) Niedostateczny poziom infrastruktury
i wojewodztwie, technicznej (kanalizacja), energii elektrycznej,

2) Potencjal bezposredniego sgsiedztwa z miastem niektore drogi i ulice wymagaja przebudowy
metropolitarnym — L.odzig, do wymogow przejezdnosci  samochoddéw

3) Blisko$¢ 1odzkiej bazy szkolnictwa wyzszego o wigkszym tonazu, brak wystarczajacej ilosci
oraz instytucji kultury, sieci zaopatrzenia w gaz,

4) Dobra komunikacja zewnetrzna Gminy - przez | 2) Niedostateczny poziom skanalizowania Gminy,
gming POLANA przebiega droga krajowa, droga | 3) Brak mozliwo$ci obshuzenia i oczyszczenia
wojewodzka, a w najblizszych latach przez wigkszej ilosci $ciekdOw przez istniejaca
Gmine¢ przebiega¢ bedzie autostrada oraz droga na terenie gminy oczyszczalnie,
ekspresowa, 4) Nieuporzadkowany system gospodarki

5) Dobrze rozwinigta sie¢ komunikacyjna na terenie odpadami,
gminy oraz z o$ciennymi gminami, 5) Brak rozwinigtej bazy turystycznej i kulturalne;j,

6) Dobrze rozwinigta sie¢ telekomunikacyjna, niewystarczajace warunki do dziatania gminnego
infrastruktura wodociggowa, domu kultury,

7) Prawie calkowite skanalizowanie miasta, 6) Pogarszajacy si¢ stan bezpieczenstwa na terenie

8) Szeroka oferta terendw pod inwestycje, Gminy,

9) Duza ilo$¢ terenow przeznaczonych pod | 7) Brak surowcéw o znaczeniu  lokalnym
budownictwo  jednorodzinne dla  nowych i ponadlokalnym,
mieszkancow, 8) Ukryte bezrobocie.

10) Dostepnos¢ roznych form aktywnego spedzania | 9) Staby dostep do Internetu nie niektorych
wolnego czasu ($ciezki rowerowe, stadion, Orlik, obszarach gminy,
hala sportowa, palce zabaw, silownia), 10) Konieczno$¢ ocieplenia budynkow publicznych

11) Sprzyjajace warunki do rozwoju handlu (na w gminie (termomodernizacja),
terenie Gminy znajduje si¢ duzy obszar handlowy | 11) Podzial Gminy przez przebieg drég krajowych,
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0 znaczeniu mi¢dzynarodowym),

12) Rolnictwo oparte na gospodarstwach rodzinnych,

13) Brak ucigzliwego dla mieszkancow przemystu,

14) Duzy potencjat kapitatu spotecznego (prawie 65%
stanowig osoby w wieku produkcyjnym),

15) Mieszany system stuzby zdrowia (na terenie
Gminy znajduje si¢: gminna shuzba zdrowia,
gabinety prywatne, szpital prywatny),

16) Pr¢znie  dzialajace  organizacje  spoteczne
(Ochotnicza Straz Pozarna, Kluby Sportowe,
Kota Gospodyn Wiejskich).

brak obwodnicy, pogarszajacy si¢ stan drog
lokalnych, znaczace negatywne oddziatywanie
przejezdzajacych samochodow.

Szanse gminy

Zagrozenia gminy

1) Dogodne potozenie komunikacyjne gminy
POLANA w centrum Polski i wojewddztwa
todzkiego, przez ktora przebiega droga krajowa,
droga wojewddzka, autostrada oraz droga
ekspresowa S8,

2) Potencjat bezposredniego sasiedztwa
i oddziatywania miasta metropolitarnego — L.odzi.

3) Dobrze rozwinigta drogowa sie¢ komunikacyjna
na terenie i dobre polaczenia z o$ciennymi
gminami,

4) Blisko$¢ 16dzkiej bazy szkolnictwa wyzszego
oraz instytucji kultury,

5) Wozrost zapotrzebowania mieszkancow
na aktywne formy spedzania wolnego czasu
a takze turystyki,

6) Duza ilo$¢ terendow przeznaczonych na bazy
i magazyny — centralne potozenie
na  skrzyzowaniu  najwazniejszych  drog
komunikacyjnych,

7) Sprzyjajace warunki do produkcji odnawialnej
energii,

8) Zwigkszone mozliwosci inwestycyjne poprzez
mozliwo§¢ wykorzystania nowych narzedzi
absorpcji  $§rodkéw pomocowych w ramach
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych,

9) Mozliwo$¢ pozyskania wsparcia ze $rodkow
unijnych w kontekécie premiowania obszarow
metropolitalnych W przysztym okresie
programowania $rodkéw unijnych (2014-2020),

10) Wspolpraca gmin aglomeracji t6dzkiej w ramach
lokalnych grup dziatania.

1)

2)
3)
4)

5)
6)

Ograniczenia budzetowe i ustawowe
w inwestowaniu w infrastruktur¢ techniczng —
gaz i energia elektryczna w sytuacji znacznego
zapotrzebowania na te media,

Niestabilno$¢ prawna wplywajaca negatywnie
na procesy inwestycyjne,

Niestabilna sytuacja makroekonomiczna,
Marginalizacja gminy POLANA na rzecz duzego
osrodka miejskiego i zwigzany w tym mozliwy
odplyw mieszkancow,

Ukryte bezrobocie na wsi,

Obcigzenia ustawowe wydatkow na zadania
zlecane  samorzadowi bez przekazywania
adekwatnych srodkow na te cele.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie: Strategia Gminy POLANA, op. cit.

Ze wzgledu na swoje centralne potozenie w wojewodztwie, Gmina POLANA si¢

dysponuje duzym potencjatem gléwnie poprzez rozwdj infrastruktury handlowej oraz

infrastruktury transportowej. Mozna zatem spodziewac si¢ dynamicznego rozwoju Gminy

w wymiarze spotecznym, przestrzennym 1 gospodarczym. Znaczenie Gminy jako miejsca

o wysokiej atrakcyjnos$ci spowoduje, ze bedzie ona konkurencyjna w stosunku do gmin

o$ciennych w wojewodztwie todzkim.
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6.2.2. Wizja i misja Gminy

Wizja rozwoju Gminy POLANA stanowi opis pozadanego stanu rzeczywisto$ci gminy
za kilka lat. Ukierunkowana jest ona prognostycznie, okresla cel, do jakiego zmierza gmina,
wskazuje kierunek jej rozwoju.

Zapis wizji przewiduje stworzenie warunkéw do rozwoju gospodarczego i spotecznego
Gminy. Zrealizowanie zatozen wizji rozwoju przelozy si¢ na wzrost poziomu atrakcyjnosci
Gminy pod wzgledem jako$ci zycia mieszkancoOw przy zachowaniu waloréw $rodowiska
przyrodniczego i kulturowego, podniesienie rangi gminy w wymiarze spotecznym,
przestrzennym 1 gospodarczym. Przedstawiona ponizej wizja gminy POLANA nie stanowi

b

treSci oryginalnej zapisanej w ,,Strategii rozwoju gminy...”. Autorka dokonata zmian,

z zachowaniem oczekiwanego przez zarzadcoOw Gminy przekazu.
Wizja Gminy POLANA®®:

Gmina POLANA jest konkurencyjna (w wymiarze spolecznym, przestrzennym
i gospodarczym) w stosunku do innych gmin w wojewddztwie, czysta, bezpieczna i zasobna
ekonomicznie dzieki: bogatemu dziedzictwu kulturowemu, zmodernizowanej infrastrukturze
technicznej, turystyce, wyksztatconym i przedsigbiorczym mieszkaricom - przyjazna dla
mieszkancow, inwestorow i gosci. Otwarta na innowacyjne technologie, redukcje zuzycia
zasobow naturalnych oraz realizujgcq ide zrownowazonego rozwoju.

Sposobem urzeczywistnienia zaktadanej wizji Gminy jest natomiast misja, bedaca
nadrzgdnym celem funkcjonowania wspolnoty samorzadowej. Misja Gminy wskazuje na cel
nadrzedny, do jakiego nalezy dazy¢ realizujac poszczegdlne elementy strategii. Okresla role
wladz w procesie rozwoju, ma takze integrowac, motywowac 1 rozbudzaé aspiracje calej
spotecznosci lokalnej. Stanowi ona jasny przekaz dla obywateli, inwestorow 1 turystow
odwiedzajacych Gming. Misja Gminy zawiera podstawowe warto$ci, na ktorych zamierzaja
koncentrowa¢ swoje dzialania decydenci i mieszkancy Gminy.

Misja Gminy POLANA>%;
State i konsekwentne dqgzenie do podnoszenia jakosci zycia mieszkancow oraz stworzenia
optymalnych warunkow do rozwoju jednostki, rodziny jak i catej spotecznosci w oparciu o ide
zrownowazonego rozwoju, ograniczajgcq zuzycie zasobow naturalnych i dziedzictwa
kulturowego oraz potencjal intelektualny, aktywnosci, rownych szans i przedsiebiorczosci

mieszkancow.

*% Opracowanie whasne na podstawie: Strategia Gminy POLANA. op. cit.
*% Opracowanie whasne na podstawie: Strategia Gminy POLANA. op. cit.
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6.3. Powiazanie strategii Gminy POLANA z alokacjg zasob6ow i budzetowaniem

W ustawie o finansach publicznych (Dziat V), o czym byta mowa w rozdziale II niniejszej
dysertacji, zostaly sformulowane zasady, ktérych przestrzeganie powinno zapewnic
racjonalng alokacj¢ zasobow. 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. Zatem, budzet jest pochodng wieloletniej
prognozy finansowej, ale co najwazniejsze powinien wynika¢ z przyjetej strategii jednostki.
Wynika to z faktu, iz zadania zaplanowane w strategii powinny mie¢ swoje odzwierciedlenie
w wieloletniej prognozie finansowej. Zatem, zdaniem Autorki planowanie strategiczne
W Gminie powinno by¢ powigzane z budzetami rocznymi Gminy (operacyjnymi), jesli
dzialania tych jednostek maja by¢ zbiezne z jej wizja. Wobec tego kolejno$¢ planowania
w Gminie powinna odbywac si¢ od planowania strategicznego, poprzez wieloletnig prognoze
finansowa do budzetu rocznego. Ponadto, istotng kwestig jest kalkulowanie kwot przyjetych
w tych dokumentach oraz ocena poziomu ich realizacji. Decydenci powinni weryfikowac
przyjete cele strategiczne. Poprawne sformutowanie strategii 1 jej aktualizacja powinny
zapewni¢ przetozenie pierwszego roku planu wieloletniego (WPF) na budzet operacyjny
(gminy). Zatem, warunkiem niezb¢gdnym jest sformutowanie celow krotkoterminowych
w zakresie przyjetych miernikéw realizacji strategicznej karty wynikow (BSC). W efekcie
proces ten poszerza tradycyjne budzetowanie o uwzglednienie zaréwno celéw strategicznych,
jak 1 operacyjnych. Bowiem tradycyjny budzet okresla szczegdtowe cele krotkoterminowe
w perspektywie finansowej, takie jak: dochody, wydatki, dotacje udzielane innym
podmiotom, poziom deficytu, dochody 1 wydatki 1 innych zadan zleconych zwigzane
z realizacja zadan administracji rzadowej. Ponadto, dokument ten zawiera rowniez informacje
o poziomie wydatkow na inwestycje, wydatki zwigzane z realizacja zadan w zakresie ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej. Budzet gminy prezentuje informacje wedlug ustawowych
klasyfikacji: dzialow, rozdzialow i paragrafow.

Nalezy wigc przyznaé, ze proces planowania w gminie jest procesem trudnym. Wynika
to ze zmiennosci otoczenia, ograniczenia w zasobach, uwzglednienia zréznicowanych potrzeb
r6éznych grup interesariuszy oraz trudno$ci w skalkulowaniu niektoérych zadan, co do ktorych
nie mozna zastosowa¢ porownania na rynku.

Tak jak zostato juz napisane, procedury uchwalania budzetu gminy oraz jego tres¢ okresla
ustawa o finansach publicznych. Proces tworzenia budzetu obejmuje wszelkie prace zwigzane

z przygotowaniem projektu budzetu gminy. W Polsce za przygotowanie budzetu odpowiada

280



zarzad gminy (wojt, burmistrz, prezydent). W procesie przygotowania budzetu uwzgledniane
sa wszystkie wnioski skladane przez mieszkancow gminy, radnych, soltysow,
przedsigbiorcow oraz pracownikéw gminy. Wnioski moga by¢ skladane zaréwno
do burmistrza (prezydenta, wojta) jak i Rady Miejskiej (Gminnej) do 30 wrzesnia. Celem
sktadania wnioskéw do Rady Miejskiej (Gminnej) jest uzyskanie wiekszego poparcia oraz
mozliwo$ci wplynigcia tego organu na ostateczny ksztalt budzetu.

W Gminie Polana wszystkie ztozone wnioski sa gromadzone w Referacie Inwestycji,
ktorego zadaniem jest skalkulowanie zglaszanych zadan. Referat ten dokonuje kalkulacji
zadan. Zdaniem Autorki, do kalkulacji tych zadan powinien by¢ wykorzystywany budzet
zadaniowy, ktory uwzglednialby wszystkie zasoby wykorzystywane w celu realizacji
konkretnych zadan. Taki sam proces kalkulowania powinien wystegpowaé w prognozowaniu
strategicznym i wieloletnim. Niewatpliwie, podczas kalkulacji, nalezy liczy¢ si¢
z wystepujacymi réznego rodzaju ryzyk oraz wystgpieniem nieprzewidzianych kosztow
(np. usunigcia cze$ci niewykorzystywanej i weczesniej niezinwentaryzowanej infrastruktury).
Gmina obecnie zmaga si¢ z problemem kadrowym, brak jest pracownikow ktérzy mogliby
wykona¢ zaplanowane prace budowlane. W zwiazku z tym rosng koszty wykonania zadan
w zakresie ustug budowlanych.

Zatem, proces ustalania budzetu w Gminie POLANA jest kontynuowany przez okreslenie,
na podstawie danych historycznych, zakresu prac planowanych zadan i ustalenia wstepnego
kosztorysu. Informacje te przekazywane sa do burmistrza. Burmistrz, jako osoba
odpowiedzialna za przygotowanie budzetu sporzadza wstepna wersje budzetu. W pierwszej
kolejnosci uwzgledniane sg zapisy z wieloletniej prognozy finansowej, a nast¢pnie zglaszane
potrzeby interesariuszy zewnetrznych 1 wewnetrznych. Burmistrz Gminy POLANA sporzadza
wstepng wersje budzetu, konsultujac swoje wybory z wigkszo$cig radnych. Podejmowane
konsultacje z radnymi nie sg obligatoryjne z punktu widzenia przepisOw prawa. Intencja
przeprowadzanych konsultacji burmistrza z radnymi jest przygotowanie takiego ksztattu
budzetu, ktory podczas obrad Rady Miejskiej bedzie z duzym prawdopodobienstwem
uchwalony. Bowiem Rada Miejska, podczas obrad, zatwierdza przyjecie zaprojektowanego
przez burmistrza budzetu. Budzet Gminy zatwierdzany jest uchwata budzetowa przed

rozpoczeciem kolejnego roku budzetowego.
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Zdaniem J. Kalety, wcigz aktualnym mimo warunkow w jakich byto formulowane,
przygotowywanie budzetu w sposéb wskazany powyzej moze wywotaC nastepujace
konsekwencje®®:

e ogranicza¢ dzialania organdéw w przewidywaniu przysztych zdarzen,

e powtarzanie blednych decyzji podjety w poprzednich okresach,

e wywota¢ zjawisko niegospodarnosci w niektorych gminach,

e ocen¢ dokonan na przewidywanym wykonaniu budzetu w roku poprzednim, bowiem
ostateczne wyniki wykonania budzetu za dany okres podawane s3 dopiero w pierwszej
potowie nastepnego roku budzetowego.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze istniejg zasadne podstawy zastosowania w gminach BSC
wraz z jego instrumentarium. Szczeg6lne mozliwosci BSC, o ktorych mowa w tezie pracy
obejmuja nastgpujace cechy:

1. Kompleksowos¢:

e obejmuje wszystkie obszary funkcjonowania gmin,

e integruje funkcjonujace w organizacji roézne techniki, narzedzia i metody
rachunkowosci zarzadczej oraz zarzadzania,

e laczy zarzadzanie strategiczne z operacyjnym, oraz cele operacyjne ze
strategicznymi,

e koncentruje si¢ pomiarze dokonan za pomocg wskaznikéw finansowych i
niefinansowych.

