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Streszczenie: Niniejszy artykul przedstawia zagadnienia zwiazane z dzialaniami w zakre-
sie podnoszenia efektywnos$ci funkcjonowania administracji samorzadowej. Celem artykutu
jest zaproponowanie oraz omowienie mozliwosci implementacji rachunkowosci zarzadczej
wykorzystywanej w przedsigbiorstwach na poziomie administracji samorzadowej. W opra-
cowaniu poréwnano istot¢ funkcjonowania przedsigbiorstw z funkcjonowaniem jednostek
samorzadu terytorialnego jako podmiotéw $wiadczacych ustugi publiczne. Rachunkowos$¢
zarzadcza moze, dzigki swoim instrumentom, skutecznie wspomaga¢ procesy decyzyjne na
poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: rachunkowos$¢ zarzadcza, samorzad terytorialny, instrumenty rachunkowo-
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1. Wstep

Administracja publiczna przez cate lata traktowana byta zupetnie inaczej niz sektor
prywatny. Tolerowano w niej zjawiska niemozliwe do zaakceptowania w warunkach
wolnego rynku — opieszato$¢, nieefektywnos$¢, nieprofesjonalne podejsécie do klien-
tow, niska jakos¢ oferowanych ustug, brak praktyki informacyjnej czy promoc;ji.
Podjeta w 1990 r. reforma samorzadowa zapoczatkowala debat¢ na temat metod
i narzgdzi dzialania administracji publicznej. Obecnie dyskusja ta staje si¢ coraz
powszechniejsza, a w niektorych strefach dziatania administracji zauwazalne sa pro-
by wdrazania nowoczesnych metod i narzedzi zarzadzania zadaniami publicznymi.
Dotychczasowy model oparty na zasadach biurokratycznych jest stopniowo wypie-
rany przez model menedzerski, charakteryzujacy si¢ gtoéwnie tym, ze administracja
jest zorientowana na obywatela, funkcje operacyjne sgq oddzielane od strategicznych,
a cze$¢ ustug przekazywana jest organizacjom spoza administracji. W niektdrych
jednostkach samorzadu terytorialnego wdrazane sa rozwiazania zaczerpnigte z new
public management, takie jak outsourcing, contracting out, benchmarking, reengi-
neering.

Celem artykutu jest zaproponowanie oraz oméwienie mozliwosci implementa-
cji rachunkowosci zarzadczej na poziomie administracji samorzadowej, ktora dzigki
swoim instrumentom moze skutecznie wspomagac procesy decyzyjne na poziomie
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operacyjnym i strategicznym jednostek samorzadu terytorialnego. Stworzenie in-
strumentarium rachunkowosci zarzadczej dostosowanego do specyfiki administracji
samorzadowej pozwolitoby poprawi¢ jej efektywnos¢ dziatania przez odejscie od
praktyki wykonywania dziatan przewidzianych przepisami prawa (zasada formali-
zmu), w ramach ktérych nie jest mozliwa pelna kwantyfikacja rachunkowosci za-
rzadcze;j.

2. Potrzeba usprawniania zarzadzania w samorzadzie
a rachunkowos$¢ zarzadcza

Literatura, jak i dos§wiadczenia praktyczne poddaja dos$¢ ostrej krytyce aktualny

stan i sposob funkcjonowania gmin, nie zapominajac wszakze o osiagni¢ciach gmin

w okresie szesnastu lat transformacji. Staboscia obecnego systemu dziatania samo-

rzadu bylo, i jest nadal sterowanie $§wiadczeniami przez oddawanie do dyspozycji

zasobow (orientacja na naktady). Podejmowanie decyzji dotyczacych zastosowania
zasobow dokonywane jest przez urzedy sztabowe. Prowadzi to do oddzielenia od-
powiedzialno$ci merytorycznej od odpowiedzialnosci za zasoby. Ponadto nie istnie-
je porozumienie pomigdzy polityka i administracja terytorialng w sprawie rodzaju

i zakresu niezbednych swiadczen. Wystepuje natomiast nadmierna ingerencja poli-

tyczna w biezace sprawy samorzadow. Problemem jest ograniczona samodzielnos¢

0s6b wykonujacych okreslone czynnosci, mata gotowos¢ do podejmowania ryzyka.

