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ZASTOSOWANIE INSTRUMENTOW
RACHUNKOWOSCI ZARZADCZEJ
W SAMORZADACH LOKALNYCH

Streszczenie: W artykule poruszono problem zastosowania rachunkowo$ci zarzadczej w sa-
morzadach lokalnych. W tym celu autor analizuje nie tylko dotychczasowe dokonania w tej
dziedzinie, ktore zostaty opisane w literaturze, ale tez probuje odnie$¢ rzeczywiste lub poten-
cjalne wykorzystanie instrumentow rachunkowosci zarzadczej do specyficznego kontekstu,
w jakim funkcjonujg samorzady lokalne. W artykule podkreslono znaczenie nowych trendow
w samorzadach lokalnych, polegajacych na ukierunkowaniu si¢ na nowe zarzadzanie pu-
bliczne oraz tworzenie pseudorynkow na dostawy ustug publicznych. Nastepnie wskazano
na warunki decydujace o sukcesie w stosowaniu instrumentdéw rachunkowos$ci zarzadczej
w samorzadach lokalnych. Wreszcie okreslono, jakie konkretnie instrumenty rachunkowosci
zarzadczej mogg mieé zastosowanie w gtdwnych obszarach zarzadzania JST.

Stowa kluczowe: rachunkowos¢ zarzadcza, nowe zarzadzanie publiczne, jednostki samorza-
du terytorialnego.

1. Wstep

Na pierwszy rzut oka propozycja zastosowania instrumentéw rachunkowosci za-
rzadczej w samorzadach lokalnych moze wydawac si¢ dziwna, biorgc pod uwagg ich
specyfike. Przeciez od lat w teorii 1 praktyce samorzadowej wcigz dominuje poglad,
ze jednostkami samorzadu terytorialnego si¢ administruje. Z ustaw o samorzadach
gminy i powiatu wynika, ze wladze lokalne realizuja okreslone zadania publiczne
w ramach prawnie okreslonych kompetencji. Nie powinien wigc dziwic fakt, iz dzia-
lanie zgodnie z prawem jest podstawowa zasada, jaka kieruja si¢ wlodarze. Co praw-
da w ustawie o finansach publicznych jest zapis, zgodnie z ktorym wydatki powinny
by¢ dokonywane w sposdb oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlep-
szych efektow z danych naktadéw. Jednak w praktyce za efekt wydatku czesto uzna-
je si¢ sam wydatek czy tez fakt Swiadczenia ustugi publicznej lub ukonczenia plano-
wanej inwestycji. Ponadto wielu samorzadowcow uwaza, ze poparcie w nastgpnych
wyborach zalezy od tego, czy wykaza si¢ przeprowadzeniem znaczacych inwestycji,
nawet jesli bedzie to si¢ wigza¢ z catkowitym zadluzeniem gminy, wysoka cena,
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a uzyskane efekty w ograniczonym stopniu spetnig oczekiwania ostatecznych uzyt-
kownikow. Mimo ze od lat krajowe regulacje prawne w tym zakresie praktycznie si¢
nie zmienily, to zauwazalne sg nowe trendy w literaturze i praktyce samorzadow lo-
kalnych.

W artykule podjeto probe okreslenia, w jakich warunkach i w jakim celu mozna
zastosowaé instrumenty rachunkowosci zarzadczej w jednostkach samorzadu tery-
torialnego na szczeblu gminy lub powiatu, bioragc pod uwage uwarunkowania i spe-
cyfike funkcjonowania tych jednostek.

2. Zmiany i nowe koncepcje w administracji samorzadowej

Jedna z nowych tendencji w samorzadach lokalnych jest zastepowanie idei admini-
strowania koncepcja zarzadzania [Cohen 2007, s. 1-3]. Zjawisko to przejawia si¢ nie
tylko w tworzeniu nowych stanowisk w strukturach organizacyjnych urzgdow
(np. dyrektora magistratu), ale tez w rosngcych oczekiwaniach co do sposobu dzia-
fania urzednikow wyzszego szczebla oraz w stosowaniu terminologii z dziedziny
zarzadzania. Pierwsze znaczace postepy w tym zakresie przynidst realizowany w la-
tach 1998-2000 Program Partnerstwo dla Samorzadu Terytorialnego (LGPP), ktory
zaowocowal propozycja modelu zarzadzania zintegrowanego ukierunkowanego
na poprawe efektywnosci oraz wdrozeniem w kilkudziesigciu gminach budzetowa-
nia zadaniowego, wieloletniego planowania inwestycyjnego oraz analizy wiarygod-
nosci kredytowej. Ponadto konsultanci LGPP pomagali dokona¢ restrukturyzacji
ustug komunalnych i przygotowac kilka projektow infrastrukturalnych do finanso-
wania [Pakonski 2001, s. 8].

