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1. Wstep

Podejscie procesowe wymaga zmiany filozofii ponoszenia wydatkéw publicz-
nych, a przede wszystkim wymaga konstrukcji nowoczesnego rachunku kosztéw
dziatan, przy ktérym klasyczne struktury nie sprawdzaja si¢. Dlatego tez nalezy
opiera¢ si¢ na osiagnigciach w zakresie rachunkowosci zarzadczej. Standardowa
sprawozdawczosé budzetowa jest catkowicie bezuzyteczna, poniewaz odpowiada
koncepcji budzetu liniowego o budowie typowo branzowe;.

Doskonalenie przebiegu proceséw, z punktu widzenia zarzadzania i planowa-
nia, prowadzi do bardziej przejrzystego oraz odpowiedzialnego systemu zarza-
dzania w jednostce samorzadu terytorialnego. Rozmywanie odpowiedzialnosci i
rozproszenie struktury organizacyjnej to najcz¢stsze mankamenty systemu Swiad-
czenia ustug w jednostkach samorzadu terytorialnego. Nawet jesli dokonywane
sa zmiany pod katem usprawnienia calego systemu zarzadzania, to brak jest
wkomponowanych mechanizméw jego ciagltego udoskonalania. Otoczenie oraz
potrzeby spoleczenstwa ewoluuja, stad tez koniecznos¢ spojrzenia procesowego
oraz doskonalenia dziataf — to duze wyzwanie dla zarzadzajacych w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Mozliwosci zastosowania nowego spojrzenia na pro-
blem ewidencji i rachunku kosztéw dzialalnosci jednostek samorzadu to podsta-
wowy cel artykutu.

* Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na naukg w latach 2006-2008 jako projekt badawczy
nr 1H02C11330.
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2. Podejscie procesowe
w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego

Podejsécie procesowe ma swoja geneze w zarzadzaniu procesowym, w ktérym
analizie i ocenie poddawane s3 dzialania od fazy ukierunkowywania i okre$lania
celéw i oczekiwanych rezultatéw dziatalnosci, az po analize, organizacje i nadzér
procesow. A co najwazniejsze, cecha charakterystyczng zarzadzania procesowego
jest state udoskonalanie i usprawnianie [6, s. 14]. Gruntowna zmiana w podejsciu
do sposobu zarzadzania moze by¢ wprowadzenie koncepcji zarzadzania opartego
na dzialaniach (activity-based management) i na zarzadzaniu kosztami dziatan
(activity-based costing). Z tym ze dzialanie nalezy rozumieé szerzej, nie tylko w
ujeciu czynnosciowym, ale takze jako ciag zdarzen, przedsigwzigé, zadan lub pro-
gramow traktowanych jako proces. Dlatego koncepcja ta moze dotyczy¢ nie tylko
wycinkéw dzialalnosci organizacji, ale i catosciowego podejscia do dzialan zwig-
zanych z osiaganiem zakladanych celéw. Ma ona zastosowanie nie tylko w sekto-
rze komercyjnym, stuzy innemu spojrzeniu na proces zarzadzania takze w sektorze
publicznym. Jako ze sektor publiczny coraz czg¢sciej styka si¢ z elementami rynku i
stosowania mechanizméw rynkowych w zakresie dostarczania produktéw i ustug
publicznych i wrgcz wchodzi w nie, zmiana orientacji i spojrzenia na przebieg
proceséw, zwlaszcza w sektorze samorzadowym, jest zasadna!.

Zarzadzanie oparte na dziataniach i ich koszcie obejmuje wszystkie te elementy,
ktdre sa bezposrednio i posrednio zwiazane z wykonywaniem zadan, oraz realizacja
zalozen programéw powtarzajacych si¢ czynnosci. Wykorzystujac przy tym rachunek
kosztéw dziatan, dochodzimy do zupelnie innego spojrzenia na dziatalnos$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego. Opierajac si¢ na informacjach o rzeczywistych kosztach
produktéw i ustug, proceséw, dziatan, kanatéw dystrybucji (poprzez wlasne jednostki
lub outsourcing), grupach docelowych odbiorcéw produktéw i ushug, kontraktéw i
przedsigwzig¢, mozna prowadzi¢ analizy wartosci, czynnikéw kosztotwdrczych oraz
miemikéw efektywnosci, a przede wszystkim prowadzi¢ dziatania skierowane na cia-
gle usprawnianie proceséw i dziatan prowadzonych w trakcie ich realizacji. Nie ma w
tym miejscu znaczenia, czy jest to jednostka samorzadu terytorialnego czy tez nie.
Kazda z nich ma zdefiniowang strukture i w okreslony sposéb realizuje swoje ustawo-
we zadania, robiac to bardziej lub mniej efektywnie. Ale cecha wspdlna dla sektora
publicznego, w tym réwniez podsektora samorzadowego, w warunkach polskich, jest
aktualnie brak odpowiedzialnosci za nieefektywne albo wrecz bledne decyzje, ktére
skutkuja nieuzasadnionym, z punktu widzenia ekonomicznego, wzrostem zaangazo-
wania $rodkéw publicznych, a przede wszystkim ich mamotrawstwem, ktérego nie
mozna okresli¢ niegospodarnoscia w ujeciu przestgpstwa karmego.