W samorzadzie gminnym istnieje staba orientacja na klienta i niedorozwoj polityki

jako$ciowej. W ramach funkcjonowania urzedu wystepuje brak przejrzystosci kosz-

tow 1 §wiadczen. Istnieje tez zbyt mato bodzcéw do dziatan ekonomicznych. Stero-
wanie i kontrola usamodzielnionych jednostek jest nieckompletna i mato efektywna.

Nie wykorzystuje si¢ systemu wczesnego ostrzegania pokrywajacego caly obszar

administracji publicznej, w tym réwniez gminnej. Przedstawiona diagnoz¢ mozna

sprowadzi¢ do nastepujacych spostrzezen ogodlnych:

— proces budowy i przebudowy systemu samorzadu terytorialnego w Polsce prze-
biega powoli, a efekty sa dalekie od oczekiwan,

— regulacje prawne nie pociagnetly za soba odpowiednich rozwiazan ekonomicz-
no-finansowych,

— zarzadzanie gospodarka gmin jest bardziej zbiorem luznych i nieskojarzonych
rozwigzan organizacyjnych, ekonomicznych i technicznych niz spdjnym i calo-
$ciowym systemem,

— w gospodarce samorzadow terytorialnych istnieje staby mechanizm weryfiko-
wania skutecznosci dzialan i eliminacji struktur lub osob nieefektywnych.
Polska administracja samorzadowa powinna wykorzystywaé¢ wzory panstw eu-

ropejskich i amerykanskich w swoich dziataniach innowacyjnych oraz przy wpro-

wadzeniu rachunkowosci zarzadczej. Aktualnie metoda, ktdra zdobywa popularnosé¢

w zarzadzaniu publicznym, jest model nowego zarzadzania sektorem publicznym
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(new public management)', ktéry sklada si¢ z siedmiu podstawowych elementow

[Hood 1991, s. 4-5], takich jak:

— wprowadzenie menedzerskiego zarzadzania w sektorze publicznym,

— jasno okres$lone standardy i mierniki dziatalnosci,

— wigkszy nacisk na kontrolg wynikéw jednostki,

— nastawienie na dezagregacj¢ jednostek sektora publicznego,

— wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego,

— wykorzystanie technik i metod zarzadzania stosowanych w sektorze prywat-
nym,

— nacisk na wigksza dyscypling i oszczednos¢ w wykorzystaniu zasobow.

W tym kontekscie rachunkowos¢ zarzadcza jako metoda wspomagajaca zarza-
dzanie wpisuje si¢ znakomicie w model ,,nowego zarzadzania publicznego”. Sta-
nowi podstawowy instrument systemowego podejscia do dziatania i podnoszenia
efektywnosci organizacji.

Biorac pod uwagg ustalenia Migdzynarodowej Federacji Rachunkowosci (IFAC)
mozna stwierdzi¢, ze rachunkowo$¢ zarzadcza jest systemem gromadzenia, agrega-
cji, klasyfikacji, analizy i prezentowania informacji finansowych i niefinansowych
wspomagajacych kierownictwo przedsigbiorstwa w podejmowaniu decyz;ji i kontro-
li ich realizacji. Tak sformulowana definicja umozliwia powszechne wykorzystanie
rachunkowosci zarzadczej w administracji samorzadowej pod warunkiem zdefinio-
wania podobienstw migdzy funkcjonowaniem przedsigbiorstwa i jednostki samorza-
du terytorialnego.

Najwazniejszym celem rachunkowosci zarzadczej jest dostarczanie kierownic-
twu podmiotu informacji niezbednych do podejmowania decyzji w danych warun-
kach. Rachunkowo$¢ zarzadcza ma charakter rachunkowos$ci wewngtrznej, a zatem
zindywidualizowany i dostosowany do potrzeb organizacji. Oznacza to, ze ile jest
jednostek, tyle jest form rachunkowosci zarzadczej i tym rozni si¢ zwlaszcza od
rachunkowosci finansowej, ktora zaspokaja potrzeby informacyjne odbiorcow ze-
wngetrznych. W rachunkowosci zarzadczej nacisk ktadzie si¢ na informacje i zarza-
dzanie.