2. Umozliwianie lepszego zrozumienia strategii organizacji przez wszystkich
pracownikow,

3. Ukierunkowanie catej organizacji na realizacje przyjetej przez nig strategii dziatania,

4. Okreslenie zwiazkow przyczynowo-skutkowych zachodzacych w organizacji
w roznych obszarach (perspektywach) dziatania,

5. Integrowanie celi roznych grup interesariuszy,

6. Zobligowanie do zastosowania miernikéw finansowych i niefinansowych w roéznych
obszarach dziatalnosci,

7. Umozliwienie biezacej weryfikacji celow jednostki,

8. Poprawianie komunikacji pracownikow, zmotywowanie ich do bardziej efektywnego

dziatania.

800 Kaleta J. (1982), Informator budzetowy, PWE, Warszawa, s. 28.
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6.4. Zintegrowany raport finansowy jako narzedzie zarzadzania i oceny pomiaru
dokonan w gminie POLANA
Nalezy w tym miejscu podkresli¢, jakie cechy powinien posiada¢ autorski zintegrowany
raport finansowy, ktory bedzie si¢ odrozniat go od klasycznej wersji dotychczas
wykorzystywanych instrumentéw. Innymi stowy, zintegrowany raport finansowy bedzie
pozytywnie wptywat na funkcjonowanie Gminy. Atuty BSC sa powszechnie znane, wsrdd
nich znajduja si¢ przede wszystkim: mozliwo$¢ wykorzystania miernikdw finansowych
i niefinansowych do oceny dokonan, integracja wszystkich obszarow dziatania gminy gczac
rozne techniki, narzgdzia 1 metody rachunkowosci zarzadczej oraz zarzadzania, a takze cele
operacyjne ze strategicznymi
Nowy zintegrowany raport finansowy powinien przede wszystkim:
e pozwala¢ na sprawne planowanie kosztow zadan,
e pozwala¢ na sprawne planowanie wynikow,
e zmniejszy¢ czasochtonno$é procesu planowania operacyjnego,
e pozwala¢ na pomiar dokonan nie tylko za pomocg miernikdw finansowych czy
stopnien wykonania budzetu, ale za pomoca miar niefinansowych,
e zapewnia¢ powigzanie celow operacyjnych ze strategicznymi,
e ogranicza¢ wptyw danych z budzetdow z poprzednich lat na ustalanie budzetow
biezacych,
e gwarantowa¢ jak najwigksza aktualno§¢ danych w obowigzujacych planach
operacyjnych,
e zapewniac spOjnos¢ plandw operacyjnych z biezacg strategia dziatania,
e zacheca¢ pracownikow (menedzeréw) do oszczedzania zasobow Gminy,
e zapewnia¢ warunki oraz zache¢ty do dzielenia si¢ wiedzg wewnatrz Gminy.
Podsumowujac, Gmina stosujgc zintegrowany raport finansowy powinna zwigkszy¢
elastycznos¢ swojego dzialania w stosunku do sytuacji, w ktorej wdrozony jest tradycyjny
budzet oraz zapewni¢ wiarygodnos$¢ sporzadzanej wieloletniej prognozy finansowej. Jest
to gléwny cel nowego modelu. Powyzsze punkty nie wymagaja odrebnych wyjasnien, zostaty
juz one wczesniej wskazane jako zalety stosowania BSC. Schemat proponowanego

zintegrowanego  raportu  finansowego  zostal  przedstawiony na  rysunku 23
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STRATEGIA GMINY POLANA
MISJA GMINY POLANA

\ 2

\ 4 A4
Cele strategiczne Cele operacyjne
Perspektywa Perspektywa Perspektywa procesow Perspektywa uczenia
klienta finansowa wewngtrznych sie i rozwoju
Zadania Mierniki

) Podzadania .ﬁ-

Osoby
odpowiedzialne

Dzialania

Zalozenia do WPF

I

1
Budzet zadaniowy >: wydatki | Zadania, cele, miemniki |

Budzet Gminy

Sprawozdania finansowe

Ocena wykonania
budzetu Mierniki finansowe
ZINTEGROWANY i niefinansowe
RAPORT
FINNASOWY

!

Komunikowanie

Rysunek 23. Koncepcja zintegrowanego raportu finansowego dla Gminy POLANA.
Zrodto: Opracowanie wilasne.
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Zaproponowany autorski raport finansowy dla Gminy POLANA opiera si¢ na koncepcji
BSC. Cele strategiczne i operacyjne wywodzg si¢ ze zdefiniowanej strategii. Ponadto sg one
sklasyfikowane w czterech perspektywach: perspektywie klienta, perspektywie finansowej,
perspektywie procesdOw wewnetrznej oraz perspektywie uczenia si¢ 1 rozwoju. Stanowi
to podstawe do zaplanowania zadan, podzadan oraz dziatan, przypisaniu tym pozycjom
odpowiednich miernikéw ich realizacji oraz o0sob odpowiedzialnych. Nalezy podkreslic,
ze pomiedzy zadaniami, podzadaniami 1 dziataniami a miernikami 1 osobami
odpowiedzialnymi wystepuje sprezenie zwrotne. Wszystkie elementy powinny by¢
poddawane weryfikacji i aktualizacji. Ponadto, Klasyfikacja tych zagadnien wymaga
wykorzystania budzetu zadaniowego, ktory bedzie stanowit podstawe kalkulacji zadan
niezbednych do zdefiniowania zatozen Wieloletniej Prognozy Finansowej, ale takze budzetu
Gminy (sprawozdania te zostaly zaznaczone kolorem czerwonym, jako obligatoryjne
elementy sprawozdawczosci finansowej gmin). Ideg zaproponowanego raportu finansowego
jest réwniez wystgpowanie sprzezenia zwrotnego pomiedzy budzetem zadaniowym i WPF.
Nastepnie, dane uzyskane z kalkulacji na podstawie budzetu zadaniowego (uwzgledniajace
cele strategiczne 1 operacyjne we wszystkich perspektywach) stanowig podstawe
do sporzadzenia sprawozdan finansowych: budzetu Gminy oraz sprawozdan finansowych
ogb6lnego przeznaczenia. Sprawozdania sg poddawane ocenie za pomoca wczesniej
zaplanowanych miernikow finansowych i niefinansowych realizacji celow. W efekcie,
dokonuje si¢ integracja danych pochodzacych z obligatoryjnych sprawozdan finansowych
wraz z danymi pochodzacymi z BSC w postaci raportu finansowego. Informacje finansowe
i niefinansowe wraz z przedstawieniem poziomu miernika, jego warto$ci docelowej powinna
by¢ komunikowana réznymi kanatami (wskazane w tabeli 49). Ocena wykonania budzetu jest
podstawa do weryfikacji zatozen strategicznych Gminy.

Idea koncepcji zintegrowanego raportu finansowego jest wykorzystanie niezbgdnych
narzedzi uzytecznych w procesie zarzadzania oraz oceny dokonah. Raport ten zmniejsza
asymetri¢ informacyjng redukujgc niepewnos$¢, zatem umozliwia takze identyfikacje
i redukcje kosztow transakcyjnych.

Ponizej =zostang zaprezentowane elementy strategicznej karty wynikow wraz
Z powigzaniem z innymi elementami modelu. Przedstawiona konstrukcja BSC zostata
sporzadzona w oparciu o dokumenty zrodlowe przekazane Autorce przez Gming oraz
rozmowy z pracownikami Gminy, w tym Burmistrzem i Skarbnikiem. Warto podkreslic,
ze w badanej Gminie pomyst Autorki poczatkowo nie byt przyjety entuzjastycznie. Z czasem

jednak, przeprowadzone rozmowy Autorki uswiadomity pracownikom pomijane aspekty

285



dziatania, istotne w celu realizacji strategii, jakie powinno si¢ przyja¢ oraz wskazniki do ich
pomiaru. Autorka ma tez przekonanie, Ze proponowany zintegrowany raport finansowy
zostanie wdrozony przez Gming, a jego uzyteczno$¢ zweryfikowana. Jednakze, z uwagi
na fakt, iz wymaga to duzych zmian organizacyjnych i poniesienia naktadéw finansowych,
proces ten bedzie realizowany w przysziosci. Dlatego tez Autorka celowo zrezygnowata
z doktadnego przedstawienia procesu sporzadzania BSC w gminie POLANA.

Punktem wyjscia proponowanego modelu i najwazniejszego elementu jest sformutowana
misja/strategii  gminy oraz jej cele. Dziatania Gminy POLANA ukierunkowane
sa na osiagnigcie sformulowanej wizji 1 koncentrowa¢ si¢ beda na dwoch obszarach
strategicznych, o ktorych byla juz mowa w niniejszym rozdziale dysertacji®®*:W ramach
kazdego obszaru strategicznego zostal okreslony cel strategiczny, wskazujacy na kierunek
postgpowania w realizacji zatozonej wizji 1 misji gminy. Cele strategiczne w ramach
poszczegdlnych obszarow urzeczywistniane beda poprzez wyodrebnione cele operacyjne,
zawierajace propozycje zadan i miernikow ich realizacji, w ramach perspektywy klienta,
finansowej, procesOw wewngtrznych oraz uczenia si¢ i rozwoju.

Nalezy podkresli¢, ze opracowane przez Gming POLANA cele strategiczne stanowig
odrebne cele, bez powigzan przyczynowo-skutkowych. Brak réwniez wskazdéwek
zapewniajacych osiagnigcie zatozonych celow. Zatem, wykorzystanie koncepcji BSC ma
umozliwi¢ skoordynowanie dziatah w najwazniejszych obszarach funkcjonowania gminy oraz
wskaza¢ wptyw tych dzialan na poprawg przyjetego wskaznika realizacji danego celu, ale
takze wypetnienia misji.

Zgodnie z koncepcjag BSC, gmina przedstawiana jest z czterech obszarow (perspektyw)
dzialania. Maja za zadanie wskaza¢ istot¢ 1 kierunek dzialania danej perspektywy, poprzez
odpowiedZ na postawione pytania. Przedstawione ponizej pytania beda odnosi¢ si¢ do wielu

gmin w Polsce i przedstawig si¢ one nastgpujaco:

W perspektywie klienta:
Kogo definiujemy jako naszego klienta? Jak powinni$my by¢ postrzegani przez naszych

interesariuszy, aby osiagnac nasza wizje? W jaki sposob tworzymy wartos¢ dla klienta?

1 patrz s. 84-85.
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Klienci w gminie zostali zdefiniowani jako:
a) mieszkancy,
b)  przedsiebiorcy,
c) 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 warto$ci dla klienta w tej perspektywie powinno si¢ odbywac
gléwnie poprzez:

a) redukcje kosztow swiadczonych ustug przy zachowaniu jakosci tych ushug,
b) zmniejszenie kosztow funkcjonowania gminy,

c) zwigkszenie dochodoéw wiasnych w wyniku wzrostu konkurencyjno$ci

gminy.

W perspektywie procesow wewnetrznych:
Ktore procesy strategiczne powinniSmy doskonali¢, aby ograniczajac koszty, osiagac

satysfakcje naszym interesariuszom?

Naleza do nich procesy w zakresie jakosci 1 sprawnosci obstugi klienta,
sprawnosci 1 jako$ci zalatwiania spraw (np. wydawania decyzji), udzielania

informacji klientom.

W perspektywie uczenia si¢ i rozwoju:
W jaki sposob nasi ludzie musza si¢ uczy¢, komunikowaé i1 wspotpracowaé, aby

zrealizowaé naszg misje?

Zrédla rozwoju upatruje sic w kompetencjach pracownikoéw, zniwelowanie
,luki kompetencji” poprzez szkolenia zwiekszajace ich kluczowe umiejetnosci.
Istotnym czynnikiem rozwoju jest wykorzystanie systemu motywacyjnego,

ktory bedzie sprzyjat utozsamianiu celow pracownika z celami gminy.

W dalszej czg¢sci rozdziatu przedstawione sg charakterystyki poszczegdlnych perspektyw

dla Gminy wraz z celami i ich miernikami. Z uwagi na fakt, Zze miary wynikow
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zaproponowane w poszczegoOlnych perspektywach musza by¢ powigzane z wizjg 1 strategia

jednostki, zestawienie to ma charakter pogladowy, opracowane na podstawie przekazanych

przez Gming Autorce dokumentow.

Tabela 42. Realizacja celu strategicznego | w perspektywie klienta

Cele ogélne

Miary osiagniecia celow

Zadanie
Cel szczegolowy

Dzialanie
Co nalezy zrobié

Minimalizacja czasu i
kosztu obstugi
klienta®®

zagrozeniach (sms, strona
internetowa, mapa zagrozen).

dostepu do niezbednych i
zawsze aktualnych
informacji.

2. Wzrost dostepnosci ustug
$wiadczonych przez
Internet.

1. Stopien satysfakcji klientow 1. Zapewnienie Szkolenia dla pracownikéw
(ilo$ci skarg i zazalen zintegrowanej majgcych na celu rozwoj
zglaszanych przez klientow): infrastruktury umieje¢tnosci 1 kompetencji
v fachowos¢ obstugi (kultura, informatycznej. kadry urzedu gminy.
wiedza i kompetencje 2. Opracowanie procedur Rozpoznanie zrodet
pracownikow), zalatwiania spraw w wartosci dla klienta.
v gotowo$¢ pomocy, urzedzie. Podnoszenie poziomu
v’ organizacja obstugi klienta; 3. Zapewnienie wiedzy mieszkancow o
2. Wazrost liczby podmiotow pracownikom Urzedu regionie i gminie.
o gospodarczych dziatajacych na odpowiednich warunkow Stworzenie bazy informacji
2 terenie gminy. pracy, w tym mi.in. gospodarczych dla
E szybkiego dostepu do przedsiebiorcow.
3 informacji, rowniez z Bezptatne doradztwo w
g innych komérek Urzedu. zakresie zaktadania
g 4. Zwigkszanie dostgpnosci dziatalnoéci gospodarczej
8 ustug publicznych. oraz pozyskiwania srodkow
2 5. Utrzymanie i z funduszy strukturalnych
3 pozyskiwanie nowych na zaktadanie i rozwoj
% klientow. dziatalno$ci gospodarczej.
poy 6. Promocja gminy. Utatwienia
S administracyjno-
§ organizacyjne dla
przedsigbiorcow.
Informowanie
przedsigbiorcow o
mozliwosci refundowania
kosztow stworzenia
nowych miejsc pracy.
Wspieranie wspolpracy
miedzygminne;j,
miedzyregionalnej,
miedzynarodowej.
1. Czas realizacji ushugi. 1. Zagwarantowanie Uczestnictwo w programie
2. Wazrost liczby powiadomien o tatwego i szybkiego ,,Budowa Zintegrowanego

Systemu e-Ustug
Publicznych Wojewddztwa
Lodzkiego (Wrota Regionu
Lodzkiego).