! Problem terminologii oraz szerszego rozumienia istoty dziatania jako procesu oméwiono sze-
rzej w [4, s. XXIII-XXIV].
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Obserwacja dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, a takze calego
sektora publicznego, pozwala wysunaé wniosek, ze rozwéj i zaspokajanie potrzeb
spoleczenstwa odbywa si¢ w sposdb ekstensywny. Oznacza to, ze kazde nowe
zadanie wymaga tworzenia kolejnych stanowisk pracy, komoérek, jednostek organi-
zacyjnych itp. Mozna takze wskaza¢ na tatwo$é podejmowania decyzji o reorgani-
zacjach, zmianach, czesto o charakterze rewolucyjnym.

Ideowo podejscie procesowe w zarzadzaniu jednostka samorzadu terytorialne-
go zaprezentowano narys. 1.

POTRZEBY | WYMAGANIA SPOLECZENSTWA

NAKLADY TRANSFORMACJA EFEKTY
(Rezultaty)
Zasoby wewnetrzne Produkty/ustugi
Procesy i dziatania w | zaspokajajace
JST potrzeby
Zasoby zewnetrzne spoleczetistwa

MIERNIKI EFEKTYWNOSCI STOSOWANE W JST

Rys. 1. Model dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego zorientowanej procesowo

Zrédto: opracowanie na podstawie [4, s. 2].

Dla organizacji zarzadzanych procesowo sprawa nadrzedna sa potrzeby 1 wy-
magania odbiorcéw. Kazda organizacja istnieje po to, aby zaspokajac te potrzeby.
Z punktu widzenia jednostek samorzadu terytorialnego méwimy tu o catosci danej
spotecznosci, a nie tylko o tej czgscei, ktéra popiera opcje rzadzaca. W kazdej orga-
nizacji procesy i dziatania maja na celu transformacj¢ kapitatu, surowcéw i zaku-
pionych ustug na produkty i ustugi, na ktére zapotrzebowanie i popyt zglaszaja
klienci (spoleczefistwo). Wartos¢ dodang przez organizacj¢ reprezentuja procesy i
dzialania, ktérych efekt powinien by¢ przedmiotem pomiaréw i analiz. Pomiar
efektywnosci dystrybutoréw, dostawcéw, obstugi klienta, proceséw wewnetrznych,
produktéw i ustug oraz czynnosci jest niezbedny do oceny efektywnosci funkcjo-
nowania catej organizacji. Procesy i dziatania sa rdzeniem organizacji zorientowa-
nej procesowo, istota tworzenia wartosci dla interesariuszy (spoleczefistwa przede
wszystkim) [5, s. 27-56]

Poprawa efektywnosci proceséw i dziatan jest podstawowym celem w zasadzie
kazdej organizacji. A podstawowa réznica w podejsciu nie jest rozwiazywanie
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probleméw, ale doskonalenie proceséw. Jezeli widzimy dziatanie, ktére rozumie-
my takze jako zadanie, program ze wszystkimi jego elementami bezposrednimi i
posrednimi, to nie zajmujemy si¢ ciaglym rozwiazywaniem probleméw, lecz ich
przewidywaniem, czego wyrazem jest ciagly proces udoskonalania dziatalno$ci, w
tym przypadku jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawowym problemem,
jaki si¢ pojawia w tej sytuacji, jest najczesciej zgodnosc celéw doraznych z celami
politycznymi, ktére nie zawsze sa jednak zgodne z celami dtugookresowymi i sze-
roko rozumiana efektywnoscig alokacji zasob6éw publicznych. Podejscie menedzer-
skie wymaga tez wigkszej swiadomosci spoleczenstwa, ktére powinno by¢ odporne
na populistyczne hasla i cele (czg¢sto nierealne), najczesciej szkodzace tym, ktérzy
je popieraja [4, s. 2-3; 2, s. 71-74].