Ustugi publiczne, aby mogly staé si¢ efektywne, wymagaja celowosci i traftnosci
w wyborze instrumentow. Dlatego mimo catej swojej specyfiki, jednostki admini-
stracji publicznej moga z powodzeniem stosowaé¢ w swojej dziatalno$ci instrumenty
rachunkowosci zarzadczej. Dotyczy to wszystkich aspektow zaréwno strategicznych,
jak 1 operacyjnych. Wykorzystywane powinny by¢ przede wszystkim te wskazni-
ki, ktére umozliwiaja dokonanie pomiaru efektywnosci, dostgpnosci i skutecznosci
swiadczonych przez dany podmiot ustug, czyli glownie wskazniki niefinansowe.
Narzedzia wykorzystywane w procesie S$wiadczenia ustug powinny wspomagac pla-

' Nowe zarzadzanie publiczne nazywane jest rowniez zarzadzaniem przedsigbiorczym (entrepre-
neurial goverment), zarzadzaniem menedzerskim (managerialism), administracja publiczna oparta na
rynku (market-based public administration).



56 Leszek Borowiec

nowanie, sterowanie, informacj¢ oraz kontrole. Podstawowe instrumenty mozliwe
do wykorzystania w rachunkowosci zarzadczej prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Instrumenty rachunkowosci zarzadczej dla jednostki samorzadu terytorialnego

Kryterium Proponowany instrument
Rachunkowos¢ zarzadcza strategiczna karta wynikow
— ujgcie strategiczne analiza inwestycji kapitalowych

wieloletnie planowanie inwestycyjne

wieloletnie plany ustug publicznych

informatyzacja rachunkowosci zarzadczej
zabezpieczenie przed ryzykiem finansowym i prawnym

Rachunkowos¢ zarzadcza budzetowanie zadaniowe

— ujgcie operacyjne planowanie operacyjne ustug

rachunek kosztow (rachunek abc)

system wskaznikow finansowych i niefinansowych
wyodrgbnianie osrodkéw odpowiedzialnosci
sprawozdawczo$¢ wewngtrzna i zewngtrzna
narzgdzia zarzadzania jako$cia ustug (iso, best value)
benchmarking

Zrodto: opracowanie wlasne.

Kluczowa rolg sposrod wszystkich wymienionych powyzej instrumentow od-
grywaja: strategiczna karta wynikow, budzetowanie zadaniowe, analiza wskazniko-
wa zwlaszcza w zakresie pomiaru dokonan niefinansowych oraz rachunek kosztow,
a takze benchmarking, jako niezbg¢dny instrument stuzacy doskonaleniu procesu
swiadczenia ushug przez sektor publiczny.

3. Jednostka samorzadu terytorialnego a przedsi¢biorstwo

Wszystkie organizacje realizuja rézne funkcje, stuza r6znym celom, r6znia si¢ for-
ma, ksztaltem badz rozmiarami. Pomimo wszystkich réznic istnieja wspolne czyn-
niki wystepujace w kazdej z nich. Wg L. Mullinsa sa to Iudzie, cele, struktura oraz
zarzadzanie [Mullins 1996, s. 70-71].

Reguly i instrumenty zarzadzania nie moga by¢ przenoszone wprost z sektora
przedsigbiorstw do sektora publicznego. P. Drucker zestawit i skomentowat kilka
najczesciej stosowanych podejs¢ przy reformach instytucji publicznych [Drucker
1985]. Po pierwsze, proponuje zwigkszy¢ wielkos¢ srodkoéw finansowych przezna-
czanych np. na administracje oraz rozszerzy¢ zakres jej zadan, by osiagnac zatozone
cele. Po drugie, mozna zastosowac podejscie odmienne, ograniczajac srodki i funk-
cje oraz wymuszajac zmiany. Oba stanowiska nie zakladaja, ze przeprowadzi si¢
zmiany w samej organizacji instytucji publicznych, a bez tego proponowane $rodki
moga przynies¢ skutki odwrotne od zamierzonych. Po trzecie, wprowadza sig czg¢sto
bezposrednio do sektora publicznego metody dajace efekty w biznesie. Przyktado-
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wo, gdy ,,w modzie” byt reengineering, zaczgto poleca¢ t¢ metode w szkoleniach
dla administracji, jako wtasciwa do zastosowania w obszarze zarzadzania zadaniami
publicznymi. Jednak opisujac reengineering operowano pojeciami z sektora bizne-
su, nie przystosowujac ich do specyfiki sektora publicznego. Po czwarte, panuje
przekonanie, ze sektor publiczny uzdrowia menedzerowie sprawdzeni w przedsig-
biorstwach, ktorzy zagwarantuja podejscie do zarzadzania wolne od biurokratycz-
nych obciazen.