Ciagla aktualizacja
zagrozen.

Zrodto: Opracowanie wlasne.

802 Zar6wno w samym gmachu Gminy jak i czasu wydania decyzji administracyjnej, pozwolen itp.
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Tabela 43. Realizacja celu strategicznego | w perspektywie finansowej

Cel Mierniki realizacji celow Zadam,e Dzm'l ame
Cel szczegélowy Co nalezy zrobié
1. Wskaznik dynamiki dochodéow gminy. 1.Ulgi i zwolnienia [1.Promocja gminy  jako
> 2. Wskaznik udzialu dochodéw wiasnych podatkowe dla podmiotow | atrakcyjne miejsce
% é w dochodach ogétem. otwierajacych  po  raz | do mieszkania i prowadzenia
§ ;D 3. Wzrost dochodéow gminy z podatku pierwszy dziatalno$¢ | dziatalnosci gospodarczej.
89 CIT. gospodarcza na terenie
:; S 4. Wzrost dochodow gminy z podatku gminy.
°B PIT. 2.Ulgi podatkowe dla firm
g g tworzacych nowe miejsca
- pracy na terenie gminy.
3.Spadek bezrobocia.
1. Obnizenie  jednostkowego  kosztu | 1.Redukcja kosztow |1.Wdrozenie narzedzi
2 wykonania ustugi. z  kosztownych rgcznie | rachunkowo$ci — zarzadczej
2 2 2. Wydatki ogolem  na  jednego sterowanych kanatéw | oraz budzetu zadaniowego.
é 2 mieszkanca. (obstuga w gminie) [2.0bnizenie kosztow
25 3. Wydatki inwestycyjne przypadajace na rzecz internetowych. funkcjonowania gminy.
_54:’ ; na jednego mieszkanca. 2.0Obnizka kosztow
== 4. Wskaznik dynamiki wydatkow. operacyjnych -
22 5. Udzial przychodow na  jednego ogolnoadminstracyjnych.
mieszkanca.
o = 1. Wydajno$¢ wykorzystania zasobow. 1.Podwyzszanie kwalifikacji L. Analiza procesow i dziatan
= 2 2. Wskaznik wydatkow inwestycyjnych. pracownikow. w Gminie.
S % 2 3. Stopa Zwrotu z kapitatu | 2.Efektywne planowanie . Wdrozenie narzgdzi
s 5 £z intelektualnego. inwestycji. rachunkowosci zarzadczej
5 g\ s oraz budzetu zadaniowego.
1. Wskaznik obstugi zadluzenia. 1.Sukcesywne zwigkszenie L. Terminowe splaty
o 2. Wskaznik wykonania budzetu. udziatu dochodéw zobowigzan.
_r?; g 3. Wskaznik poprawnosci kalkulacji zadan wlasnych. 2. Negocjowanie dluzszych
N2 budzetowych. 2.Powiazanie strategii z WPF terminow platnosci.
2 & 4. Wskaznik zgodnosci WPF z celami oraz budzetem Gminy. 3. Wdrozenie narzedzi
So strategicznymi. rachunkowosci zarzadczej
N3 5. Ocena audytu wewnetrznego. oraz budzetu zadaniowego.
238 4. Doktadne kalkulacje zadan
=3 Gminy.
@ 5. Planowanie zadan
audytorowi.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 44. Realizacja celu strategicznego I w perspektywie procesdéw wewnetrznych

T P Zadanie Dzialanie
Cel Mierniki realizacji celow . . .
Cel szczegétowy Co nalezy zrobié

1. Odsetek procedur |1. Zapewnienie ciaglej | 1. Opracowanie i aktualizacja
2 = zaktualizowanych. aktualizacji procedur. istniejacych procedur.

22 § 2. Redukcja kosztu wykonania 2. Wdrozenie narzgdzi
sE2= poszczegdlnych zadan. rachunkowosci zarzadczej
é o g 3. Minimalizacja kosztow i budzetu zadaniowego.
a N realizacji procesow

wewngtrznych.

1. Stopien korzystania [1. Utrzymanie sprawnego | 1.Uruchomienie alternatywnych
= z e-ustug. systemu teleinformatycznego. dostepow do informacji
8 . 2. Rozwoj technologii | (np. poprzez e-mail).

5 g* g wspierajacych dziatania
TE S ratownicze, jak  roéwniez
EZ28 ostrzegajacych

v &E dehodzacych
s &5 [ nadchodzacyc
s E E zagrozeniach (system
s powiadamiania SMS,
o centralne sterowanie

syrenami).
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1. Wzrost
obiektow

2. Wozrost
dziatalnosci.

powierzchni
inwestycyjnych.

Szybkie tempo powstania nowych inwestycji

pozwolen na
dziatalnosci gospodarczych.
zezwolen na prowadzenie

3. Wozrost  zagospodarowania

Pozyskanie  dofinansowania
do planowanych inwestycji.
Identyfikacja oczekiwan
lokalnych przedsigbiorcow
oraz preferowanych przez nich
zawodow.

Informowanie
przedsigbiorcoéw o mozliwosci
refundowania kosztow
stworzenia nowych miejsc
pracy.

Wspieranie wspotpracy
migdzygminne;j,
mig¢dzyregionalnej,
migdzynarodowe;.

Ulgi i zwolnienia podatkowe
dla podmiotéw otwierajacych
po raz pierwszy dzialalno$é
gospodarcza na terenie
Gminy.

Biezaca aktualizacja planow
zagospodarowania
przestrzennego.

Stworzenie LStudium
Uwarunkowan 1  Kierunkow
Zagospodarowania

Przestrzennego Gminy
POLANA”.

Wykup gruntow pod drogi
dojazdowe do terenow
inwestycyjnych.

Uzbrojenie terenow pod
inwestycje.

Doradztwo dla przedsi¢biorcow
z zakresu pozyskiwania srodkow
z  funduszy  strukturalnych
na  zakladanie i rozwdj
dziatalnosci gospodarczej.
Aktywna  promocja  oferty
inwestycyjnej Gminy.

budowe

produkujacych
Zywnos¢.

Wyzsza optacalnos¢ produkcji rolnej

1. Wazrost liczny pozwolen na

zwigzanych z dzialalnos$cia
gospodarcza w rolnictwie.

2. Wozrost grup producenckich,
gospodarstw ekologicznych

Stworzenie warunkow
do powstania przetworstwa
rolnego, wysokotowarowa

produkcja.
Stworzenie warunkow
do powstania grup

producenckich, gospodarstw
specjalistycznych.
Wprowadzenie nowoczesnych
odmian roslin uprawnych i ras
zwierzat hodowlanych,
nowych technologii uprawy
i hodowli w rolnictwie.
Regulacja stosunkow
wodnych na gruntach rolnych.

Przekazywanie uzbrojonych
terendw inwestorom w celu
budowy  malych  zakladow
przetworstwa rolnego.

Dzialania majace na celu

zwickszenie powierzchni
poszczegdlnych gospodarstw
rolnych.

Udzielenie pomocy
organizacyjnej w  zakresie
wymiany/zamiany i scalania

gruntdow w celu powstania ok. 20
gospodarstw rolnych o areale
minimum 30 ha.

Przeprowadzenie szkolen
dotyczacych funkcjonowania
grup producenckich, wyjazdy
do funkcjonujacych grup,

ktorych czlonkowie
sg wiascicielami Iub
wspotwlascicielami  zaktadow
przetworczych.

Zapewnienie dostepu wszystkich
zainteresowanych 0sOb
do informacji  dotyczacych
nowoczesnych technologii
w rolnictwie.

Dofinansowanie wyjazdow
rolnikow na wyjazdy
specjalistyczne, targi,
prezentacje.

Udzielenie dotacji z budzetu
gminy na konserwacj¢ i naprawe
urzadzen melioracyjnych.
Promowanie ekologicznej
produkgji rolniczej.

Zrbdlo: Opracowanie wlasne.
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Tabela 45.

Realizacja celu strategicznego | w perspektywie wiedzy i rozwoju

S P Zadanie Dzialanie

Cel Mierniki realizacji celow A . .

Cel szczegélowy Co nalezy zrobié
o 1. Rotacja kluczowych pracownikow. 1.Wlaczanie pracownikow w Zapewnienie efektywnego

° 'i N 5. . Wskaznik zadowolenia pracownikow. ustalanie celow, strategie systemu motywacyjnego

= 5 B ‘% = B. Odsetek pracownikow, ktorzy znaja gminy. Tworzenie $ciezek kariery.
§ g § 'é S i rozumieja wizje Gminy. 2.Budowanie i utrzymywanie Szkolenia i rozwoj

fy'g é £ £ f Stopieh znajomosci strategii przez wiasciwych relacji dopasowany do misji.
E] =xg pracownikow. interpersonalnych  miegdzy Badanie ankietowe

_qg g8o° pracownikami. satysfakeji pracownikow.

1. Poziom zaangazowania pracownikow. 1.Ksztattowanie swiadomosci Tworzenie $ciezek kariery.
2. Odsetek projektow, w ktorych system wplywu dziatan Opracowanie oceny
motywacyjny powiazany jest z efektami pracownikbw na obraz pracowniczej

-E projektu. catej Gminy. gwarantujacej osobistg

g 3. Wydajnos¢ pracownikow. 2.Ksztaltowanie postawy korzys¢ ze zwigkszonego

g 4. Odsetek projektow, ktore zostaly dbania o zasoby, jakimi zaangazowania w procesie

g zrealizowane w planowanym czasie. dysponuja w Gminie. realizacji zadan.

£ 3.Wzrost zaangazowania Informacja

g pracownikow. wspotpracownikow

*i 4.Zwigkszenie kreatywnosci, o podjetych inicjatywach.

2 samodzielno$ci, inicjatyw Powigzanie systemu

S w realizacji zadan. motywacyjnego

> z zaangazowaniem

q_z"_’ pracownikow.

w Badanie ankietowe
dotyczace zaangazowania
pracownikow.

1. Odsetek pracownikéw, ktorzy zdobyli Zapewnienie Diagnoza potencjatu
pozadane kwalifikacje. wykwalifikowanej kadry pracownikow.
2. Odsetek pracownikow, ktorzy Okreslenie minimum

o uczestniczyli w szkoleniach. umiejetnosci 1 kompetencji

o0 3. Stopien realizacji planu  szkolen pozadanych dla

% wynikajacego z podnoszenia poszczegdlnych stanowisk

3 kwalifikacji zawodowych. pracy.

S - I . ,

4 4. Koszty podnoszenia kwalifikacji; Dostosowanie programow

% 5. Diagnoza i ocena  kompetencji szkoleniowych

g zawodowych. do indywidualnych potrzeb

% wszystkich pracownikow.

S Zwigkszenie dostepu

g do baz wiedzy.

E) SysFem . motywacyjny

o obejmujacy szkolenia

[5 pracownikéw.

Poprawa komunikacji
pomiedzy pracownikami.
Ocena pracownikow —
dokonanych postepow.
1. Wozrost liczby pracownikow gminy | 1.Zagwarantowanie Kontrola aktualnos$ci
korzystajacych z baz wiedzy. wszystkim  pracownikom i funkcjonalnosci  baz
2. Odsetek pracownikow posiadajacy dostepu do kluczowych danych oraz wykorzystania
mozliwos¢ korzystania z baz danych informacji i baz danych. systemow
i sieci informatycznych. 2.Zacie$nienie  wspotpracy informatycznych.
3. Stopien wykorzystania nowych pomigdzy komorkami Szkolenia  pracownikow
narzedzi informatycznych. organizacyjnymi. z mozliwosci

Poprawa komunikacji pomiedzy
pracownikami

wykorzystania baz wiedzy
i sieci informatycznych.

Badanie ankietowe
funkcjonalnosci
i wykorzystania  baz
wiedzy i sieci
informatycznych oraz
dostepu do nich.
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Zwigkszenie
wydajnosci sieci
informatycznej
oraz dostep do
niej

1. Kompletnosé baz danych
wspomagajacych podejmowanie
decyzji.

2. Wydajnos¢ wykorzystania systemow
informatycznych w realizacji zadan .

Zagwarantowanie
wszystkim  pracownikom
dostepu do kluczowych
informacji i baz danych.

1. Udoskonalanie
funkcjonalnosci systemow
i aktualizacja baz wiedzy.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Il. Lepsze warunki Zycia mieszkancow Gminy, szczegolnie 0sob o niskich poziomie dochodu,

poprzez wzmacnianie i wykorzystywanie endogenicznych potencjatow gminy oraz wspolpracy

w wymiarze lokalnym i regionalnym.

Tabela 46. Realizacja celu strategicznego Il w perspektywie klienta

Cele ogélne

Miary osiagniecia celow

Zadanie
Cel szczegotowy

Dzialanie
Co nalezy zrobié

1.Stopien satysfakcji og6lnej klientow

1.Zapewnienie holistycznej,

1. Szkolenia dla pracownikéw

obejmuja: elastycznej i  sprawnej majgcych na celu rozwoj
v fachowo$¢ obstugi (kultura, wiedza infrastruktury umiejetnosci i kompetencji
i kompetencje pracownikow), informatycznej. kadry urzedu Gminy.
fED v  gotowo$¢ pomocy, 2.0pracowanie procedur | 2. Podnoszenie poziomu
4 v organizacja obstugi klienta. zalatwiania spraw wiedzy mieszkancow
= 2. Wzrost liczby podmiotow w urzedzie. o regionie i Gminie.
2 gospodarczych dziatajacych na terenie | 3.Zapewnienie pracownikom | 3.Udzial w  regionalnych
g gminy. Urzedu odpowiednich i ogolnopolskich.
= 3. Czas realizacji ustugi. warunkdéw pracy, w tym wydarzeniach promocyjnych
= 4. Wzrost liczby powiadomien mi.in. szybkiego dost¢pu | 4. Wspieranie wspotpracy
fg 0 zagrozeniach (sms, strona do informacji, rowniez z mi¢dzygminnej,
3 internetowa, mapa zagrozen). innych komorek Urzedu. migdzyregionalnej,
~ s . :
= 4. Wzrost dostgpnosci ustug mi¢dzynarodowe;j.
z $wiadczonych przez
N Internet.
= 5.Zwigkszanie  dostepnosci
ushug publicznych
6.Promocja Gminy.
7.Stworzenie lokalnego
produktu markowego.
1. Poziom realizacji programu zwigzanego | 1.Efektywne egzekwowanie | 1. Wprowadzenie  przepiséw

— z ochrong $rodowiska prawa odnosnie pozwalajacych na egzekucje

% - P. Wzrost liczby mieszkancow. zanieczyszczen powietrza. uchwaly §mieciowe;.