3. Koncepcja zmian
w zarzgdzaniu jednostka samorzadu terytorialnego
na podstawie rachunku kosztéow dziatan

Podejscie procesowe wymaga zmiany filozofii ponoszenia wydatkéw publicz-
nych, a przede wszystkim takiej konstrukcji nowoczesnego rachunku kosztéw dzia-
fan, przy ktérym klasyczne struktury nie sprawdzaja si¢. Dlatego tez nalezy opiera¢
si¢ na osiagni¢ciach w zakresie rachunkowosci zarzadczej. Standardowa sprawoz-
dawczosé budzetowa jest catkowicie bezuzyteczna, poniewaz odpowiada koncepcji
budzetu liniowego o budowie typowo branzowej. Cykl zarzadzania kosztami dzia-
lan zaprezentowano na rys. 2.

Z rysunku 2 wynika, Zze zarzadzanie procesowe obejmuje trzy grupy elemen-
téw, ktore w sposob dynamiczny zachodza w procesie zarzadzania i gospodarowa-
nia w podsektorze samorzadowym i stuza ciaglemu doskonaleniu dziatan realizo-
wanych w danym podmiocie. Elementy te sa jednocze$nie zwiazane z korzy$ciami,
jakie moga by¢ czerpane w zwiazku z wykorzystywaniem zarzadzania na podsta-
wie kosztéw dzialan. Grupy elementéw to: procesy (dziatania), podejmowanie
decyzji i pomiar efektywnosci.

Pierwsza grupa to procesy i zarzadzanie procesami. Obejmuje ona [3, s. 17-25]:

1. Doskonalenie dziatan wykonywanych w danym podmiocie w postaci usys-
tematyzowanej metody selekcji i1 analizy tych kluczowych proceséw i dzialan,
ktére sa istotne z punktu widzenia osiagania celéw jednostki samorzadowej. Dzia-
fania sa definiowane, analizowane oraz wyceniane, aby ustali¢ rzeczywisty prze-
bieg proceséw w zakresie dostarczania produktéw 1 ustug na rzecz spotecznosci.

2. Redukcje kosztéw lub ograniczanie rozmiar6w dziatalnosci. Obserwacja prak-
tyki zaréwno samorzadowej, jak i podsektora rzadowego pokazuje, ze zwykle reduk-
cja kosztéw i poszukiwanie oszczgdnosci odbywa si¢ raczej na oslep bez uwzgled-
niania rzeczywistych skutkéw takich dziatan. Redukcja kosztéw w systemie zarza-
dzania procesowego koncentruje si¢ na dzialaniach i procesach realizowanych w
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danej organizacji. Poszukuje si¢ w tym wypadku tych wszystkich dziatan, ktére sg
zbedne lub mozna znacznie ograniczy¢ ich zakres. Bardzo czgsto eliminacja blgdéw
daje lepsze wyniki niz oszczednosci w ramach etatow i kosztow rzeczowych.

PODEJMOWANIE DECYZJt

- rchunek kosztéw produktow
- ocena projekiéw Inwestycyjnych
- szacowanle kosziow

- rachunek kosztéw docelowych

- modele kalkulac]i cen

PROCESY

- doskonalenie proceséw
- redukeja kosztéw
- ograniczenle skall dzlalalno$el
- redefinicja proceséw gospodarczych
- zarzadzanie przedsiewzleciami
- benchmarking

POMIAR EFEKTYWNOSCI

- budetowanle
- anallza rentownosci

- mierzenie efektywnosci dzialari

- wycena zapasow

- wykorzystanie mocy przerobowych

Rys. 2. Cykl zarzadzania kosztami dziatan

Zrédio: opracowanie na podstawie [4, s. 25].

3. Redefinicj¢ proceséw gospodarczych, czyli nic innego jak préb¢ odmienne-
g0, najczesciej szerszego, spojrzenia na zadania realizowane w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego oraz sposoby ich realizacji. Spojrzenie szersze pozwala na
funkcjonalne konsolidowanie i taczenie w integralnie ze soba zwiazane grupy dzia-
tan dotychczas realizowanych odrebnie, daje mozliwosc taczenia potencjatu danej
jednostki organizacyjnej lub jednostki samorzadu w calo$é, ale takze mozliwosé
oceny, ktére dzialania mozna transferowaé¢ na zewnatrz w postaci outsourcingu
realizacji zadan na rzecz spoleczenstwa.