Tradycyjne rozrdznienie pomigdzy organizacjami sektora prywatnego i publicz-
nego dotyczy wlasnos$ci, sposobu finansowania i motywu zysku. Jednostka samorza-
du jako jednostka $wiadczaca ushugi na rzecz mieszkancow posiada wiele istotnych
cech odrézniajacych ja od przedsigbiorstw zarobkowych, wynikajacych gtownie ze
specyfiki jej dzialalnosci. Do najistotniejszych mozna zaliczy¢:

— nieobecno$¢ zysku jako miary dziatalnosci,

— znaczenie wptywow politycznych,

— mozliwos¢ dostgpu do srodkow finansowych z budzetu centralnego,

— brak konkurencji jako podmiot odpowiedzialny za $wiadczenie ustug,

— odmienne uwarunkowania prawne,

— mniejsza zaleznos¢ finansowa od klientoéw nabywajacych dobra (ustugi).

Niemniej jednostka samorzadowa w swej dziatalnosci wykazuje wiele podo-
bienstw do funkcjonowania przedsigbiorstwa, poczynajac od struktury organizacyj-
nej, az po sposob swiadczenia ustug (dostarczania dobr).

Na rysunku 1 przedstawiono schemat organizacyjny gminy, ktoéry ukazuje pod-
stawowe sktadowe (elementy) jej funkcjonowania’. Urzad gminy $wiadczy ushugi
administracyjne na rzecz mieszkancoéw. Gminne jednostki zarzadzajace zajmuja si¢
drogami, zielenia, terenami miejskimi. Korzystaja one gtownie ze srodkéw budzeto-
wych, gdyz nie ma optat za korzystanie z infrastruktury gminnej. Gminne jednostki
zarzadzajace moga korzysta¢ w realizacji swoich zadan z ustug podmiotow prywat-
nych. Ich dziatalno$¢ w gminie mozna porownac do funkcji jednostek pomocniczych
w przedsigbiorstwach rynkowych. Przedsigbiorstwa rynkowe stosuja zaawansowane
metody oceny efektywnos$ci w zakresie ponoszonych kosztéw, co byloby pozadane
do zastosowania w gminnych jednostkach zarzadzajacych.

Gminne jednostki wykonawcze realizuja ustugi w zakresie edukacji, ochrony
zdrowia, kultury i opieki spotecznej. Ich dziatalnos¢ dotyczy przede wszystkim
swiadczenia ustug o charakterze spotecznym. Sa one wykonywane wlasnymi sita-
mi gminy i dostarczane z reguty bezptatnie. Proces §wiadczenia ustug spotecznych
wymaga podejscia systemowego — od planowania, przez realizacje, po proces kon-
troli i doskonalenia. Istotnym elementem musi by¢ pomiar efektownosci jako relacja
kosztow do osiaganych efektow (jakosci ustugi). Dziatania powinny zmierza¢ ku
orientacji rynkowej. Dowodem, ze takie dziatania sa mozliwe jest funkcjonowanie
podmiotéw niepublicznych np. ustugi edukacyjne czy zdrowotne.

2 Podobiefistwo jednostki samorzadu do funkcjonowania przedsigbiorstwa oméwiono na przykta-
dzie gminy, ktora realizuje ustugi publiczne na rzecz spotecznosci lokalne;j.
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Rys. 1. Schemat organizacyjny gminy

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Pakonski 2001, s. 18].