£ .= B. Wozrost liczby oddanych | 2.Wprowadzenie ograniczen | 2. Promocja zachowan

E‘ % do wuzytkowania nowych budynkéw w hodowli zwierzat na proekologicznych.

g a;a‘ mieszkalnych w Gminie. obszarach 0 zwartej | 3. Comiesigczne kontrole

S8 zabudowie. gospodarstw rolnych

=l 3.Stworzenie warunkow na terenie 0  zwartej

O ¢ .

5 dostepu  do Internetu zabudowie.

f» E na catym obszarze Gminy. 4. Dostep bezptatny

5 do Internetu w centrach
miejscowosci na  terenie
Gminy.

. g 1. Spadek liczby mieszkancoéw Gminy | 1.Przeciwdziatanie Promowanie aktywnosci

o2 2 korzystajacych z pomocy spotecznej. wykluczeniu spolecznemu 0s0b, rodzin i S$rodowiska
; 3 < &8 0sob starszych 1 mnigj lokalnego.
2E= 2 zamoznych.
§ &Rg fé 2.Dostosowanie oferty
EE §08_8 edukacyjnej do potrzeb
22858 rynku pracy.
28 e g o
SRR
523 E
2 £ 5%
8 3

& g
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Wzrost poziomu edukacji szkolone;. 1.Podnoszenie standardu | 2. Modernizacja bazy
> Wzrost uczestnictwa uczniow Szkot miejskiej infrastruktury o$wiatowej (doposazenie
c H .
5 E Podstawowych w konkursach edukacyjne;j. szkot, remonty budynkdw).
E O powiatowych, krajowych. . Realizacje projektow
=3 E Wzrost  liczby  dzieci  objetych z udziatem
g < wychowaniem przedszkolnym ponizej mig¢dzynarodowych
25 3 roku zycia. partnerow.
2 :; Wzrost ~ wykorzystania ~ obiektow
3 8 sportowych (Orlik, hala sportowa,
o é skatepark, silownia na $wiezym
@ powietrzu, stadion) przez dzieci
milodziez szkolna.
Spadek liczby przestgpstw, kradziezy | 1.Zapewnienie .Okresowa  ocena  pracy
i wykroczen na terenie Gminy. bezpieczenstwa obiektow policji przez Rad¢ Gminy.
g Spadek liczby wypadkéw drogowych komunalnych. . Publikowanie w lokalnej
g na terenie Gminy. 2.Poprawa infrastruktury prasie artykutow
3 Wzrost  uczestnikdéw ~ programow drogowe;j. propagujacych
;S edukacyjnych w zakresie | 3.Dziatlania ~w  zakresie podejmowanie inicjatyw
= bezpieczenstwa w Internecie, poprawy  bezpieczenstwa spotecznych majacych
z z dopalaczami i alkoholem. dzieci i miodziezy oraz na celu przeciwdziatanie
;g przeciwdziatanie przestepczosci.
N patologiom. . Zwigkszenie etatow
2 policyjnych.
E . Systematyczne podnoszenie
= wiedzy nauczycieli na temat
§ uzaleznien oraz organizacja
< warsztatow profilaktycznych
S dla  rodzicow,  dzieci
g- i mlodziezy.
~ . Systematyczna aktualizacja
mapy zagrozen i weryfikacja
zgloszen.
. Wzrost liczby uczestnikow | 1.Zbudowanie zalewu | 1. Opracowanie projektu
= w imprezach sportowo-rekreacyjnych. na rzece. zalewu na rzece.
) . Wzrost  wykorzystania  obiektow 2.Mode(n|_zac1a stadionu - Prowadzenie stalych dziatan
o sportowo i rekreacyjnych. w Gminie. promocyjnych —  kontakty
§ . Wazrost liczby uczestnikéw imprez 3.Poprawa infrastruktury zewngtrzne (media, Dbiura
g % kulturalnych. technicznej i drogowej. turystyczne, stowarzyszenia,
E s _ Poziom sadowolenia turystow 4._P(;prawak istniejacej centra _ informacji
= §_ i mieszkancow —korzystajacych z oferty n rastru_ tu_ry sportowo- turySty?zneJ)‘ . )
s czasu wolnego. rekreacyjnej._ B .RO.ZWOJ e(.iukaql w zakresie
g § 5.Kultywowanie tradycji $wiadczenia ustug
g dziedzictwa kulturowego. rekreacyjno-turystycznych.
s . Aktualizacja strony
§ internetowe;j prezentujaca

aktualng oferty rekreacyjno-
turystyczne;j.

Ochrona i poprawa $rodowiska naturalnego i

infrastruktury na terenie Gminy

Odsetek  gospodarstw  domowych
korzystajacej z kanalizacji sieciowej,
wodociggoéw sieciowych.

Wzrost liczby przydomowych
oczyszczalni $ciekow.

Dlugosé
wybudowanej/zmodernizowanej  sieci
wodociggowej.

Tlos¢
wybudowanych/zmodernizowanych
oczyszczalni $ciekow.

1.Budowa kanalizacji
na kazdej wsi.

2.Budowa lokalnych sieci
kanalizacyjnych,
przydomowych
oczyszczalni sciekow
na terenach o rozproszonej
zabudowie, tworzacych

lokalne sieci kanalizacyjne.
3.Dokonczenie budowy sieci
wodociagowe;j.

4.Rozbudowa stacji
uzdatniania wody.

5.Modernizacja drog
gminnych i budowa
chodnikow.

6.Budowa i oczyszczanie
systemow rOwWOwW

odwodnieniowych.

. Opracowanie koncepcji
skanalizowania obszarow
wiejskich i sporzadzenie
dokumentacji dotyczacej

budowy sieci kanalizacyjnej.

Zrbdlo: Opracowanie wlasne.
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Tabela 47. Realizacja celu strategicznego Il w perspektywie finansowej

Cel Mierniki realizacji celow Zadanie Dzialanie
Cel szczegolowy Co nalezy zrobié
1. Wskaznik dynamiki dochodéow gminy. 1.Ulgi i zwolnienia [1.Promocja gminy  jako
> 2. Wskaznik udzialu dochodéw wiasnych podatkowe dla podmiotow | atrakcyjne miejsce
2 g . - : - :
St w dochodach ogotem. otwierajacych  po  raz | do mieszkania i prowadzenia
§ ;D 3. Wzrost dochodéow gminy z podatku pierwszy dziatalno$¢ | dziatalnosci gospodarczej.
89 CIT. gospodarcza na terenie
; S 4. Wzrost dochodow gminy z podatku gminy.
S5 PIT. 2.Ulgi podatkowe dla firm
g g tworzacych nowe miejsca
- pracy na terenie Gminy.
3.Spadek bezrobocia.
1. Obnizenie  jednostkowego  kosztu | 1.Redukcja kosztow | 1. Wdrozenie narzedzi
2 wykonania ustugi. z  kosztownych rgcznie rachunkowosci zarzadczej
2 2 2. Wydatki ogolem  na  jednego sterowanych kanatow oraz budzetu zadaniowego.
é 2 mieszkanca. (obstuga w Gminie) | 2. Obnizenie kosztow
25 3. Wydatki inwestycyjne przypadajace na rzecz internetowych. funkcjonowania Gminy.
_54:’ ; na jednego mieszkanca. 2..0Obnizka kosztow
s = 4. Wskaznik dynamiki wydatkow. operacyjnych -
22 5. Udzial przychodow na jednego ogodlnoadminstracyjnych.
mieszkanca.
© 1. Wydajno$¢ wykorzystania zasobow. 1.Podwyzszanie kwalifikacji [1.Analiza proceséw i dziatan
2 5 2. Wskaznik wydatkow inwestycyjnych. pracownikow. w Gminie.
S %o 3. Stopa Zwrotu z kapitatu | 2.Efektywne planowanie [2.Wdrozenie narzgdzi
2 9 E intelektualnego. inwestycji. rachunkowo$ci  zarzadczej
= g 3 oraz budzetu zadaniowego.
N2
1. Wskaznik obstugi zadluzenia. 1.Sukcesywne zwigkszenie [L.Terminowe splaty
= 2. Wskaznik wykonania budzetu. udziatu dochodéw | zobowigzan.
E % 3. Wskaznik poprawnosci kalkulacji zadan wiasnych. 2.Negocjowanie dhuzszych
N budzetowych. 2.Powigzanie strategii z WPF | termindw ptatnosci.
2 e 4. Wskaznik zgodnosci WPF z celami oraz budzetem Gminy. 3.Wdrozenie narzgdzi
%E strategicznymi. rachunkowos$ci  zarzadczej
N g 5. Ocena audytu wewnetrznego. oraz budzetu zadaniowego.
2 _§_ 4.Doktadne kalkulacje zadan
s Gminy.
= 5.Planowanie zadan
audytorowi.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Tabela 48. Realizacja celu strategicznego I w perspektywie proceséw wewngtrznych

powiadamiania SMS, centralne
sterowanie syrenami).

Cel Mierniki realizacji celow Zadanie Dzialanie
Cel szczegoélowy Co nalezy zrobié
1. Odsetek procedur |1.Zapewnienie ciagtej aktualizacji | 1. Opracowanie i aktualizacja
2 = zaktualizowanych. procedur. istniejacych procedur.
2 2 § 2. Redukcja kosztu wykonania 2. Wdrozenie narzedzi
sSE= poszczegdlnych zadan. rachunkowosci zarzadczej
? & g 3. Minimalizacja kosztow i budzetu zadaniowego.
a N realizacji procesow
wewnetrznych.
1. Stopien korzystania z e- |1.Utrzymanie sprawnego systemu | 1. Uruchomienie alternatywnych
—_ ushug. teleinformatycznego. dostepéw do informacji (np.
T2 2.Rozwdj technologii poprzez e-mail).
3 =2 N . . . .
% % X S wsplergjqcych ' dZ}aiaplg
5558 ratownicze, jak rowniez
£gLc 5 ostrzegajacych o nadchodzacych
S = }S zagrozeniach (system
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pozwolen na
obiektow

dziatalnoSci.

powierzchni
inwestycyjnych.

Szybkie tempo powstania nowych inwestycji

1. Wzrost wydawanych

dziatalnosci gospodarczych;
2. Wzrost wydawanych
zezwolen na prowadzenie

3. Wzrost  zagospodarowania

1.Pozyskanie dofinansowania
do planowanych inwestycji.

2.1dentyfikacja oczekiwan
lokalnych przedsigbiorcow oraz
preferowanych ~ przez  nich
zawodow.

3.Informowanie przedsi¢biorcow
o mozliwosci refundowania
kosztéw  stworzenia nowych
miejsc pracy.

4.Wspieranie
migdzygminne;j,
migdzyregionalnej,
migdzynarodowe;.

5.Ulgi i zwolnienia podatkowe dla
podmiotow otwierajacych po raz
pierwszy dziatalnos¢
gospodarcza na terenie Gminy.

wspotpracy

Biezaca aktualizacja plandéw
zagospodarowania
przestrzennego.

Stworzenie HStudium
Uwarunkowan 1 Kierunkow
Zagospodarowania
Przestrzennego Gminy ABC”.
Wykup gruntéw pod drogi
dojazdowe do terenow
inwestycyjnych.

Uzbrojenie  terenéw  pod

inwestycje.

Doradztwo dla
przedsigbiorcow z  zakresu
pozyskiwania srodkow
z funduszy strukturalnych na
zaktadanie i rozwoj

dziatalno$ci gospodarcze;.
Aktywna promocja oferty
inwestycyjnej Gminy.

na  budoweg

produkujacych
Zywnos¢.

Wyzsza optacalno$¢ produkcji rolnej

1. Wzrost liczny pozwolen

zwigzanych z dzialalnos$cia
gospodarcza w rolnictwie.

2. Wozrost grup producenckich,
gospodarstw ekologicznych

1.Stworzenie warunkow
do powstania  przetworstwa
rolnego, wysokotowarowa
produkcja.

2.Stworzenie warunkow
do powstania grup
producenckich, gospodarstw

specjalistycznych.

3.Wprowadzenie  nowoczesnych
odmian roslin uprawnych i ras
zwierzat hodowlanych, nowych
technologii uprawy i hodowli
w rolnictwie.

4.Regulacja stosunkow wodnych
na gruntach rolnych.

Przekazywanie  uzbrojonych
terendw inwestorom w celu
budowy malych zakladow
przetworstwa rolnego.

Dzialania majace na celu

zwickszenie powierzchni
poszczegbdlnych  gospodarstw
rolnych.

Udzielenie pomocy

organizacyjnej w  zakresie
wymiany/zamiany i scalania
gruntow w celu powstania
ok. 20 gospodarstw rolnych
o areale minimum 30 ha.

Przeprowadzenie szkolen
dotyczacych  funkcjonowania
grup producenckich, wyjazdy
do funkcjonujacych  grup,

ktorych cztonkowie sa
wiascicielami lub
wspotwlascicielami  zaktadow
przetworczych.

Zapewnienie dostepu
wszystkich  zainteresowanych
0s6b do informacji

dotyczacych nowoczesnych
technologii w rolnictwie.

dofinansowanie wyjazdow
rolnikow na wyjazdy
specjalistyczne, targi,
prezentacje.

Udzielenie dotacji z budzetu
gminy na konserwacje
i naprawe urzadzen
melioracyjnych.

Promowanie ekologicznej
produkgji rolniczej.

Zrbdlo: Opracowanie wlasne.
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Tabela 49. Realizacja celu strategicznego Il w perspektywie wiedzy i rozwoju

Cel Mierniki realizacji celow Zadanie Dzialanie
Cel szczegélowy Co nalezy zrobié
o 1.Rotacja }(Iuczowych pracownikéw. 1.Wla}czani§ pracownik(')yv 1. Zapewnienie efekt_ywnego
% N 5. [2.Wskaznik zadowolenia pracownikow. w ustalanie celow, strategie systemu motywacyjnego.
2 2 2 E B.Odsetek iko kto j min 2. T ie $ciezek kari
£ 35§ g POdsetek pracownikéw, ktdrzy znaj gminy. |2 Tworzenie $ciezek kariery
g g z é ( | 1rozumieja wizj¢ gminy. 2.Budowanie i utrzymywanie [3. Szkolenia i rozwoj
:_;f)‘«.g é £E 4.Stopien  znajomos$ci  strategii  przez wiasciwych relacji dopasowany do misji.
E] = > 2 = | pracownikow. interpersonalnych miedzy |4. Badanie ankietowe
_qg g.o° pracownikami. satysfakcji pracownikow.

Efektywny system motywowania

1.Poziom zaangazowania pracownikow.
2.0dsetek projektow, w ktorych system
motywacyjny powigzany jest z efektami
projektu.

3.Wydajnos¢ pracownikow.

4.0dsetek  projektow,  ktore  zostaty
zrealizowane w planowanym czasie.

1.Ksztaltowanie Swiadomo$ci

wplywu dziatan

pracownikow na  obraz

calej gminy.
2.Ksztaltowanie postawy

dbania o zasoby, jakimi
dysponujg w Gminie.
3.Wzrost zaangazowania
pracownikow.
4.Zwigkszenie kreatywnosci,
samodzielnos$ci, inicjatyw
w realizacji zadan.

1. Tworzenie $ciezek kariery.

2. Opracowanie oceny
pracowniczej
gwarantujacej osobistg

korzys¢ ze zwigkszonego
zaangazowania W procesie
realizacji zadan.