4. Zarzadzanie przedsigwzigciami (projektami), czyli propozycje¢ dziataniowe-
go podejscia do zadan realizowanych w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Przedsiewziecie (projekt) to wiele dziatan lub krokéw zmierzajacych do osiagnie-
cia okreslonego celu, co oznacza koniecznos$¢ zarzadzania dzialaniami niezbgdny-
mi do jego zakonczenia. Definiowanie zadan jako celéw do osiagnigcia i desygno-
wanie odpowiedzialnych za ich realizacj¢ w kontekscie koncentracji dziatan i pro-
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ceséw usprawnia caly proces gospodarowania zasobami publicznymi, a przede
wszystkim planowania realizacji zadan w przysziosci.

5. Benchmarking, jako metod¢ poszukiwania wzorcowych sposobéw postgpo-
wania, umozliwiajacych osiaganie najlepszych wynikéw przez uczenie si¢ od in-
nych i wykorzystywanie ich do$wiadczenia. Metoda ta pozwala na okreslenie, czy
procesy badz realizowane funkcje powinny byé udoskonalane, i obejmuje analizg¢
produktéw i ustug w kategoriach kosztéw i jakosci, analiz¢ ekonomiczna w odnie-
sieniu do proceséw i dzialan oraz analize¢ postaw odbiorcéw produktéw i ustug
[1,s. 139-143; 3, s. 35]

Doskonalenie przebiegu procesé6w prowadzi do bardziej przejrzystego oraz od-
powiedzialnego systemu zarzadzania w jednostce samorzadu terytorialnego. Roz-
mywanie odpowiedzialnosci i rozproszenie struktury organizacyjnej to najczg¢stsze
mankamenty systemu §wiadczenia uslug w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Nawet jesli dokonywane sa zmiany pod katem usprawnienia calego systemu zarza-
dzania, to brak jest wkomponowanych mechanizméw jego ciaglego udoskonalania.
Otoczenie oraz potrzeby spoteczenstwa ewoluuja, stad tez konieczno$¢ spojrzenia
procesowego oraz doskonalenia dzialan - to duze wyzwanie dla zarzadzajacych w
jednostkach samorzadu terytorialnego.

Proces podejmowania decyzji to nastgpna grupa elementéw, ktére sa nieroz-
lacznie zwiazane z zarzadzaniem procesowym. Odpowiedni punkt odniesienia przy
podejmowaniu decyzji minimalizuje negatywne skutki ich powzigcia (zwlaszcza z
punktu widzenia horyzontu czasowego ich oddziatlywania). Podstawowe elementy
tej grupy to:

1. Rachunek kosztéw produktéw i ustug, obejmujacy sume wartosci wszyst-
kich zasobéw zuzywanych do stworzenia, produkcji (§wiadczenia ustug), projek-
towania, prac przygotowawczych, obstugi i dostarczania produktu lub ustugi od-
biorcy. Z punktu widzenia jednostek samorzadu terytorialnego istotna kwestia w
tym zakresie sa koszty posrednio ponoszone przy realizacji zadan publicznych,
ktére czesto nie sa rozliczane na poszczegdlne dziatania. Zdarza sie, ze koszy dzia-
tan, w ujgciu budzetu liniowego, sa w sposéb swiadomy przenoszone do innych
linii budzetu w celu zanizania badz ukrywania rzeczywistych kosztéw dziatan po-
noszonych przy realizacji danych zadan.

2. Ocena projektdw inwestycyjnych. Ujecie nakladéw i efektéw zwiazanych z
realizacja zadan w jednostkach samorzadu terytorialnego pozwala na peine i1 kom-
pleksowe spojrzenie na planowane do realizacji przedsigwzigcia, w tym przede
wszystkim na te, z ktérymi zwiazane s3 planowane do poniesienia naklady inwe-
stycyjne. Czesto w praktyce widzi sig tylko problem budowy i skupienia si¢ jedy-
nie na fazie inwestycyjnej przedsiewzigcia, co z punktu widzenia calego okresu
wykonywania zadan jest faza najprostsza i wystgpujaca jednorazowo. Caty zas
okres eksploatacji i uzyskiwania zakladanych korzysci jest faza zdecydowanie
bardziej ztozona. Wykorzystanie standardowych metod oceny efektywnosci przed-
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sigwzigé inwestycyjnych pozwala na podejmowanie decyzji w sposéb profesjonal-
ny z minimalnym udzialem czynnikéw uznaniowych.