Metodyke poprawy efektywnosci administracji samorzadowej, inicjujacej
i wspierajacej dziatania na rzecz poprawy jako$ci zycia mieszkancow oraz rozwoju
lokalnego, opracowywano w ramach Programu Rozwoju Instytucjonalnego w latach
2001-2004. Materialnym rezultatem tych badan stata si¢ seria poradnikéw dla samo-
rzadow, ktéra umozliwita urzedom administracji publicznej dokonanie diagnozy swo-
jego poziomu rozwoju instytucjonalnego oraz zaprojektowanie i wdrozenie uspraw-
nien stuzacych podniesieniu poziomu jakosci zarzgdzania [Bober i in. 2004, s. 9].

Wiele zmian w samorzadach lokalnych spowodowata tez decyzja o przystapie-
niu Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. Pojawity si¢ nowe mozliwosci pozyskania
srodkéw na finansowanie inwestycji, co wigzato si¢ jednak z pewnymi wyzwaniami
dla kadr samorzadow lokalnych. Miedzy innymi musialy one zacza¢ stosowac zasa-
dy opracowania dokumentacji projektowej zgodnie z krajowymi i unijnymi wytycz-
nymi, w tym analiz¢ opcji oraz metody dyskontowe w ocenie efektywnosci finan-
sowej i ekonomicznej projektow. Ponadto samorzady mogly zaobserwowac, w jaki
sposob tworzy¢ systemy zarzadzania i kontroli w administracji publicznej, oparte
na metodyce zarzadzania cyklem projektu (ZCP)'.

' Metodyka ta jest zbiorem ramowych zasad i metod, wedtug ktorych identyfikuje si¢ oraz opi-
suje istniejace problemy, a nastepnie tworzy, planuje, wdraza, monitoruje i ocenia dziatania majace
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Ponadto integracjaz Unig Europejska wymagata wdrozenia publicznej wewnetrz-
nej kontroli finansowej, czyli zintegrowanego systemu zapewniania prawidlowego
funkcjonowania jednostek sektora finansow publicznych, stwarzajacego mozliwos¢
poprawy efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi [Zrédto internetowe
3]. W rezultacie wigksze samorzady lokalne zostaly zobowigzane do rozpoczgcia
prowadzenia audytu wewnetrznego, podczas gdy wszystkie sg zobowigzane do za-
rzadzania ryzykiem oraz oceny swoich systeméw kontroli wedtug standardow kon-
troli zarzadczej [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009]. Te regulacje umozliwiaja wdro-
zenie struktur, procedur i praktyk zapewniajacych ciggte doskonalenie systemow
zarzadzania i kontroli w samorzadach lokalnych.

Zarzadzanie wymaga odpowiednich informacji z systemu rachunkowosci, ktore
umozliwiajg podejmowanie decyzji i kontrole ich wdrozenia. Zatem warto zwro-
ci¢ tez uwage na model kompleksowej oceny gospodarki finansowej, ktory powstat
w latach 2006-2008. W ramach tego modelu okreslono, jakie instrumenty i narzedzia
umozliwiaja ocene sytuacji i kondycji finansowej jednostki, wspieraja podejmowa-
nie decyzji w zakresie tworzenia, oceny i kontroli budzetu oraz zadan inwestycyj-
nych, a ponadto pozwalajg na realizacj¢ polityki informacyjnej i marketingowej sa-
morzadu terytorialnego [Filipiak (red.) 2009, s. 11, 318-319].