3. Informacja
wspotpracownikow
o podjetych inicjatywach.

4. Powiazanie systemu
motywacyjnego
z zaangazowaniem
pracownikow.

5. Badanie ankietowe
dotyczace zaangazowania
pracownikow.

Zwigkszenie potencjatu kadrowego

1.0dsetek pracownikow, ktorzy zdobyli
pozadane kwalifikacje.

2.0dsetek pracownikow,
uczestniczyli w szkoleniach.
3.Stopien  realizacji  planu  szkolen
wynikajgcego z podnoszenia kwalifikacji
zawodowych.

4.Koszty podnoszenia kwalifikacji;
5.Diagnoza i ocena kompetencji
zawodowych.

ktorzy

Zapewnienie
wykwalifikowanej kadry

1. Diagnoza
pracownikow.

2. Okreslenie minimum
umiejetnosei 1 kompetencji
pozadanych dla
poszczegdlnych stanowisk
pracy.

3. Dostosowanie programow
szkoleniowych
do indywidualnych potrzeb
wszystkich pracownikdw.

4. Zwigkszenie dostepu
do baz wiedzy.

5. System motywacyjny
obejmujacy szkolenia
pracownikow.

6. Poprawa komunikacji
pomiedzy pracownikami.

7. Ocena pracownikow —
dokonanych postgpow.

potencjatu

Poprawa komunikacji pomigdzy
pracownikami

1.Wzrost liczby pracownikéw gminy
korzystajacych z baz wiedzy.

2.0dsetek  pracownikow  posiadajacy
mozliwos¢ korzystania z baz danych i
sieci informatycznych.

3.Stopien wykorzystania nowych narzedzi
informatycznych.

1.Zagwarantowanie
wszystkim  pracownikom
dostepu  do  kluczowych
informacji i baz danych.

2.Zacie$nienie  wspolpracy
pomiedzy komorkami
organizacyjnymi.

1.Kontrola aktualnos$ci
i funkcjonalno$ci baz danych
oraz wykorzystania
systemow informatycznych.
2.Szkolenia pracownikow
z mozliwo$ci wykorzystania
baz  wiedzy i sieci
informatycznych.
3.Badanie
funkcjonalnosci
i wykorzystania baz wiedzy
i sieci informatycznych oraz

ankietowe

dostepu do nich.
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= o 1.Kompletno$é baz danych
QE’ 5 5 ’z wspomagajacych podejmowanie decyzji;
§ g5 S g.q_)Z.Wydajnoéé wykorzystania ~ systemow
5 ',g: & & 2 c| informatycznych w realizacji zadaf .

S N
S

Zagwarantowanie wszystkim
pracownikom dostgpu  do
kluczowych informacji i baz
danych.

1. Udoskonalanie
funkcjonalnosci systemow
i aktualizacja baz wiedzy.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Na podstawie wskazanych celow Gminy i miernikow ich realizacji stworzona moze zostac

mapa strategii dla Gminy POLANA, bowiem zawarte w niniejszej pracy cele strategiczne

wskazuja powigzania przczynowo-skutkowe zachodzace pomiedzy celami glownymi

zdefiniowanymi w poszczegolnych perspektywach dla kazdego celu strategicznego.

Uszczegdlowieniem powyzszych tabel jest tabela 49, ktora zwiera wykaz wskaznikow

wraz z jej definicjami, pozadany poziom kazdego wskaznika, czestotliwo§¢ pomiaru oraz

monitorowania, miejsce zbierania informacji, osoby odpowiedzialne za poziom wskaznika

oraz miejsce komunikowania wynikow.
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Tabela 50. Wykaz miernikéw dokonan dla Gminy Polana w perspektywie klienta, finansowej, procesow wewnetrznych oraz uczenia si¢ i

rozwoju
Osoba Miejsce
Zrédlo Pozadany R e odpowiedzialna :
Cel Miernik Definicja miernika gromadzenia poziom Cagstotliwos¢ Czgstotliwose za poziom komur_uko
. pomiaru monitorowania e wania
danych wskaznika realizacji o .
S wynikow
miernika
Perspektywa klienta
Stopien satysfakcji | Ilos¢ skarg zglaszanych przez papierowe i 100 Ciggly pomiar Raz na dwa Kadra Urzad
ogolnej klientow | klientow Gminy w stosunku internetowe miesigce zarzadzajaca®® Miejski,
obejmuja do ilo$ci ustug wykonanych badania Internet
v’ fachowo$¢ obstugi | ogétem w  analogicznym ankietowe
2 (kultura, wiedza i | okresie klientow®
5 kompetencje (mozliwoséé
§ pracownikow) wypelnienia
g v gotowo$¢ pomocy wigcej niz je(.ien
5 v’ organizacja obstugi raz), badanie
hol - s Ly
8 klienta ~jakosci
Z pracownikow.
lg Wazrost liczby | [Liczba podmiotow CEIDG, GUS, 3% co rok Raz na kwartat Raz na p6t roku Burmistrz Gminy | Urzad
= podmiotow gospodarczych PUP, Miejski
oy gospodarczych zarejestrowanych na terenie analize utraty
g dziatajacych na terenie | Gminy w badanym okresie klientow,
= gminy w stosunku do tacznej liczby Benchmarking
podmiotéw zarejesrtowanych zewnetrzny

na terenie Gminy]*100%

803 Wsrod najbardziej popularnych modeli, stanowiacych podstawe ankietowych badan satysfakcji klientow mozna wymieni¢ dwa modele. Model Servqual przeznaczony
mierzenia percepcji jakosci ustug za pomocg kwestionariusza ankiety, ktory obejmowat dwadziescia dwa kryteria jako$ci ushug, zgrupowane w obrebie pieciu wymiarow
jakosci ustug. Autorzy modelu Servqual podkreslaja, ze nalezy stosowaé ciagly proces usprawnien w oparciu o wyniki pomiaru satysfakcji klientow, wiaczaé w proces
udoskonalania jakosci wszystkich pracownikow oraz budowanie systemu otwartej, odpornej na znieksztatcenia komunikacji Drugi modelem, oraz Model Europejskiego
Indeksu Satysfakcji Klientow (ang. European Customer Satisfaction Index), ktory zostal opracowany w celu zaproponowania europejskim organizacjom jednolitej metodyki
pomiaru satysfakcji i lojalnosci klientow dajacy mozliwo$¢ dokonywania porownan branzowych oraz monitorowania rocznych zmian analizowanych wskaznikoéw. Jest
to wspélny standard europejski do pomiaru satysfakcji klientow stworzony przez organizacj¢ EPSI Rating wraz z IFCF (International Foundation for Customer Focus)
we wspotpracy z EFQM (European Foundation for Quality Management) oraz EOQ (European Organisation forQuality). Por. Hill N., Alexander J. (2003), Pomiar satysfakcji
i lojalnosci klientow, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw, 331-333.
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zadania oraz organy najwyzsze czyli burmistrz.

Kadra zarzadzajaca rozumiana jest w niniejszym opracowaniu jako kierownicy jednostek organizacyjnych, referatéw odpowiedzialni za realizacj¢ ustugi czy wykonanie




Czas realizacji ustugi Czas od momentu zloZenia Kadra Krétszy czas Ciagly Raz na dwa Kadra
whniosku do momentu zarzadzajgca 0 10% od miesigce zarzadzajaca
wydania decyzji ustawowego
terminu
Wzrost liczby | [Liczba powiadomien via Referat Docelowy Ciagly Raz na dwa Referat Strony
powiadomien sms,  strona  internetowa Planowania wskaznik na miesiace Planowania internetowe
o zagrozeniach (sms, | w stosunku do liczby | Przestrzennego, poziomie 80% Przestrzennego, | Gminy oraz
strona internetowa, | zgtoszonych zagrozen | Referat Ogélny, Referat Ogolny, | ZWiK,
mapa zagrozen) wystepujacych ZWiK ZWiK, Urzad
w Gminie]*100% Miejski
Poziom realizacji | [Zrealizowana czesé Referat 100% Raz na kwartat Ran na po6t roku Kierownik
programu zwigzanego | programu w stosunku Gospodarki Referatu
z ochrong $rodowiska do planowanej Komunalnej Gospodarki
3 realizacji}*100% Komunalnej
2 E‘ Wzrost liczby | [Liczba  mieszkancow — w Stanowisko 0,5% Ciaglty Raz na pét roku Kadra
> g mieszkancow badanym okresie w stosunku ds. Ewidencji zarzadzajaca
§ > do liczby mieszkancow w Ludnosci, GUS,
f E okresie poprzednim]*100% benchmarking
== zewnetrzny
§ ﬁ Wzrost liczby | Liczba wydanych decyzji | Referat Budzetu i 3% rocznie Ciaglty Raz na pét roku Kadra
ﬁ}.g oddanych o podatku od nieruchomosci | Finansow, GUS, zarzadzajaca
5 = do uzytkowania | badanym okresie w stosunku benchmarking
nowych budynkéw | do liczby decyzji o podatku zewnetrzny
mieszkalnych od nieruchomosci
w Gminie w poprzednim okresie
. - Spadek liczby | [Liczba rodzin w Gminie | Miejski Osrodek Spadek o0 3% Ciagly Raz na p6t roku Kadra MOPS,
28 a o' . , . . .
% ‘% g s g mleszkagcow Gminy korzystaja{cych Z pomocy Pomoicy zarzadzajaca Ur_za_;d _
5 < g 5 2 8 | korzystajacych z Spole_cznej w badgnym Spotecznej, (_}US, Miejski
§ e %‘.g g pomocy spotecznej okresie w stosunku do liczby benchmarking
o 2 § RS rodzin w Gminie zewngtrzny
§8° 9% g korzystajagcych z  pomocy
N2 = gEN i ia1*1000
5 g- S N B 2 w poprzednim okresie]*100%
£ E°




w poprzednim okresie]*100%

Wzrost poziomu | [Srednia wynikow Okrggowa Wozrost co Raz do roku Raz do roku Dyrektor Szkoty | Szkota
edukacji szkolonej egzaminéw na zakonczenie Komisja roku o 5% Podstawowej, Podstawow
szkoty podstawowej Egzaminacyjna Referat ds. a, Urzad
w Gminie w badanym okresie Oswiaty, Zastgpca | Miejski
stosunku do Sredniej Burmistrza
wynikow egzaminow Gminy
na zakonczenie szkoty
podstawowej ~w  Gminie
. w poprzednim okresie]*100%
=)
é
g2 Wozrost  uczestnictwa | [liczba uczestnikow Szkota Coroczny Raz na kwartat Raz na p6t roku Dyrektor Szkoty | Szkota
§ uczniow Szkot | w badanym okresie Podstawowa, wzrost 0 5% Podstawowej, Podstawow
& Podstawowych w | w stosunku do liczby benchmarking Referat a, Urzad
g konkursach uczestnikbw ~ w  okresie zewnetrzny ds. Oswiaty, Miejski
:§ powiatowych, poprzednim]*100% Zastepca
= krajowych Burmistrza
2 Gminy
3 Wozrost liczby dzieci | [Liczba dzieci w wieku Referat ds. Wskaznik Raz do roku Raz do roku Referat ds. Przedszkol
_g objetych _ ponizej 3  roku  zZycia Oswiaty, GI_JS, docelowy Oswiaty, _Zastqpca e, _U_rzq_d
o wychowaniem zgloszonych do Przedszkola benchmarking 100% Burmistrza Miejski
g przedszkolnym ponizej | w stosunku do liczby dzieci zewngtrzny Gminy
'z 3 roku zycia w wieku ponizej 3 roku zycia
'g przyjetych do Przedszkola]
IS *100%
Wzrost wykorzystania | [Liczba dzieci i miodziezy | Gminny Os$rodek Wskaznik Raz na kwartat Raz na kwartat Dyrektor Gminny | Gminny
obiektow sportowych | szkolnej korzystajaca | Sportu, Turystyki docelowy Osrodek Sportu, | O$rodek
(Orlik, hala sportowa, | z  obiektow  sportowych i Rekreacji 80% Turystyki Sportu,
skatepark, sitownia na | w badanym okresie i Rekreacji, Turystyki i
Swiezym  powietrzu, | w stosunku do liczby dzieci Zastegpca Rekreacji ,
stadion) przez dzieci | i mlodziezy szkolnej Burmistrza Urzad
i mtodziez szkolng korzystajaca z  obiektow Gminy Miejski.
sportowych w okresie
poprzednim]*100%
< Spadek liczby | [Liczba przestepstw, | Policja, Gminny | Rocznie 0 5% | Razna kwartat Raz na kwartat Komendant Komisariat
% E S przestepstw, kradziezy | kradziezy i wykroczen System Policji w Gminie, | Policji,
Iz % o i wykroczen na terenie | na terenie Gminy w badanym Powiadamiania Zastgpca Urzad
EANE! Gminy okresie w stosunku do liczby SMS, mapa Burmistrza Miejski,
g 2 s przestgpstw, kradziezy zagrozen, Gminy Przystanki
& E = i wykroczen na terenie Gminy monitoring autobusowe



http://www.rzgow.pl/kultura-i-sport-t4/gminny-osrodek-sportu-turystyki-i-rekreacji-t20
http://www.rzgow.pl/kultura-i-sport-t4/gminny-osrodek-sportu-turystyki-i-rekreacji-t20
http://www.rzgow.pl/kultura-i-sport-t4/gminny-osrodek-sportu-turystyki-i-rekreacji-t20
http://www.rzgow.pl/kultura-i-sport-t4/gminny-osrodek-sportu-turystyki-i-rekreacji-t20

Spadek liczby | [Liczba wypadkow Policja, Straz 5% Raz na kwartat Raz na kwartat Komendant Komisariat
wypadkow drogowych | drogowych na terenie Gminy Pozarna Policji w Gminie, | Policji,
na terenie Gminy w badanym okresie Zastegpca Urzad
w stosunku do liczby Burmistrza Miejski,
wypadkow na terenie Gminy Gminy, Dziat Przystanki
w poprzednim okresie]*100% Inwestycji autobusowe
Wzrost  uczestnikéw | [Liczba uczestnikow Pelnomocnik Rocznie 20% Raz na kwartat Raz na kwartat Dyrektorzy Szkot | Szkota,
programow na spotkaniach realizujacych ds. Uzaleznien, Podstawowych, przystanki
edukacyjnych programy edukacyjne | Dyrektorzy Szkot Pelnomocnik ds. | autobusowe
w zakresie | w zakresie bezpieczenstwa Podstawowych Uzaleznien , sklepy,
bezpieczenstwa w badanym okresie stosunku Referat Urzad
w Internecie, | do liczby  uczestnikow ds. Os$wiaty, Miejski
z dopalaczami | na spotkaniach realizujgcych Burmistrz Gminy
i alkoholem programy edukacyjne
w poprzednim okresie]*100%
Wozrost wykorzystania | [Liczba 0s6b korzystajaca | Gminny O$rodek 80% Raz na kwartat Raz na kwartat Dyrektor Gminny | Gminny
obiektow sportowo | z  obiektow  sportowych | Sportu, Turystyki Osérodek Sportu, | Osrodek
i rekreacyjnych w badanym okresie i Rekreacji Turystyki Sportu,
w stosunku do liczby oséb i Rekreacji , Turystyki i
korzystajacych z obiektow Zastepca Rekreacji ,
o sportowych w okresie Burmistrza Urzad
4 poprzednim]*100% Gminy Gminy,
5‘ lokalna
2 prasa
E’ Wzrost liczby | [Liczba uczestnikow | Gminny Osrodek | Rocznie 25% | Raz na kwartat Raz na kwartat Dyrektor Gminny
= uczestnikow w  imprezach  sportowo- | Sportu, Turystyki Gminnego Osrodek
g w imprezach | rekreacyjnych w badanym i Rekreacji Oérodka Sportu, | Sportu,
i sportowo- okresie w stosunku Turystyki Turystyki i
g rekreacyjnych do poprzedniego i Rekreacji , Rekreacji ,
o okresu}*100% Osrodek Kultury, | Osrodek
% Kluby Sportowe | Kultury,
= Zastepca Kluby
g Burmistrza Sportowe
B Gminy Urzad
< .. .
E Miejski
§‘ Wzrost liczby | [Liczba uczestnikoéw | Gminny Osrodek 30% Raz na kwartat Raz na kwartat Gminny Osrodek | Gminny
A uczestnikow  imprez | w imprezach kulturalnych Kultury, Kluby Kultury, Kluby Osrodek
kulturalnych w  badanym okresie w | Sportowe, Urzad Sportowe Kultury,
stosunku do poprzedniego Miejski Zastepca Kluby
okresu]*100% Burmistrza Sportowe
Gminy Urzad

