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Wstep

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

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

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

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


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

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

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

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

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

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

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

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

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

Do zadan badawczych umozliwiajacych realizacje celu pracy nalezaty:

* prezentacja etapoOw ewolucji zarzadzania publicznego;

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

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

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

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

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

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

Triangulacja badan naukowych byla niezbgdna, aby osiaggna¢ zamierzony

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

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

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

*  kwestionariusz ankiety.

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

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

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

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

* H2 - sprawozdania finansowe sporzadzane przez gminy stuzg gtownie

wypetnianiu obowigzkow prawnych;

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

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

kowosci zarzadczej w gminach zalezg od stosowanej ewidencji kosztow;

* H5 - gminy wykorzystujace narzedzia rachunkowosci zarzadczej cha-

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

e H6 — charakterystyki gmin wykorzystujacych dane narzedzie rachunko-

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

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

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

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

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

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

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

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

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

skeskesk

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

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



Rozdzial 1

KONCEPCJE ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

JAKO DETERMINANTY SYSTEMU
RACHUNKOWOSCI GMIN

1.1. Rozw0dj koncepcji zarzadzania publicznego

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

D)
2)

3)

4)

5)
6)

7)

istnieniu wielu interesariuszy, ktorych interesy sa czesto sprzeczne;

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

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

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

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

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

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

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

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

Tabela 1. Wyrdzniki zarzadzania publicznego

Elementy analizy

Charakterystyka wyréznikow

1

2

Uwarunkowania
dziatania

. Brak rynkéw ekonomicznych i poleganie na zasobach finansowych do-

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

. Monopolistyczna pozycja rzadu, ktory jest niemal wytacznym dostawca

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

. Intensywnie oddziatujace, ztozone otoczenie polityczne, ktore skut-

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

Relacje
z otoczeniem

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

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

. Rozpowszechnienie regut i rutyn, stosowanych czestokro¢ w kontekscie

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

. Cztonkowie organizacji oprocz wykonywania typowych rél organi-

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

. Wysoki poziom oczekiwan wobec kadry zarzadzajacej — powinna by¢

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

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

. Pehienie ro6l menedzerskich:

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

. Wiadza i przywoédztwo:

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

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

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

L . Struktura organizacyjna — silnie zbiurokratyzowana.
Organizacja

. Proces podejmowania decyzji:

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

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

* wartosci i presja normatywna sg istotne dla uprawomocnienia decy-

zji i dziatan organizacyjnych.

. Czynniki motywujace:

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

. Postawa pracownicza:

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

zarobkow i silnej kontroli zewngtrzne;.

. Zmiana w organizacji:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Tradycyjna administracja publiczna

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

18 New Public Management stosunkowo szybko zyskata miano rewolucji menedzerskiej.


http://ofop.eu/biblioteka/ 15534/zarzadzanie-standardy-w-organizacji-pozarzadowej
http://ofop.eu/biblioteka/ 15534/zarzadzanie-standardy-w-organizacji-pozarzadowej

20  Koncepcje zarzadzania publicznego jako determinanty systemu rachunkowosci gmin

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

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

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

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

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

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

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

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

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

19 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 9.
20 Zob. ibidem.