W 2010 r. dokonano aktualizacji metody Planowania Rozwoju Instytucjonal-
nego (PRI) w ramach projektu ,,Podniesienie jakosci dzialania urzedow i ustug dla
mieszkancéw w gminach i powiatach”. W $wietle tej metody efektywna administra-
cja samorzadowa zalezy od jej potencjatu instytucjonalnego, czyli od odpowiednich
struktur organizacyjnych i decyzyjnych, kompetentnych i sprawnych urzgdnikow,
procedur dziatania, mechanizméw zapewniajgcych wiasciwe wykorzystanie zasobow,
korzystania z mechanizmow partnerstwa oraz udzialu spotecznosci lokalnej w zarza-
dzaniu sprawami publicznymi [4naliza... 2010a, s. 7; Analiza... 2010b, s. 7].

Ponadto w samorzadach lokalnych mozna zaobserwowaé trend polegajacy
na tworzeniu tzw. pseudorynkow, ktore majg sprawi¢, aby organizacje z sektora
prywatnego i publicznego konkurowaty ze soba o $wiadczenie ustug publicznych.
Ta idea zostata zastosowana m.in. w nowej ustawie o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach, ktora zobowigzuje samorzady do przeprowadzenia procedur przetar-
gowych na §wiadczenie ushug odbioru odpadéw komunalnych. Do przetargu moga
stang¢ przedsigbiorcy na réwni z gminnymi spotkami prawa handlowego, ktorzy
sg wpisani do rejestru dziatalnosci regulowanej i nie podlegajg wykluczeniu na pod-

rozwigzaé te problemy. Dzigki zastosowaniu tej metodyki wazne dla spotecznosci lokalnej problemy
rozwiazujg podmioty, ktére w drodze konkursu zaproponuja najlepszej jakosci projekt, zgodny z cela-
mi strategicznymi i potrzebami spolecznymi, wykonalny oraz dostarczajacy trwatych korzysci dla grup
docelowych. Ponadto metodyka umozliwia monitorowanie przebiegu projektu w trakcie jego realiza-
cji, oceng wykonanych prac po jego zakonczeniu oraz stopnia osiagnig¢cia zaplanowanego celu. Dzigki
temu na kazdym etapie zycia projektu jego uczestnicy podejmuja wlasciwe decyzje i te decyzje wyni-
kaja z przestanek merytorycznych. W rezultacie projekt albo konczy sie sukcesem, czyli w zaktadanym
terminie, zakresie i budzecie, albo $rodki sg przeznaczane na inny cel.
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stawie odrgbnych przepisow. W rezultacie najpdzniej od 30 czerwca 2013 r. na od-
bior $mieci beda zawierane umowy miedzy gminami a przedsiebiorcami, a nie mi¢-
dzy mieszkancami a przedsigbiorcami, jak byto dotychczas [Zrodto internetowe 1].
Innym przyktadem zastosowania koncepcji konkurencji w samorzadach lokalnych
jest organizowanie grupowych przetargdw na dostawy ustug publicznych w dzie-
dzinach, w ktérych wczesniej tego nie praktykowano. Przyktadem jest utworzenie
grupy zakupowej ztozonej z 21 samorzadow, ktore wspdlnie oglosity przetarg na do-
stawy energii elektrycznej dla miejskich jednostek, szkot, oswietlania ulicznego itp.
Szacuje sig¢, ze dzigki tej praktyce oszczgdnos$ci, wyniosg nawet kilkanascie procent
rocznie [Internet 2].

Tak istotne zmiany w otoczeniu samorzadoéw lokalnych nie bgda bez znacze-
nia dla potencjalnego i obecnego zapotrzebowania na informacje z rachunkowosci
zarzadczej. Wydaje si¢, ze zamiast wykonywania przez urzednikow tylko ,,z gory”
okreslonej polityki i planéw, coraz czesciej powierzac si¢ bedzie uprawnienia i obo-
wigzki w zakresie planowania, kontroli i podejmowania decyzji nizszym szczeblom
zarzadzania, od ktorych oczekuje si¢ stosowania odpowiednich metod zarzadzania,
rozwigzywania problemow, wdrazania innowacji oraz okreslania wielkosci docelo-
wych. Zatem kierownictwo nizszego szczebla powinno by¢ zainteresowane ocena
potencjalnych i rzeczywistych skutkow swoich decyzji wyrazonych w kategoriach
finansowych oraz powinno dazy¢ do oceny wplywu alternatywnych sposobow
$wiadczenia uslug publicznych na poziom dochodéw i wydatkow budzetowych.
W rezultacie powinien wzrasta¢ popyt na informacje z systemu rachunkowosci za-
rzadczej.