Miejski




odbioru  m?
wzgledem
mieszkancow]*100%

kanalizacji
ilosci

Burmistrz Gminy

Poziom zadowolenia | [Ilo$¢ klientow papierowe Wzrost Raz na kwartat Raz na kwartat Dyrektor Gminny | Gminny
turystow zadowolonych, ktorzy i internetowe wskaznika Oférodek Sportu, | O$rodek
i mieszkancow  — | wypehili ankiete w stosunku badania Turystyki Sportu,
korzystajacych z oferty | do ogolnej ilosci ankietowe i Rekreacji , Turystyki i
czasu wolnego respondentow]*100% klientow Gminny Osrodek | Rekreacji,
Kultury, Kluby Gminny
Sportowe Osrodek
Zastepca Kultury,
Burmistrza Kluby
Gminy Sportowe
Urzad
Miejski
Odsetek gospodarstw | [Liczba przytaczy Referat Wskaznik Raz na rok Raz na rok Referat
domowych kanalizacyjnych, wodociggéw Inwestycji, docelowy Inwestycji,
korzystajacej sieciowych, ~w  stosunku | Gminny Zaktad 80% Dyrektor
o z kanalizacji sieciowej, | do wszystkich gospodarstw Wodociagow Gminnego
s wodociggow domowych]*100% i Kanalizacji Zaktadu
o sieciowych Wodociggow
< i Kanalizacji,
> Burmistrz Gminy
2 Wzrost liczby | [Liczba wykonanych Starostwo Rocznie 5% | Razna poét roku Raz na rok Kierownik
2 przydomowych przydomowych oczyszczalni Powiatowe Referatu
3 oczyszczalni §ciekow scieckbw w badanym okresie Inwestycji,
k= w  stosunku do  okresu Burmistrz Gminy
3 poprzedniego] *100%
éﬁ Dlugosc¢ [Tlos¢ metrow Referat Wskaznik Raz na rok Raz na rok Kierownik
g E’ wybudowanej/zmodern | wybudowanej/zmodernizowa Inwestycji, docelowy Referatu
g E izowanej sieci | nej  sieci  wodociggowej Gminny Zaktad 100% Inwestycji,
o o wodociggowej w stosunku do ilosci metrow Wodociagow Burmistrz Gminy
% zapotrzebowania przez i Kanalizacji
% mieszkancow Gminy sieci
g wodociagowej]*100%
h Tlos¢ [Tloé¢ m® éciekow mozliwych |  Gminny Zaktad 110% Raz na rok Raz na rok Dyrektor
z wybudowanych/zmode | do oczyszczenia przez Wodociagow Gminnego
é. rnizowanych dziatajace na terenie Gminy i Kanalizacji Zaktadu
& oczyszczalni Sciekow oczyszczalnie sciekow Wodociagdéw
s w stosunku do planowanego i Kanalizacji,
E
Q
o




Perspektywa finansowa

Wskaznik  dynamiki | Poziom dochodéw za badany | Referat Budzetu i Rocznie 4% Raz w Raz na rok Burmistrz Gminy | Urzad
dochodow gminy okres w stosunku | Finanséw, GUS, miesigcu Miejski
do poprzedniego okresu Benchmarking
W warunkach inflacji zewnetrzny
dochody gminy powinny by¢
e skorygowane o  wskaznik
g wzrostu cen tego okresu.
;D Wskaznik udziatu | Stosunek udziatu dochodow | Referat Budzetu i Wskaznik Raz na Raz na pét roku Burmistrz Gminy | Urzad
3 dochodow wiasnych w | wlasnych  do  dochodéw | Finansow, GUS, docelowy kwartat Miejski
% dochodach ogotem ogodltem Benchmarking 3006°%
S zewnetrzny
7 Wzrost dochodéw | Poziom dochodow z tytulu | Referat Budzetu i 2% Raz na Raz na poét roku Skarbnik,
g gminy z podatku CIT podatku CIT za badany okres Finansow kwartat Burmistrz Gminy
= w stosunku do poprzedniego
okresu
Wazrost dochodow | Poziom dochodéw z tytutu | Referat Budzetu i 2% Raz na Raz na pét roku Skarbnik,
gminy z podatku PIT podatku PIT za badany okres | Finansow , GUS, kwartat Burmistrz Gminy
w stosunku do poprzedniego Benchmarking
okresu zewnetrzny
Obnizenie Koszty operacyjne | Referat Budzetu i do zatozonego Raz w Raz na rok Burmistrz Gminy
jednostkowego kosztu | w badanym okresie Finanséw — poziomu miesigcu
wykonania ustugi w stosunku do sumy ustug kalkulacja
$wiadczonych przez Gming na podstawie BZ
—_ Wydatki ogotem | Wydatki ogdétem za dany | Referat Budzetui | Rocznie wzrost Raz na Raz na p6t roku Skarbnik,
E na jednego mieszkanca | okres w stosunku Finansow — 0 4% kwartat Burmistrz Gminy
= Gminy do wszystkich mieszkancow kalkulacja
'; Gminy na podstawie BZ
Z GUS,
2 Benchmarking
N zewnetrzny
£ Wydatki inwestycyjne | Wydatki  inwestycyjne za | Referat Budzetui | Rocznie wzrost Raz na Raz na p6t roku Skarbnik,
& przypadajace na | dany okres w stosunku do Finansow — 02% kwartat Burmistrz Gminy
= jednego mieszkanca wszystkich mieszkancow kalkulacja
B Gminy na podstawie BZ
~ Wskaznik  dynamiki | [Poziom wydatkéw za badany | Referat Budzetu i 4% Raz w Raz na rok Burmistrz Gminy
wydatkéw okres w stosunku Finansow miesigcu
do poprzedniego
okresu]*100%
W warunkach inflacji
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Minimalny wskaznik ustawowy wynosi 15%.




dochody gminy powinny by¢
skorygowane o  wskaznik
wzrostu cen tego okresu.

intelektualnego

kwalifikacji zawodowych

Udzial przychodéw na | przychody w relacji do liczby | Referat Budzetui | Rocznie wzrost Raz Raz na pét roku Skarbnik,
jednego pracownika zatrudnionych Finansow 0 5% na kwartat Burmistrz Gminy
Wydajnosé Analiza sposobu | analizy procesow do zatozonego Raz w Raz na rok Burmistrz Gminy

z wykorzystania wykorzystania Zasobow i dziatan poziomu miesiagcu

E 7asobow posrednich (analizy procesow | na podstawie BZ

E i dziatan), oszacowania

< produktow ich pracy

= i okreslenia ilosci i jakosci

g tych produktéw do poziomu

E‘ zaangazowania zasobow

£ Wskaznik  wydatkéw | [Stosunek wydatkéw | Referat Budzetu W przedziale Raz na rok Raz na rok Burmistrz Gminy

? inwestycyjnych inwestycyjnych do wydatkow i Finansow, 10-50%

g ogotem]*100% GUS,

g Benchmarking

% zewnetrzny

= Ocena wykorzystania | Liczba pracownikow | Referat Budzetu 80% Raz na rok Raz na rok Burmistrz Gminy

N kapitatu sktonnych do podnoszenia i Finansow,




Wskaznik
zadtuzenia

obstugi

Stosunek  tacznej  kwoty:
przypadajacych do  splaty
w danym roku budzetowym
rat kredytow i pozyczek wraz
z naleznymi w danym roku
odsetkami od nich,
potencjalnych  sptat  kwot
wnikajacych z udzielonych

Nie moze

przekroczy¢

przekroczy

sredniej
arytmetycznej
z obliczonych
dla ostatnich
trzech lat relacji

Ilos¢ poprawek wnoszonych

Ilo$¢ uchwat

przez gming poregczen jej dochodow
przypadajacych w danym biezacych
roku budzetowym, wykupu powickszonych
_ papierow wartosciowych 0 dochody
g emitowanych przez gming ze sprzedazy
g do majatku oraz
S dochodow ogotem gminy pomniejszonych
s 0 wydatki
é biezace,
'§_ do dochodéw
: ogleny
_? budzetu
2
> Wskaznik wykonania | [planowane zadania Referat 100% Raz Raz na p6t roku Kierownik
= budzetu w stosunku do Inwestycji, na kwartat Referatu
q'i")) zrealizowanych zadan]*100% | Referat Budzetu Inwestycji,
= i Finansow, Skarbnik,
S Burmistrz Gminy
o Wskaznik poprawnosci | [Wartos¢ skalkulowanego Referat 100% Raz na Raz na p6t roku Kierownik
kalkulacji zadan | zadania w stosunku Inwestycji, kwartat Referatu
budzetowych do wykonania]*100% Referat Budzetu i Inwestycji,
Finansow — Skarbnik,
budzet zadaniowy Burmistrz Gminy
Wskaznik  zgodno$ci | [los¢ zdan zaplanowanych Referat 100% Raz na Raz na p6t roku Kierownik
WPF z celami | w  WPF w  pordéwnaniu Inwestycji, kwartat Referatu
strategicznymi z zadaniami w strategii | Referat Budzetu i Inwestycji,
Gminy; Finansoéw Skarbnik,

Burmistrz Gminy

806 zg0dnie z Ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240 z pozn. Zm.




do WPF

zmieniajacych

Ocena audytu | [Ilo$¢ procedur podlegajacych Audytor 100% Raz Raz na pét roku Kadra
wewnetrznego badaniu z ocena pozytywna w wewnetrzny na kwartat zarzadzajaca ,
stosunku  do  wszystkich Burmistrz Gminy
podlegajacych
badaniu]*100%
Perspektywa proceséw wewnetrznych
Odsetek procedur | [Ilo$¢ procedur | Referat Ogdlny 90% Ciagly pomiar Raz na pét roku Kadra
§ zaktualizowanych zaktualizowanych w stosunku zarzadzajaca,
2 do procedur obowigzujacych audyt wewngtrzny
'g - w urzedzie ogotem]*100%
_‘5 § Redukcja kosztu | Koszt wykonania zadania w | Referat Budzetui | Spadek o 5% Ciggty pomiar Raz na pét roku Kadra
S wykonania stosunku do zaplanowanych Finansow - rocznie zarzadzajaca,
K= poszczegllnych zadan | kosztéw w kosztorysie Budzet zadaniowy audyt wewnetrzny
= N
(%2}
E g Minimalizacja kosztow | Analiza kosztéw w przekroju | wykorzystaniem Spadek 0 2% Ciagly pomiar Raz na p6t roku Kadra
o= © realizacji procesOw | proceséw takich metod rocznie zarzadzajaca,
g S wewngtrznych rachunkqwoéci audyt wewngtrzny
R E zarzadczej jak np.
£ rachunek kosztow
%4 dziatan czy budzet
A zadaniowy
| Stopien korzystania z | [Liczba ustug $wiadczonych | Dane wewngtrzne 80% Ciagly Raz na dwa Kadra
T AT E e-ustug on-line w stosunku do liczby miesigce zarzadzajaca
c S @ ;.
g S § N & ush}g svrwadczonych przez
8 5 > % ] gming ogotem]*100%
S o5 e 3‘
T EE5
NEEZ
&
Wzrost wydawanych | [Liczba wydanych pozwolen Referat 3% w Raz na miesiac Raz na kwartat Referat
2 s = pozwolen na budowe | na budowe obiektow Inwestycji, stosunku Inwestycji,
E.» 5 g obiektow dotyczacych | dotyczacych dziatalnosci do okresu Burmistrz
2B E‘ 2 dziatalnosci gospodarczych w  stosunku poprzedniego
é §_ 2 E gospodarczych do liczby pozwolen
& - na budowe obiektow
dotyczacych dziatalnosci




gospodarczych  w  okresie

poprzednim]*100%

Wzrost  wydawanych | [Liczba wydawanych | Referat Inwestycji 3% Raz na miesigc Raz na kwartat Referat
zezwolen zezwolen na prowadzenie w stosunku Inwestycji,
na prowadzenie | dziatalnosci w  stosunku do okresu Burmistrz
dziatalnosci do liczby zezwolen poprzedniego
na prowadzenie dzialalnosci
w okresie poprzednim]*100%
Wzrost [Liczba m2 wykorzystanych | Referat Inwestycji 3% Raz na rok Raz na rok Referat
zagospodarowania terendw inwestycyjnych w w stosunku Inwestycji,
powierzchni  terenéw | badanym okresie w stosunku do okresu Burmistrz
inwestycyjnych do powierzchni (m2) terenow poprzedniego
inwestycyjnych  dostepnych
na terenie Gminy]*100%
Wzrost liczny | [Liczba wydawanych Referat 3% Raz na miesiac Raz na kwartat Referat
5 pozwolen na budowe | zezwolen na budowe Inwestycji, w stosunku Inwestycji,
= budynkéw zwigzanych | budynkow zwigzanych do okresu Burmistrz
E z dziatalnoscig | z dziatalnoscia gospodarcza poprzedniego
) gospodarcza w | w rolnictwie w stosunku
35 rolnictwie do liczby zezwolen
g na  budowe  budynkéw
9 zwigzanych z dzialalnoscig
e gospodarcza w  rolnictwie
s w okresie poprzednim]*100%
% Wzrost grup | [Liczba grup producenckich, Referat 3% Raz na miesiac Raz na pét roku Referat
S producenckich, gospodarstw  ekologicznych Gospodarki w stosunku Gospodarki
§ gospodarstw produkujacych zdrowg Przestrzennej i do okresu Przestrzennej
§ ekologicznych Zywno$¢ w stosunku Rolnictwa poprzedniego i Rolnictwa,
produkujacych zdrowa | do wszystkich gospodarstw Burmistrz
Zywnos$¢ rolniczych w gminie]*100%
Perspektywa rozwoju i uczenia sie
Zwigkszenie Rotacja  kluczowych | [Liczba pracownikow, ktorzy | Referat Budzetu i Tendencja Raz na rok Raz na rok Kadra
poziomu pracownikow. przepracowali co najmniej Finansow wzrostowa zarzadzajaca

identyfikowania
si¢ pracownikow
z celami firmy

rok w stosunku do catkowitej
liczby pracownikow
zatrudnionych rok
wczesniej)x100, a  jego