Gminne spotki komunalne moga realizowac ustugi o charakterze komunalnym
w zakresie dostarczania wody, oczyszczania gminy, dostaw energii cieplnej i inne.
Dostarczanie ustug komunalnych moze odbywac si¢ rowniez za posrednictwem jed-
nostek budzetowych?®. Podmioty te czerpia dochody niemal wytacznie z optat. Moga
by¢ dotowane w przypadku niedoboru $rodkow finansowych na $wiadczenie ushug.
W tych podmiotach powinny by¢ juz wypracowane wzorce i mierniki oceny dzia-
fania, z wylaczeniem zysku jako miary dokonan jednostki. Dziatalno$¢ w zakresie
ustug komunalnych jest w najwyzszym stopniu zblizona do dziatan podmiotéw wol-
norynkowych.

Z przedstawionych elementéw struktury organizacyjnej gminy jedynie dziatal-
no$¢ o charakterze administracyjnym nie miesci si¢ w ramach dziatan rynkowych
przedsigbiorstw zarobkowych. Wynika to ze specyfiki istnienia gminy jako jednost-
ki uzytecznosci publicznej. Nie oznacza to jednak, ze dzialan administracyjnych nie
mozna poddac¢ analizie i ocenie jakosci dostarczanych ustug.

Analogia migdzy gming a przedsigbiorstwem dotyczy réwniez struktur admi-
nistracyjnych. W przedsigbiorstwie w imieniu wiascicieli funkcjonuje rada nadzor-
cza, a biezacym zarzadzaniem zajmuje si¢ zarzad i administracja w siedzibie firmy.

3 Na rysunku 1 ushugi komunalne przypisano do gminnych spétek komunalnych, gdyz jest to
najczesciej spotykany sposob dostarczania tych ustug.
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W przypadku gminy jako wiasciciele wystepuja mieszkancy, ktérzy wybieraja or-
gan zarzadzajacy gming (wdjt, burmistrz, prezydent), ktéry organizuje pracg urze-
du. Gminne jednostki zarzadzajace sa odpowiednikiem dziatow przedsigbiorstwa
(zaopatrzenie, sprzedaz, logistyka). Natomiast gminne jednostki wykonawcze oraz
spotki komunalne sa odpowiednikiem jednostek produkcji bezposredniej w przed-
sigbiorstwie. Miedzy gmina a przedsigbiorstwem, wystepuje wiele podobienstw
w zakresie cykliczno$ci procesu dostarczania dobr i ustug (tabela 2).

Tabela 2. Poréwnanie jednostki samorzadu i przedsigbiorstwa w procesie dostarczania dobr (ustug)

Piasrz czyzia Jednostka samorzadu Przedsigbiorstwo
poréwnania

Przygotowanie |co zamierzamy osiagnac? czy produkt znajdzie nabywcow?

decyzji jakie dziatania nalezy podjac? wykonanie studium wykonalnosci
jakie §rodki trzeba na ten cel opracowanie biznes planu
zaplanowac? ocena spodziewanych wskaznikow
jak zmierzymy i ocenimy efektywnos$¢? |ekonomicznych

Badania badanie alternatywnych dziatan szczegOtowe badania sytuacji na rynku

rynkowe bilansowanie potrzeb i mozliwosci analiza wariantéw i zagrozen
przygotowanie danych do wyboru przygotowanie danych dla dokonania
dyskusja nad budzetem i planami wyboru mozliwosci finansowania
operacyjnymi gminy

Podjecie przygotowanie projektu budzetu przez przedstawienie planu rocznego przez

decyzji zarzad zarzad firmy
dyskusja i zatwierdzenie planu przez radg | whasciciel (rada nadzorcza) zatwierdza
gminy plan
publiczna prezentacja i promocja akcja marketingowa dla produktow
zamierzen firmy

Uruchomienie |badania satysfakcji klientow prowadzenie sprzedazy produktow

produkcji dobr | badanie opinii mieszkancow wzglednie ushug (ilos¢ sprzedanych

i ustug dobr i ustug)

Ocena publiczne sprawozdanie z wykonania ocena wyniku finansowego oraz

wynikow zaplanowanych zadan, osiagnigtej wzrostu wartosci przedsigbiorstwa
zmiany stanu (sytuacji), uzyskanych
wskaznikow efektywnosci oraz wynikow
badania zadowolenia mieszkancow

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie [Pakonski 2003, s. 75-76].