3. Warunki wykorzystania instrumentow
rachunkowosci zarzadczej w samorzadach lokalnych

Proponujac wykorzystanie instrumentéw rachunkowosci zarzadczej w samorzadach
lokalnych, nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na to, w jakim kontekscie te informa-
cje beda tworzone i wykorzystywane. W tym celu bardzo pomocna moze by¢ typo-
logia instrumentow rachunkowosci zarzadczej zaproponowana przez G. Hofstedego,
ktory uwzglednia rozne rodzaje proceséw decyzyjnych w administracji publiczne;j
(zob. tab. 1) [1981, s. 193-211].

Zdaniem Hofstede tradycyjne instrumenty rachunkowosci zarzadczej czesto nie
sprawdzaja si¢ w administracji publicznej, bo kierownictwo 1 ksiggowi nie sg $wia-
domi zréznicowanych potrzeb informacyjnych na réznych szczeblach zarzadzania
oraz nie zwracajg uwagi na to, ze rézne formy dziatania administracji publicznej
wymagaja innego podejscia do zarzadzania i kontroli. Hofstede okreslit cztery kry-
teria, wedhug ktorych mozna poklasyfikowaé procesy decyzyjne. Pierwsze z nich
dotyczy sposobu formutowania celow organizacyjnych. Jesli cele sg z gory okreslo-
ne w sposob jednoznaczny, to do procesu kontroli mozna zastosowac¢ wiele sposrod
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Tabela 1. Rodzaje proceséw decyzyjnych w samorzadach lokalnych

Metoda
Rodzaj procesu decyzyjnego | Rutynowy | Ekspercki prob  |Intuicyjny| Osad |Polityczny

i btedow

Poziom zarzadzania niski $redni wysoki

Cechy dziatan:

— jednoznaczno$¢ celow TAK TAK TAK TAK TAK NIE

— mierzalno$¢ efektow TAK TAK TAK TAK NIE N/D

— rezultaty interwencji TAK TAK NIE NIE N/D N/D

sa znane
— powtarzalnos$¢ TAK NIE TAK NIE N/D N/D

Zrédlo: [Hofstede 1981, s. 193-211].

tradycyjnych metod kontroli zarzadczej*. W przeciwnym razie planowanie i kontro-
la maja charakter polityczny, gdzie liczy si¢ uktad sit politycznych oraz przebieg
negocjacji, ktore pozwalajg rozwigzac takie problemy, jak konflikt roznych warto$ci
oraz podziat ograniczonych zasobow. Proces ten jest charakterystyczny dla kierow-
nictwa najwyzszego szczebla — w przeciwienstwie do bardziej racjonalnych, mecha-
nicznych procedur kontroli, ktore mogg by¢ stosowane na nizszych szczeblach ad-
ministracji. Przyczyna braku zgodno$ci celéw sa najczesciej: konflikt wartosci,
nieznajomos$¢ relacji migdzy naktadami i efektami oraz turbulentne otoczenie. Pro-
blem z ustaleniem jednoznacznych celow wystepuje m.in. w zaktadach opieki zdro-
wotnej. Wiele jest takich zaktadow, ktore ponosza straty finansowe, poniewaz kie-
rownictwo ma na wzgledzie przede wszystkim dobro swoich pacjentdw, a nie
ograniczone srodki finansowe. Ponadto nie ma absolutnej pewnosci, czy pomimo
kosztownego leczenia diagnoza byta trafna i pacjent wyzdrowieje. W koncu te deli-
katne sprawy dodatkowo komplikuja czeste zmiany przepisow, na przyktad w zakre-
sie listy lekow refundowanych i procedur refundacji.

Drugie kryterium w modelu Hofstedego dotyczy mozliwo$ci pomiaru efek-
tow. Powszechnie wiadomo, ze pomiar efektow ushug publicznych jest zagadnie-
niem trudnym. Na przyktad: co jest efektem zapewnienia bezpieczenstwa ludziom,
mieniu i Srodowisku w razie wystapienia zagrozen spowodowanych dziataniem sit
przyrody? W jakim stopniu mozna efekty tych dziatan poréwnac do efektow innych
ustug publicznych, takich jak zapewnienie miejsc noclegowych osobom bezdom-
nym czy utrzymanie drog gminnych? Samorzad lokalny §wiadczy wiele takich ustug
publicznych, ktore nie sg dostgpne na wolnym rynku. Skoro nie mozna ustali¢ ich
ceny rynkowej, to pomiar efektow bedzie bardzo trudnym zadaniem. Najczgsciej be-
dzie polegal na okresleniu wartosci poniesionych naktadéw lub w najlepszym przy-
padku na zastgpczych miarach ,,wartosci” uzyskanych efektow, na przyktad: liczba
podjetych akcji ratowniczych czy tez stosunek liczby zgloszen do liczby ludnosci.