uzupetnieniem powinien byé
wskaznik®:catkowity ~okres
zatrudnienia pracownikow w
dniu badania oraz catkowity
okres zatrudnienia w sytuacji
braku fluktuacji w roku
poprzednim.
Wskaznik zadowolenia | [Ilo§¢ pracownikéw gminy papierowe 100% Ciagly pomiar Raz na dwa Kadra
pracownikow zadowolonych z pracy i internetowe miesigce zarzadzajaca
w gminie w stosunku ogétu badania
pracownikow]*100% ankietowe
Odsetek pracownikéw, | [Liczba pracownikow gminy, papierowe 100% Raz na pét roku Raz na pét roku Kadra
ktorzy znaja i | ktérzy znaja i rozumieja wizje i internetowe zarzadzajaca
rozumiejg wizj¢ gminy | gminy w stosunku do ogdtu badania
pracownikow]*100% ankietowe
Stopien znajomosci | [Liczba pracownikow gminy, papierowe 100% Raz na p6t roku Raz na p6t roku Kadra
strategii przez | ktorzy znaja i rozumicja i internetowe zarzadzajaca
pracownikow strategi¢ gminy w stosunku badania
do ogohu ankietowe
pracownikow]*100%
Poziom Ocena $wiadomosci zakresu Badania 100% Raz na kwartat Raz na p6t roku Kadra
zaangazowania obowiazkéw na  danym ankietowe zarzadzajaca
pracownikow stanowisku, atmosfera
.S w pracy, skuteczno$¢ systemu
§ komunikacyjnego czy
<) mozliwosci rozwoju
é Odsetek projektow, w | [Ilos¢ projektow, ktorych | Dane wewngtrzne 100% Raz na kwartat Raz na po6l roku Kadra
g ktorych system | efekty zostaly uwzglednione zarzadzajaca,
= motywacyjny w systemie motywacyjnym audyt wewnetrzny
2 powigzany  jest z | w stosunku do wszystkich
& efektami projektu realizowanych projektow
2 w gminie]*100%
g. Wydajnosé dochod  na 1 osobe | Dane wewngtrzne Tendencja Raz na rok Raz na rok Kadra
é pracownikow zatrudniong, lub  dochody wzrostowa zarzadzajaca
w w  stosunku  do  sumy
wynagrodzen
Odsetek projektow, | [Ilos¢  projektow, ktore | Dane wewnetrzne 80% Raz na rok Raz na rok Kadra
ktore zostaly | zakonczyly si¢ powodzeniem zarzadzajaca
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zrealizowane
w planowanym czasie

w planowanym czasie
w stosunku do wszystkich

Zwigkszenie potencjatu kadrowego

zakonczonych

projektow]*100%
Odsetek pracownikéw, | [Liczba pracownikow, ktorzy | Dane wewngtrzne 100% Raz na rok Raz na rok Kadra
ktorzy zdobyli | uzyskali pozadane na danym zarzadzajaca,
pozadane kwalifikacje | stanowisku kwalifikacje audyt wewnetzny

w stosunku do wszystkich

pracownikéw, ktorzy powinni

podnies¢ swoje

kwalifikacje]*100%
Odsetek pracownikéw, | [Ilosé pracownikéw | Dane wewngtrzne 40% Raz na rok Raz na rok Kadra
ktorzy uczestniczyli w | skierowanych na szkolenia, zarzadzajaca,
szkoleniach studia podyplomowe audyt wewnetrzny

w stosunku do wszystkich

pracownikow]*100%
Stopief realizacji | [Ilo$¢ zrealizowanych szkolen | Dane wewnetrzne 80% Raz na rok Raz na rok Kadra
planu szkolen | w stosunku zarzadzajaca,
wynikajacego z | do zaplanowanych]*100% audyt wewnetrzny
podnoszenia
kwalifikacji
zawodowych
Koszty  podnoszenia | Koszty podnoszenia | Dane wewngtrzne Tendencja Raz na rok Raz na rok Kadra
kwalifikacji kwalifikacji (szkolenia, wzrostowa w zarzadzajaca,

studia, studia podyplomowe) pierwszych audyt wewnetrzny

w stosunku do wszystkich okresach

pracownikoéw gminy inwestycji w

kapitat ludzki,
potem na
zaplanowany
m poziomie

Diagnoza i ocena | Proces pomiaru kompetencji Testy Tendencja Raz na rok Raz na rok Kadra
kompetencji zawodowych ~w  stosunku kompetencyjne, wzrostowa zarzadzajaca,
zawodowych do wymaganych kluczowych Assessment & audyt wewnetrzny

umiejetnosei i kwalifikacji na
okreslonym stanowisku

Development
Center (A&DC),
Epizodyczny
Wywiad
Behawioralny
(BEI — Behavioral




Event

Interview)®®,
— Wzrost liczby | [Liczba o0s6b korzystajacy | Referat Ogolny 100% Raz na pdl roku Raz na p6troku | Kadra
= pracownikow  gminy | z baz wiedzy w stosunku zarzadzajaca,
é korzystajacych z baz | do wszystkich pracownikow audyt
z wiedzy administracyjnych]*100% wewnegtrzny,
§ Referat Ogodlny
8, Odsetek pracownikow | [Ilo$¢ pracownikow | Referat Ogolny 100% Raz na p6l roku Raz na potroku | Kadra
_E‘ posiadajacy mozliwos$¢ | posiadajacy mozliwosé zarzadzajaca,
2 korzystania z baz | korzystania z baz danych audyt
é danych i sieci | i sieci  informatycznych wewnetrzny,
:g informatycznych w stosunku do wszystkich Referat Ogolny
Lé pracownikow
= administracyjnych]*100%
E Stopien wykorzystania | [Ilo$¢ pracownikow Referat Ogdlny 100% Raz na po6l roku Raz na p6t roku Kadra
i nowych narz¢dzi | posiadajacych dostep zarzadzajaca,
g informatycznych do narzedzi informatycznych audyt
s w stosunku do wszystkich wewnetrzny,
a o .
° pracownikoéw Referat Ogolny
administracyjnych]*100%
Kompletnos¢ baz | Ilo$¢ aktualizacji na miesiac Referat Ogolny 100% Raz na miesigc Raz na miesiac Kadra
danych zarzadzajaca,
S wspomagajacych audyt
g podejmowanie decyzji wewnetrzny,
i Referat Ogdlny
g 5 Stopien  dostgpnosci | Stopien dostepnosci w czasie Referat Ogolny 100% Raz na miesiac Raz na miesiac Kadra
Z 2 systemow rzeczywistym do doktadnych zarzadzajaca,
£ informatycznych informacji o Klientach audyt
=4 E i procesach dla pracownikow wewnetrzny,
i S podejmujacych decyzje Referat Ogolny
EE operacyjne
E Wydajnosé [Czas wykonania zadania za | Referat Ogolny Pozadany Raz na miesiac Raz na miesiac Kadra
o wykorzystania pomoca systemu poziom zarzadzajaca,
5 systemow informacyjnego w stosunku wskaznika — audyt
informatycznych w | do czasu wykonana tej samej spadek 0 50% wewnetrzny,
realizacji zadan ushugi tradycyjng metoda] Referat Ogdlny

Zrodto: Opracowanie wiasne.

%8 Jurek P. (2012), Metody pomiaru kompetencji zawodowych, Zeszyt informacyjno-metodyczny doradcy zawodowego Nr 54, Ministerstwo Pracy i Polityki Spofecznej,

Warszawa, s.81-83.




Wyniki osiggni¢tych wskaznikow powinny by¢ udostepniane roznymi kanatami, aby jak
najwicksza grupa odbiorcow mogta zapoznaé si¢ z jej tresciag. W przypadku nie wskazania
przez Autorke¢ w tabeli 49 miejsca komunikowania wynikow, zaktada ze powinny by¢
to ogolnodostepne kanaty, takie jak: gminna gazeta, miejsca publiczne, media
spolecznosciowe, strona internetowa oraz BIP. Autorka uwaza, ze raporty takie powinny by¢
kazdorazowo zamieszczane we wskazanych miejscach. Wynika to z faktu, ze spotecznos¢
Gminy POLANA jest do$§¢ mocno zroznicowana. Z jednej strony jest duza czgsé
mieszkancow, nie posiadajgcych dostepu do Internetu, w tym przypadku gazeta 1 lokalne
miejsca publiczne sg gtéwnym Zrédlem informacji, natomiast druga grupa mieszkancow
biegle postugujacych si¢ Internetem, poszukuje informacji wtasnie tam. Ponadto, opracowane
wyniki powinny obejmowa¢ wyjasnienia 1 interpretacje zarzadzajacych, aby pomodc
uzytkownikom w zrozumieniu przekazywanych tresci.

Propozycja przedstawionego zintegrowanego raportu finansowego jest gtlosem w dyskusji
Autorki dotyczacym usprawnienia zarzadzania i efektywno$ci podejmowanych dziatan
w gminach. Bowiem, w gminach nie wyst¢gpuje zintegrowany system wspomagajacy
zarzadzanie 1 ocen¢ dokonan tych jednostek, jest to raczej rozproszony system zarzadzania
oparty na tradycyjnych budzetach i sprawozdaniach budzetowych Zatem, Autorka wyraza
przekonanie, ze zaproponowana koncepcja moglby zainspirowa¢ zarzadcoOw gmin
i przyczyni¢ si¢ do zmian w sposobie zarzadzania gming. Bowiem, autorskie rozwigzanie
ma na celu powigzanie w sposob logiczny 1 zrozumialy menedzerskiego modelu zarzadzania
wraz z ich instrumentarium, dostarczajac informacji uzytecznych w procesie zarzadzania
1 ocenie dokonan. Przez uzyteczno$¢ zintegrowanego raportu finansowego Autorka rozumie
jego porownywalnos¢ zaréwno pionowa (kolejno nastepujace po sobie okresy obrachunkowe
w ramach tego samego podmiotu), jak 1 poziomg (na tle innych podmiotow), a takze
ograniczony do minimum subiektywizm sporzadzajagcego sprawozdanie w ocenie
przydatnosci danej informacji finansowej i niefinansowej dla zdefiniowanych w niniejszym
rozdziale uzytkownika (w konteks$cie agregowania czy pomijania danych).

W niniejszej rozprawie Autorka uzyla terminu ,,raport finansowy”, bowiem celem Autorki
byto powigzanie pomiedzy wszystkimi elementami sprawozdan finansowych gmin
(sprawozdan budzetowych oraz sprawozdan finansowych ogdlnego przeznaczenia) oraz
wszystkich innych instrumentow (wieloletnia prognoza finansowa, budzet zadaniowy,
Benchmarking) stanowigcego kompleksowy, zintegrowany raport wspomagajacego Proces
zarzadzania 1 ocen¢ dokonan gmin. Zatem, zdaniem Autorki, niezbgdne jest wdrozenie

budzetu zadaniowego w gminach, aby mozliwe bylo powigzanie go ze strategia oraz
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wieloletnimi  planami finansowymi 1 inwestycyjnymi, a takze innymi narzedziami
strategicznej rachunkowosci zarzadczej, jak BSC.

Opracowana koncepcja zintegrowanego raportu finansowego dla gmin, jako jednostki
samorzadu terytorialnego (stanowigcej podmiot badan empirycznych opisanych w niniejszej
pracy), ktéry poprzez zastosowanie roznych narzedzi zarzadzania i rachunkowosci, zdaniem
Autorki wspomaga efektywne zarzadzanie gming, umozliwia rzetelne wypeknianie
obowigzkow prawnych (formalnych), a takze stanowi narzedzie komunikacji z kazda grupa
interesariuszami. Zatem, zaproponowany przez Autorke rozprawy zintegrowany raport
finansowy spelnia zalozenia New Public Management, a takze umozliwia identyfikacje
i redukcje kosztow transakcyjnych ponoszonych przez kazda ze stron transakcji (niwelowanie

asymetrii informacyjnej, zmniejszenie poziomu ryzyka i oportunizmu).
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Podsumowanie i wnioski koncowe

Celem gtownym rozprawy bylo opracowanie koncepcji zintegrowanego raportu finansowego
dla gmin jako jednostki samorzadu terytorialnego. Autorska propozycja zintegrowanego
raportu finansowego zostata tak opracowana, aby jego wdrozenic i wykorzystanic mogto
z jednej strony wspomaga¢ zarzadzanie 1 ocen¢ dokonan zarzadcow gmin, a z drugiej za$
strony rzetelne wypetnienie obowigzkow formalnych natozonych na te podmiotu. Ponadto,
informacje generowane poprzez zaproponowany raport finansowy powinny, zdaniem Autorki,
niwelowa¢ asymetri¢ informacyjng a co za tym idzie minimalizowa¢ koszty transakcyjne
ponoszone przez uzytkownikow tych informacji.

Cele szczegotowe niniejszej dysertacji mialy na celu poznanie stanu wdrozenia
i wykorzystywania budzetu zadaniowego oraz narzedzi rachunkowos$ci zarzadczej przez
gminy, a takze wskazania czynnikow determinujacych rozwoéj narzedzi rachunkowosci
zarzadczej w gminach w Polsce. Pomocne w realizacji celéw pracy bylo wykonanie badan
literaturowych, analiza odpowiednich aktéw prawnych, autorskie badania ankietowe oraz
studium przypadku.

Hipotezy zostaly zweryfikowane na podstawie danych wuzyskanych w badaniu
ankietowym za pomoca narzedzi statystycznych. Wyniki przeprowadzonych przez Autorke
badan ankietowych, zweryfikowaly hipotez¢ gltowna (nie znaleziono podstaw do jej
odrzucenia) stanowiacg, ze zakres wykorzystywania narzedzi rachunkowosci zarzadczych
przez gminy nie jest zdeterminowany czynnikami zewngtrznymi, lecz rozwojem $wiadomosci
zarzadcOw gmin o potrzebie zastosowania narzedzi wspomagajacych proces zarzadzania
1 ocen¢ dokonan.

Badania przeprowadzone przez autorke ponadto wykazaly, ze zarzadzanie gminami
koncentruje si¢ na kontroli limitu wydatkow budzetowych. Brak wykorzystywanych narze¢dzi
rachunkowosci zarzadczej przez gminy $wiadczy réwniez o tym, ze nie dokonuja one
doktadnej kalkulacji §wiadczonych ustug 1 realizowanych zadan publicznych. Nie jest wobec
powyzszego mozliwe okreslenie alternatywnego sposobu realizacji zadan (zaktadajac, ze dana
ustuga jest dostgpna na rynku). W procesie decyzyjnym nie jest brana pod uwagg takze jako$¢
realizacji zadan. Powstaje wigc luka pomiedzy tym ,,jak jest”, a tym ,,jak by¢ powinno” by¢.
Wigkszos¢ badanych gmin publikuje szereg informacji o dziataniach i1 dokonaniach
w réznych sferach, jednak informacje te sa rozproszone 1 trudno ztozy¢ z nich catosciowy
obraz wieloaspektowych wynikow. Takze sam budzet zadaniowy (nie skorelowany z innymi
narzgdziami zarzadzania) prezentuje mierniki dokonaf bez wzajemnego powigzania,

w sposob niezhierarchizowany, bez jasnego odniesienia do strategii. Nie sg tez wystarczajaco
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zbilansowane (jedne obszary sa traktowane wszechstronnie i szczegdtowo, inne ogolnie;

w jednych postuzono si¢ duza, a w innych mala liczba miernikéw i wyznacznikéw dokonan).