Jednostka samorzadu, posiadajac osobowos$¢ prawna, moze by¢, podobnie jak
przedsigbiorstwo, podmiotem uméw cywilnoprawnych czy wspdlpracy z instytu-
cjami finansowymi. Zlecanie $wiadczenia ustug wymaga umiejetnosci organizowa-
nia przetargdw, planowania inwestycyjnego i finansowego oraz nadzoru nad wy-
konaniem umow. W zakresie realizacji zadan wlasnych niezbg¢dne sa umiejgtnosci
w zakresie prognozowania finansowego, kontroli przeptywow finansowych, obstugi
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zadluzenia, pomiaru, oceny i doskonalenia rezultatow dzialalno$ci. Wszystkie wy-
mienione dziatania sa immanentna cecha przedsigbiorstw, jak i gmin.

Przedstawione porownania w sferze struktury organizacyjnej, administracyjne;j,
procesu dostarczania ustug (dobr) oraz aspektach prawnych dowodza wielu podo-
bienstw migdzy przedsigbiorstwem i gming. Umozliwia to stosowanie zblizonych
metod zarzadzania i poprawy efektywnos$ci dziatania, wiacznie z mozliwoscia wy-
korzystania koncepcji rachunkowosci zarzadczej w gminie.

4. Podsumowanie

Liczne przyktady panstw Europy Zachodniej oraz Australii i Nowej Zelandii, ktore
zdecydowaly si¢ zreformowac administracj¢ publiczna i zastosowaé w niej nowo-
czesne metody, charakterystyczne dotychczas dla firm prywatnych, udowadniaja, ze
mozliwe jest zwigkszanie efektywnosci i poprawa jakosci ustug publicznych oraz ich
lepszego dostosowania do potrzeb spolecznych. Nie mozna oczywiscie zapominac
o specyfice polskiej administracji i nie nalezy bezkrytycznie przenosi¢ rozwiazan
sprawdzonych w innych panstwach, poniewaz wszelkie reformy zarzadzania musza
by¢ poprzedzone doktadnymi analizami i uwzglednia¢ uwarunkowania spoleczne,
polityczne, gospodarcze.

Opisywany kierunek potwierdzaja ostatnie zmiany w polskim ustawodawstwie,
w ktorym wprowadzono pojgcie kontroli zarzadczej — jednego z istotnych elemen-
tow rachunkowosci zarzadczej — do jednostek sektora publicznego. Artykut 68 usta-
wy o finansach publicznych [Ustawa...], ktora weszta w zycie 1 stycznia 2010 r.
stanowi, ze kontrola zarzadcza to ogot podejmowanych dziatan w celu zapewnienia
realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i termi-
nowy. Wprowadzajac termin kontroli zarzadczej w miejsce wczesniejszej kontroli
finansowej, ustawodawca zmierza do usprawnienia zarzadzania w sektorze publicz-
nym, w tym rowniez w sektorze samorzadowym, przez ewolucyjne odchodzenie od
zasad idealnej biurokracji weberowskiej w kierunku modelu menedzerskiego.

Niniejsze opracowanie dowodzi, ze wiele metod i instrumentow rachunkowosci
zarzadczej stosowanych w sektorze prywatnym moze by¢ z powodzeniem wdrozo-
nych do zarzadzania jednostkami administracji samorzadowej, co powinno przyczy-
ni¢ si¢ do poprawy ich funkcjonowania.
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POSSIBILITY OF THE MANAGEMENT ACCOUNTING
IMPLEMENTATION IN THE LOCAL GOVERNMENT
ADMINISTRATION

Summary: This article is presenting issues associated with action in raising the effective-
ness of functioning of self-government units. The purpose of the article is suggesting and
discussing possibilities of the implementation of managerial accounting, which are used in
enterprises on the level of the self-government units. The study is comparing the essence
of functioning of enterprises with functioning of self-government units as entities providing
public service. The management accounting through its instruments can effectively support
decision-making processes on the level of self-government units.
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