2 Wigcej na temat tradycyjnych metod kontroli zarzadczej w: [Bednarek 2012, s. 9-26].
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W modelu Hofstedego, w sytuacji gdy cele organizacji §wiadczacej ustugi publicz-
ne s3 jednoznaczne, ale efekty sa niemierzalne, wowczas kontrola sprawowana jest
wedtug wlasnego osadu. Rolg sedziego moze petnic jeden kierownik (np. kierownik
jednostki) lub caty zespot (np. wybrani przedstawiciele z organu stanowigcego). Te
uwarunkowania determinuja sposob przygotowania, prezentacji oraz interpretacji
informacji zarzadczych dla kluczowych decydentow. W tym kontekscie rachunko-
wos$¢ zarzadcza nie moze by¢ traktowana wytacznie jako zestaw instrumentéw, kto-
re mozna w oczywisty sposob zastosowac.

Trzecie kryterium w modelu Hofstedego — czy rezultaty interwencji zarzadczych
beda znane — nie jest zjawiskiem wyjatkowym w sektorze publicznym. Istnieje wie-
le czynnikow, ktore moga pokrzyzowac lub udaremni¢ interwencje podejmowane
przez kierownictwo samorzadow lokalnych. Przyktadem jest brak bezposredniego
zwigzku miedzy poniesionymi naktadami a jakos$cig wykonanych ustug publicz-
nych. Kierownik odpowiedzialny za dang usluge z pewnoscia nie otrzyma sygnatu
z rynku w postaci zmiany wielko$ci sprzedazy. Ponadto w ramach danej jednostki
moga istnie¢ pewne silnie zintegrowane grupy, ktore tworza subkultury ze swoimi
warto$ciami i wzorcami zachowan 1 ktore sg sklonne do dyskredytowania wytycz-
nych wynikajacych z zarzadczych lub finansowych dyrektyw. Przyktadem takich
grup w samorzadach lokalnych sa pielggniarki i lekarze.

Ostatnie kryterium w modelu Hofstedego dotyczy tego, czy wystepuja dziata-
nia powtarzalne. W przypadku takich zachowan wystapi efekt krzywej uczenia sig,
dzigki temu mozna tymi dziataniami pokierowa¢ z pomocg instrumentéw rachunko-
wosci zarzadcze;j.

W sytuacji gdy cele sa jednoznaczne i efekty mierzalne, ale rezultaty interwencji
kierownictwa nie sg znane i dziatania nie sg powtarzalne, to w zarzadzaniu potrzeba
wiecej sztuki niz nauki. W tych okolicznosciach model Hofstedego proponuje intu-
icyjny styl zarzadzania lub przywodztwa. Zatem analizy kosztow i innych danych
finansowych nie moga by¢ tak samo traktowane jak w sytuacji, gdy rezultaty inter-
wencji sg znane, a dzialania powtarzalne.

Jesli rezultaty interwencji nie sa znane, ale dzialania sg powtarzalne, wowczas
— zdaniem Hofstedego — metoda préb i bteddéw wiasciwie okresla zachowanie kie-
rownictwa. W tej sytuacji decydenci sa bardziej sktonni polega¢ na informacjach
z rachunkowosci zarzadczej.

Jesli spetione sg wszystkie kryteria z wyjatkiem tego, ze dzialania sa powtarzal-
ne, Hofstede twierdzi, ze dominujacym modelem zarzadzania powinno by¢ polega-
nie na wiedzy eksperta. W tym kontekscie kluczowym czynnikiem determinujacym
zastosowanie i znaczenie informacji z rachunkowosci zarzadczej jest do§wiadczenie
zawodowe eksperta.