Ogdlnie biorac, zakres sprawozdan sporzadzanych przez gminy, dotyczacy
zintegrowanej informacji o dokonaniach w réznych aspektach, jest bardzo ograniczony. Aby
zatem bylo mozliwe zaspokojenie potrzeb informacyjnych uzytkownikow wewnetrznych
w procesie decyzyjnym oraz umozliwienie oceny pracy zarzadzajacych gminami przez
interesariuszy zewnetrznych, niezbedne jest spojrzenia holistycznego, obejmujacego aspekty
finansowe i niefinansowe pomiaru dokonan. Dlatego tez, zdaniem Autorki niezbe¢dne jest
uzupetnienie sporzadzanych sprawozdan z jednej strony o budzet zadaniowy, a powigzanie
wszystkich miernikow z realizacjg strategii w Balanced Scorecard. Autorka podjeta probe
opracowania uniwersalnej metody oceny efektywnosci gmin, ktore — ze wzgledu na swoja
specyfike — wymagajg zastosowania podejscia wielowymiarowego. Zdaniem Autorki, model
ten zawiera wszechstronne informacje zaspokajajace zapotrzebowanie informacyjne zarowno
uzytkownikdéw zewnetrznych jak 1 wewnetrznych 1 moze stanowi¢ podstawe do sporzadzenia
realistycznych (jako wymog zawarty w UoFP podczas sporzadzania wieloletniej prognozy
finansowej) planéw wieloletnich, ktore gmina musi sporzadza¢ zgodnie z wymogami prawa.
Raport wieloaspektowy bedzie w takim przypadku ich synteza i streszczeniem.

Zdaniem Autorki, informacje uzyskane z tak zintegrowanego systemu informacyjnego
rachunkowos$ci umozliwig pomiar, ewidencj¢ i monitorowanie dokonan gmin. Zatem, mozna
oczekiwa¢ zwiekszenia uzytecznos$ci danych prezentowanych w zintegrowanym raporcie
finansowym w procesie decyzyjnym uzytkownikow wewnetrznych i zewnetrznych.
Publikowanie wszechstronnych informacji o dokonaniach, a zwtaszcza zgodnie z propozycja
Autorki przedstawiong w niniejszym opracowaniu (przedstawiong syntetycznie na rysunku
21), znacznie ulatwiloby interesariuszom gmin ich ocene, podejmowanie decyzji, a takze
redukcje kosztow transakcyjnych. Ponadto, moze by¢ wykorzystany do bardzo szybkiego
przygotowania korekt w budzecie rocznym i wieloletnim, do aktualizacji strategii oraz przy
wystepowaniu  wszelkiego rodzaju zmian zwigzanych z pozyskiwaniem funduszy
zewnetrznych z UE.

Zdaniem Autorki, nalezy liczy¢ si¢, ze w pierwsze] fazie wdrazania proponowanego
modelu zaré6wno kierownicy, jak i pozostali pracownicy bgdg musieli poswigci¢ duzo czasu
na zrozumienie oraz wdrozenie nowych zasad, czy tez opanowanie postugiwania si¢ nowymi
narzedziami. Sam proces implementacji bedzie czasochtonny, a w konsekwencji kosztowny.

Ponadto, nalezy liczy¢ si¢ ze zmianami organizacyjnymi, ale takze koniecznos$cig
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przemodelowania systemu rachunkowos$ci. Zmiany w systemie rachunkowos$ci powinny by¢
pierwszymi dziataniami gminy w celu wdrozenia zintegrowanego raportu finansowego.
Bowiem, informacje zawarte w kazdym dokumencie planistycznym musza zawierad
kalkulacje zadan, ktoére mogg wykorzystywacé rézne zasoby i procesy réznych dziatow czy
jednostek organizacyjnych. Wobec tego, do prawidtowego ustalenia poziomu jednostkowego
kosztu zadania konieczne jest zastosowanie narzedzi rachunkowosci zarzadczej i budzetu
zadaniowego. Stanowi¢ on bedzie narzedzie wspomagajace konstruowanie budzetu
i Wieloletniej Prognozy Finansowej.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze korzysci wynikajagce z wdrozenia rozwigzania powinny
przewyzszaé jego szeroko rozumiane koszty. Nalezy zatem podkresli¢, ze ,,raport finansowy
nie jest jedynym zrodlem informacji dla podejmujacych ekonomiczne decyzje w odniesieniu
do organizacji nie dla zysku. Informacje dostarczone w ramach takiego raportu muszg by¢
taczone z - pochodzaca z innych zrodet - wiasciwag informacjg spoteczng, ekonomiczng
i polityczna. Przyjmuje si¢ bowiem, ze nie jest mozliwe uwzglednienie w raporcie
finansowym wszelkich zapotrzebowan na informacj¢ o organizacji lub dostarczenie

wszelkiego rodzaju informacji

. Podczas opracowywania zintegrowanego modelu dokonan
1 na potrzeby zarzadzania Autorka miata na wzgledzie powyzsze idee.

Autorka pragnie takze podkresli¢, ze tego proponowanego modelu nie mozna traktowaé
jako idealnego rozwigzania dla wszystkich gmin. Model ten skupia wszystkie trudnosci
zwigzane z przeorganizowaniem systemu rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego.
Z tego wzgledu jest to system wymagajacy od decydentdw wszechstronnej wiedzy,
doswiadczenia ale takze podej$cia menedzerskiego do zarzadzania tymi podmiotami.

W gminach, ktore zdecyduja si¢ na implementacje zintegrowanego raportu finansowego,
warto bedzie przeprowadzi¢ badania empiryczne. Ich celem powinna by¢ analiza
konsekwencji wdrozenia powyzszego raportu, zarowno w odniesieniu do spodziewanych
efektow pozytywnych, jak réwniez ewentualnych problemoéow, ktéore powstang wskutek

wdrozenia. Ponadto, Autorka bgdzie prowadzila badania w zakresie mozliwosci wdrozenia

Lean Accounting w gminach w Polsce.

%% Nowak W. A., Koczuba-Sobieraj M. (2003), Cele sprawozdawczosci finansowej organizacji nie dla zysku:
perspektywa amerykanska, Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci Tom 15/2003, Stowarzyszenie Ksiggowych
w Polsce, Warszawa, s. 51.
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Zalacznik. Kwestionariusz ankiety na temat identyfikacji potrzeb informacyjnych
uzytkownikow sprawozdan finansowych gmin na tle ewolucji narzedzi rachunkowosci
zarzadczej

Zuzanna Firkowska-Jakobsze
Katedra Rachunkowosci

Wydziat Zarzadzania

Uniwersytet L.odzki

ul. J. Matejki 22/26 WYDZIAL ZARZADZANIA
90-2 37 Lodz UNIWERSYTET £ODZKI

tel. 603 220 280
e-mail: zjakobsze@uni.lodz.pl

BADANIE ANKIETOWE
Sprawozdawczo$¢ finansowa i budzetowa gmin

Cel: Identyfikacja potrzeb informacyjnych uZytkownikow sprawozdan
finansowych gmin na tle ewolucji narzedzi rachunkowosci

Szanowni Panstwo,

Zwracam si¢ do Panstwa z uprzejmg prosba o wypelnienie niniejszej ankiety, ktora
pozwoli mi na realizacjc mojego zadania badawczego. Ankieta jest czeScig badania
empirycznego realizowanej pracy doktorskiej pod kierunkiem naukowym Prof. nadzw. UL dr
hab. Radostawa Ignatowskiego. Zapewniam zachowanie bezwzglednej poufnosci wszystkich
indywidualnych informacji podanych przez Respondentow w ankiecie. Na podstawie danych
uzyskanych z réznych gmin bedzie opracowany raport, zawierajacy podsumowanie i oceng
wynikow badania.

W zatgczeniu przesytam takze list przewodni podpisany przez Prof. nadzw. UL dr hab.
Radostawa Ignatowskiego, potwierdzajacy intencje przeprowadzanej ankiety.

Panstwo wypelniajacy ankiete proszeni sg o zakreSlenie wilasciwej (wlasciwych)
odpowiedzi albo zaznaczenie ich znakiem X, badZ o podanie odpowiednich danych
opisowych lub liczbowych. W przypadku, gdy zakres proponowanych odpowiedzi nie odnosi
si¢ do rozwiazah stosowanych w Panstwa gminie, prosz¢ o podanie, w wypunktowanych
wierszach, jakie rozwigzania Panstwo stosujecie.

Prosze takze zwrdci¢ uwage podczas udzielania odpowiedzi na podzial tematyczny
ankiety, poniewaz niektére bloki moga Panstwa nie dotyczy¢.

Bardzo licze na Panstwa pomoc. Prosz¢ o pelne udzielanie odpowiedzi. W przypadku
watpliwosci prosz¢ o ewentualne dopisanie swoich uwag przy danym pytaniu badz
skontaktowanie si¢ ze mng.

Bardzo dzi¢kuje za poswigcony mi czas i wspotprace oraz licz¢ na odestanie wypetnionej
ankiety (zmodyfikowany plik word’a, pdf lub forma papierowa na podany wyzej adres
Katedry Rachunkowos$ci UL) najp6zniej do 13.03.2017 r.

Z powazaniem

Zuzanni Flrkowska-jakobsze

1 BT Ly,
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Charakterystyka jednostki

Nazwa gminy

1. Jaka grupa odbiorcow jest najczestszym beneficjentem informacji

pochodzacych ze sprawozdan finansowych gminy®10?

[

O o O o

Mieszkancy

Przedsiebiorcy

instytucje bankowe i finansowe

inne samorzady

inne,

JAKIO? s

A.System rachunkowosci gminy

1.

Do jakich celéw, Pani/Pana zdaniem, stuza sprawozdania finansowe?

1 Wypelnienia obowigzkéw prawnych

] Zarzadczych

1 W celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych obywateli

1 W celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych bankéw i innych instytucji
finansowych

1 W celu zaspokojenia potrzeb informacyjnych przedsiebiorcéw

1 Inne,

JAKIE? o

610

Sprawozdanie finansowe gminy rozumiane sa jako sprawozdania finansowe ogdlnego przeznaczenia oraz

sprawozdania budzetowe.

317



2. Ktére ze sprawozdan

w podanych przekrojach?

I Cele zarzadcze, rodzaj

finansowych

59

najczesciej

analizowane

SPrawozdania...........ooveiiiiiiiiii e

I Potrzeby informacyjne obywateli, rodzaj

SPTaWOZAANIA. ... einititiiii

] Potrzeby informacyjne bankéw i innych instytucji finansowych, rodzaj

SPTaWOZAANIA. ... euetititii i

I Potrzeby

SPraWOZAaNnIa. ... ..ouiuiiiiii i

3. Jaki uklad kosztéw jest wykorzystywany w Pani/Pana gminie?

] Rodzajowy
1 Funkcjonalny

I Rodzajowy i funkcjonalny

4. Jakie narzedzia i metody rachunkowosci s wykorzystywane i planowane

do wdrozenia w procesie zarzadzania jednostka i ocenie efektywnosci

realizacji zadan operacyjnych i strategicznych? Ktére z tych narzedzi

stuzylby najlepiej zaspokajaniu potrzeb informacyjnych wynikajacych z

systemu kontroli zarzadczej?

Planowane | Najbardziej
do efektywne
Wdrozone | wdrozenia | w procesie
w zarzadzania
najblizszym i ocenie
czasie dokonan
Tradycyjne budzetowanie 0 0 O
Rachunek kosztéw zmiennych 0 0 O
Pomiar dokonan za pomoca miernikéw 0 O O
niefinansowych
Analiza oplacalnosci projektéw inwestycyjnych 0 0 O
Kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego 0 0 0
$wiadczonych ustug
Benchmarkig 0 0 O
Balansed Scorecard 0 0 O
Lean management 0 0 O
Inne, jakie?.....cccoovinieccciciccccceee [ 0 O
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5. Jakie sa wedlug Pani/Pana korzysci z wdrozenia metod i narzedzi
rachunkowosci zarzadczej?
1 Redukcja kosztow
1 Lepsza jakos¢ swiadczonych ustug
1 Wieksza motywacja pracownikéw
1 Wigksza efektywnos$¢ pracownikéw
1 Zwiekszenie wiarygodnosci instytucji
[ Inne,

JAKIE? ..

B. Budzet zadaniowy

1. Czy wedlug Pana/Pani budzet zadaniowy jest lepszym narzedziem kontroli
zasobow i proceséw niz budzet tradycyjny ?
11 Tak
1 Nie
[ Nie wiem
2. Czy w Pani/Pana jednostce zostal wdrozony budzet zadaniowy?
1 Tak
] Nie. Podaj powdd.

3. Czy tworzenie budzetu zadaniowego byl/jest wspomagane systemem
informatycznym lub innym narzedziem informatycznym?
1 Tak, JAKIM?. .ot
[ Nie, dlaczego?.......cooiiiiiiiiciii e

4. Czy w zwiazku z wdrazanym/wdrozonym budzetem zadaniowym zostal
zmodyfikowany plan kont?
1 Tak, plan kont zostat rozbudowany o zespét ,5”.

1 Tak, zostaly utworzone analityki w zespole ,4”.
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] Tak, plan kont zostat rozbudowany o konta pozabilansowe.
L Inne.
JAKIE? .ottt ettt ettt ettt ta e e ae e taeear e e taeebeeeabeeraeeraeans

5. Czy sporzadzane sa dodatkowe dokumenty (sprawozdania, raporty,
zestawienia, tabele, wykresy itp.) tylko na potrzeby budzetu zadaniowego?

] Tak
1 Nie

6. Czy osoby bezposrednio wlaczone we wdrazanie budzetu w ukladzie
zadaniowym zostaly objete systemem szkoleni, organizowanych przez
Ministerstwo Finanséw (w ramach realizacji projektu wspoétfinansowanego
z budzetu Unii Europejskiej, pn. Wdrazanie budzetu zadaniowego
u wszystkich dysponentéw srodkéw budzetéw w latach 2008-2012)?

11 Tak
] Nie, dlaczego?

7. Czy osoby bezposrednio wlaczone we wdrazanie budzetu w ukladzie
zadaniowym zostaly objete systemem szkolefn organizowanych przez
kierownikéw macierzystych jednostek?

[ Tak

[ INie, dIACZEGO?......eeee ettt

8. Czy stosowane sa mierniki finansowe i niefinansowe dokonart w Pani/Pan

jednostce?

Tak, tylko mierniki finansowe pomiaru dokonan.

Tak, tylko mierniki niefinansowe pomiaru dokonari.

(I I I

Tak, zaréwno mierniki finansowe jak i niefinansowe pomiaru dokonan.
1 Nie, nie sa stosowane zadne mierniki pomiaru dokonan.

Dlaczego?
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9. Jak zostaly opracowane mierniki dokonan?
1 Narzucone z gory przepisami prawa , jednostka nie wplywala na ich
ksztatt.
[ Opracowane przez kierownictwo naczelne jednostki, bez udzialu
pracownikow.
1 Opracowane przez kierownictwo naczelne jednostki, przy wspétudziale z
pracownikami.
] Opracowane przez firme zewnetrzna.
10. Czy monitoruje sie wskaznik docelowy z uzyskanym efektem do celow
zarzadczych?
1 Tak
. Nie
11. Jesli odbywa si¢ monitoring wskaznikéw docelowych z uzyskanym efektem,
kto tej analizy dokonuje? Podaj komoérke organizacyijna.
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