3. Szacowanie kosztéw oraz rachunek kosztéw docelowych to spojrzenie na
problem ponoszonych kosztéw (wydatkéw) w warunkach przysztych planowanych
dziatan. Zdefiniowanie zakresu dziatan w ujeciu pelnym pozwala w sposéb precy-
zyjny szacowac koszty, zwlaszcza te, ktére moga wystapi¢ jako uboczne lub nie-
bezposrednio zwiazane z realizacja danych zadan.

4. Modele kalkulacji cen, ktére przy ustugach swiadczonych odplatnie lub czg-
Sciowo odplatnie maja znaczenie ze wzgledu na czg¢sta koniecznos$¢ uzupelniania
ze Srodkéw publicznych réznicy pomi¢dzy ceng produktéw lub ustug a rzeczywi-
stymi kosztami ponoszonymi przez realizatora zadania (dotacje przedmiotowe).
Jednakze nalezy pamig¢ta¢ o zachowaniach konsumentéw na rynku, na ktérym
funkcjonuje takze jednostka samorzadu terytorialnego. Wzrost cen za produkty lub
ustugi moze uruchamia¢ jednoczesnie mechanizmy oszcz¢dno$ciowe po stronie ich
odbiorcéw.

Ostatnia grupa to elementy zwiazane z pomiarem efektywnosci. Trzeba pod-
kresli¢, ze sektor publiczny nie powinien by¢ zwalniany z pomiaru efektywnosci.
Jezeli wprowadzamy zarzadzanie procesowe, to takze elementy pomiaru ich efek-
tywnosci. Oczywiscie, nalezy dodaé, ze pomiar efektéow w dzialalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego nie jest sprawg prosta, ale nie niemozliwa do zastosowa-
nia. Na pewno oznacza to zmian¢ sposobu myslenia w trakcie procesu podejmo-
wania decyzji, a przede wszystkim w procesie planowania, kiedy powinno si¢ roz-
poczynac ten proces od okreslenia celéw, oczekiwanych wynikéw i sposobow ich
pomiaru. Takie podej$cie umozliwia poréwnanie zaangazowanych zasobéw z
oczekiwanymi i rzeczywiscie osiagnigtymi efektami.

Podejscie procesowe opiera si¢ na takim doborze instrumentéw i metod plano-
wania, ktére beda warunkowaly skutecznos¢ procesu planowania i tym samym
realizacj¢ zadan publicznych wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Daje ono mozliwos¢ spojrzenia dynamicznego, a nie statycznego na procesy
realizacji zadan publicznych. Ponadto zapewnia to zupelnie inne spojrzenie, z
punktu widzenia kryteriow oceny kosztéw i korzysci, na realizacj¢ zadan przez
jednostki samorzadu.

4, Whnioski

Zastosowanie nowoczesnych rozwiazan w zakresie zarzadzania oraz poszuki-
wanie mozliwosci zwigkszenia skutecznosci i efektywnosci alokowanych srodkéw
publicznych to wciaz aktualny postulat odnoszacy si¢ nie tylko do podsektora sa-
morzadowego, ale i do calego sektora finanséw publicznych. Mozliwosci zastoso-
wania podejscia procesowego i tworzenie rachunku kosztéw dzialan podporzad-
kowanego osiaganiu celéw gléwnych jednostek samorzadu terytorialnego to giéw-
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ny kierunek, w jakim powinny te jednostki zmierza¢. Ten kierunek wynika z pro-
stej przyczyny, a mianowicie z tego, Zze obecnie stosowany klasyczny system, w
przewazajacej czgsci oparty na systemie historycznym planowania i wykonywania
budzetu, oraz ewidencja odzwierciedlajaca klasyfikacj¢ budzetowa to za malo, aby
w sposéb nowoczesny zarzadza¢ jednostka samorzadu terytorialnego. Wprowadze-
nie nowoczesnego rachunku kosztéw dziatan wydaje si¢ by¢ pierwszym krokiem w
kierunku podniesienia racjonalizacji wydatkowania $rodkéw publicznych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego.
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POSSIBILITIES OF USING ACTIVITY-BASED COSTING
IN LOCAL GOVERNMENT PRACTICE

Summary

Process management needs the change of philosophy in spending public funds, first of all, it re-
quires a construction of modem activity-based costing where classical costing form is not useful.
Therefore, there is necessity to adopt accomplishments of management accounting. Standard budget
statements are useless because they respond to a line item budget with a branch structure. A possibil-
ity of implementation of the new looking on local government activity is the main objective of the
article.
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