Ostatecznie moze tez wystapi¢ taka sytuacja, ze cele sg jednoznacznie okreslo-
ne, efekty mierzalne, rezultaty interwencji kierownictwa znane, a dzialania powta-
rzalne. Wowczas podejmowanie decyzji, planowanie i kontrola sg dzialaniami ru-
tynowymi. W tych warunkach tradycyjne metody rachunkowosci zarzadczej mozna
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z powodzeniem dopasowac do potrzeb informacyjnych kierownictwa danej jednost-
ki. Zatem podstawowe pytanie, jakie decydenci w samorzadach lokalnych powinni
sobie postawi¢, gdy podejmujg si¢ wdrazania instrumentéw rachunkowos$ci zarzad-
czej, dotyczy tego, z jaka sytuacja maja do czynienia.

4. Obszary zastosowania instrumentow
rachunkowosci zarzadczej

Dotychczasowe badania przeprowadzone w samorzadach lokalnych w Polsce postu-
zyly jako punkt wyjscia do okreslenia obszaroéw zarzadzania, ktore beda potencjal-
nymi odbiorcami informacji z rachunkowosci zarzadczej. Tabela 2 zawiera zesta-
wienie tych obszarow. Natej podstawie zostaly wyodrebnione cztery gléwne
obszary, na ktérych beda si¢ koncentrowac dalsze rozwazania, tj.:

* planowanie strategiczne,

* ocena projektow inwestycyjnych,

¢ budzet,

* rachunek kosztow i ustalanie optat za ustugi publiczne.

Strategia moze wydawac si¢ kluczowym elementem zarzadzania dla sukcesu
kazdej organizacji zarowno z sektora prywatnego, jak i publicznego. Bez wskazania
jasnej misji oraz drogi jej osiagniecia organizacje moga tylko dryfowac lub reago-
waé na zmiany w otoczeniu. W sektorze publicznym historia planowania dtugoter-
minowego to w duzej mierze pasmo niepowodzen. W Polsce nie sprawdzil si¢ mo-
del gospodarki centralnie planowanej. Jednak ostatnie do§wiadczenia administracji
publicznej w zakresie wdrazania programéw wspoifinansowanych ze srodkow UE
wskazujg na to, ze planowanie strategiczne moze by¢ skutecznym i potrzebnym eta-
pem zarzadzania programami i projektami w samorzadach lokalnych. W tym kon-
tekscie rachunkowo$¢ zarzadcza dostarcza informacji finansowych, ktore sa pomoc-
ne przy opracowywaniu tych planow. Na proces planowania strategicznego sktada
sie:

* okreslanie dlugoterminowych celow organizacji,

e oszacowanie srodkow potrzebnych do osiagnigcia tych celow,

¢ wykorzystanie dostgpnych oraz pozyskanie dodatkowych zasobdéw adekwatnie
do potrzeb wynikajacych z powyzszych etapow.

Ostatecznie wazne jest, aby na kazdym etapie planowania strategicznego do-
stepne byty nie tylko odpowiednie informacje o kosztach alternatywnych rozwiazan,
ale tez aby takie kalkulacje uwzgledniaty trudnosci wynikajace z niejednoznacznie
okreslonych celow i potencjalnych konfliktow interesow oraz potrzebe wiaczenia
réznych grup interesOw w procesy planowania. Do podstawowych instrumentow
rachunkowosci w tym obszarze zarzgdzania mozna zaliczy¢ wieloletnie plany finan-
sowe i wieloletnie plany inwestycyjne.
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Tabela 2. Obszary zarzadzania stanowiagce przedmiot usprawnien w samorzadach lokalnych

Ocena procesu budzetowania
w gminach i powiatach

Metoda Planowania
Rozwoju Instytucjonalnego

Program Partnerstwo
dla Samorzadu Terytorialnego

Wieloletnie planowanie
finansowe i1 inwestycyjne

L. Przywédztwo i strategia:
Przywdédztwo
Zarzadzanie strategiczne

Wyznaczanie celéw strategicz-
nych

Opracowywanie wieloletnich
planéw finansowych

Opracowywanie wieloletnich
planéw inwestycyjnych

Podstawy konstrukcji budzetu
i stosowania zasad planowania

Zakres integracji planowania
finansowego 1 rzeczowego

Forma prezentacji budzetu
i udziat mieszkancow
W procesie jego tworzenia

Monitoring i sprawozdawczos¢

I1. Zarzadzanie zasobami

1 procesami:

Zarzadzanie finansami
Zarzadzanie mieniem
Zarzadzanie przestrzenia (G)*
Zarzadzanie technologiami
informacyjnymi

Zarzadzanie procesami
Zarzadzanie projektami

Opracowanie budzetu zadanio-
wego

Monitorowanie zadan i rozlicza-
nie kosztow na zadania

Projekty infrastrukturalne

III. Zarzadzanie kapitatem
ludzkim organizacji:
Planowanie, rekrutacja i se-
lekcja

Motywowanie, ocena i awan-
sowanie

Doskonalenie zawodowe
Etyka

IV. Partnerstwo:

Komunikacja spoteczna i part-
nerstwo publiczno-spoteczne
Partnerstwo publiczno-publicz-
ne

Wspblpraca z przedsigbiorcami
i partnerstwo publiczno-pry-
watne

V. Zarzadzanie ustugami pu-
blicznymi:

Ustugi administracyjne
Ustugi spoteczne

Uslugi techniczne
Bezpieczenstwo (P)
Wspieranie rozwoju gospodar-
czego (G, P) i rynku pracy (P)

Restrukturyzacja ustug komu-
nalnych®

* G oznacza, ze dany obszar zarzadzania dotyczy tylko gminy, P — powiatu; ® Te obszary nie byly przed-
miotem badania, lecz dla nich zostaty sformutowane propozycje reform.

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie: [Owsiak, Pakonski 2002, s. 224-225; Pakonski 2001, s. 66-
-67; Analiza... 2010a, s. 9; Analiza... 2010b, s. 9].
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Mimo ze wiele ustug publicznych jest przede wszystkim pracochtonnych i glow-
ng pozycje budzetu wydatkow stanowia wynagrodzenia i pochodne, to druga w kolej-
nosci pozycja sa wydatki inwestycyjne. Do tego aspektu rachunkowosci zarzadczej
w samorzadach lokalnych odnosza si¢ kryteria modelu Hofstedego, w szczegolnosci
niejednoznaczno$¢ celéw oraz trudno$¢ pomiaru efektow. Na potrzeby przeprowa-
dzenia oceny efektywnos$ci danej inwestycji mozna wykorzysta¢ rozne metody. Te
proste to zwykty okres zwrotu i ksiggowa stopa zwrotu. Jednak bardziej uzyteczne
powinny by¢ metody dyskontowe, takie jak zdyskontowany okres zwrotu, wartos¢
biezaca netto, wewngtrzna stopa zwrotu, zmodyfikowana wewng¢trzna stopa zwrotu
czy tez indeks zyskownosci. W praktyce zastosowanie tych metod bedzie wyma-
gato przezwyciezenia kilku trudnosci. Zalicza si¢ do nich problem ustalenia stopy
dyskontowej, prognozowania inflacji, sposobu oceny ryzyka oraz poradzenia so-
bie z problemem ograniczonych zasobow w relacji do potrzeb®. Glowng przeszkoda
w wykorzystaniu tych instrumentow jest trudno$¢ pomiaru efektow, na ktora zwrocit
uwage Hofstede. W tej sytuacji najcze¢sciej wykorzystuje si¢ analiz¢ kosztow i ko-
rzysci, ktora polega na identyfikacji i wycenie efektow zewnetrznych, ktoére maja
wplyw zarowno na koszty, jak ikorzysci. W praktyce tej metody nie stosuje si¢
powszechnie, lecz tylko do duzych inwestycji gtdéwnie ze wzgledu na jej subiekty-
wizm. Z problemem pomiaru efektéw mozna si¢ tez upora¢ za pomocg metod na-
zywanych studiami efektywnos$ci kosztowej [Henley i in. 1992, s. 51]. Polegaja one
na tym, ze warto§ciowo ujmuje si¢ tylko koszty, a korzys$ci mierzy si¢ w jednost-
kach niepieni¢znych. Jedng z tych metod jest ocena opcji. Przyktad tej metody zostat
przedstawiony na rys. 1.

Budzet jest uwazany w wielu organizacjach za gtéwny instrument rachunkowo-
$ci zarzadczej. Podobnie jest w samorzadach lokalnych, gdzie istnieje silna kon-
centracja na planowaniu krotkookresowym, czyli na budzecie rocznym. Budzet jest
najczesciej wykorzystywany do planowania, koordynacji, organizowania i kontroli
dziatalnosci. W praktyce trudno jest w jednostkach samorzadu terytorialnego uzy-
ska¢ wszystkie z wymienionych tu zastosowan budzetu, w organizacjach tych bo-
wiem wdrazanie idei budzetowania na wzoér organizacji sektora prywatnego jest
czesto bardzo kontrowersyjne. Dalsze rozwazania na ten temat bedg prowadzone
w trzech obszarach, tzn. relacji budzetu JST do:

1. planu dlugoterminowego,

2. kontroli zarzadczej,

3. budzetu panstwa.

Jesli planowanie strategiczne ma co$ znaczy¢, to powinno by¢ powiazane z pla-
nem krétkoterminowym, czyli budzetem. Jesli tego zwigzku zabraknie, to istnie-
je zagrozenie, ze plan strategiczny bedzie odlegly i nieosiagalny, a budzet roczny
skoncentruje si¢ tylko na krotkoterminowych celach i korzysciach. Jednym ze spo-
soboéw powigzania tych dwoch podejs¢ do planowania jest system planowania, pro-

3 Wiecej na ten temat w: [Henley i in. 1992, s. 52-54].
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Rys. 1. Etapy procesu oceny opcji

Zrodto: [Henderson 1984, za: Henley i in. 1992, s. 57].
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gramowania i budzetowania [Owsiak 2002, s. 65]. Jednak jak wynika z doswiad-
czen administracji publicznej w krajach anglosaskich, ten system si¢ nie sprawdzit.
Nie przekresla to jednak potrzeby i mozliwosci tworzenia takich relacji w samorza-
dach lokalnych w Polsce, czego dowodem sg doswiadczenia niektorych samorza-
dow z wdrazaniem koncepcji zarzadzania zintegrowanego oraz budzetu celow
i efektywnosci [Pakonski 2002, s. 124-142].

Budzet mozna tez postrzegaé jako instrument kontroli zarzadczej. W tym celu
mozna wykorzysta¢ koncepcje budzetowania od zera oraz budzetu zadaniowego.
Ta pierwsza ze wzglgdu na swoja pracochtonno$¢ nie znalazta powszechnego za-
stosowania w praktyce administracji publicznej ani w kraju, ani za granicg [Henley
iin. 1992, s. 59]. Natomiast budzet zadaniowy, w ktorym oprécz okreslenia kosztow
kazdego zadania przewiduje si¢ tez informacje niefinansowe oraz wskazniki i mier-
niki dotyczace realizowanych zadan, zdobywa coraz wigksze zastosowanie w JST
[Pakonski 2002, s. 134].

Wreszcie jest tez wiele aspektow zwigzanych z budzetem panstwa, ktore maja
wplyw na opracowanie budzetow samorzadow lokalnych. Jeden z podstawowych
problemow stanowi zmieszczenie si¢ w limicie Srodkow transferowanych z budzetu
panstwa na realizacje zadan wilasnych i zleconych. Do przyktadowych metod, kto-
re pozwalaja zapobiec przekroczeniu limitu wydatkéw, zalicza si¢ utrzymywanie
wakatow, tworzenie lub pozbywanie si¢ zapasow, przyspieszanie lub opdznianie
zaptaty wierzycielom. Do zarzadzania finansami wykorzystuje si¢ budzety oraz ra-
chunkowos$¢ budzetowa opartg na zmodyfikowanej metodzie kasowej oraz koncep-
cji wydatkow zaangazowanych.

Przez wiele lat rachunek kosztéow nie byl wykorzystywany w samorzadach
lokalnych ani do podejmowania decyzji o zlecaniu na zewnatrz/wykonywaniu witas-
nymi sitami, ani tez do decyzji o ustaleniu wysoko$ci oplat za ustugi publiczne.
Pierwsza z nich moze mie¢ charakter decyzji dtugoterminowej 1 wtedy mozna wy-
korzysta¢ tez wspomniang wczesniej oceng opcji. W sytuacji gdy jednostka rozwaza
zlecenie na zewnatrz pewnej funkcji, ktora dotychczas realizowata wtasnymi sitami,
to wazne jest ponadto, aby:

* doktadnie obliczy¢ koszty obu alternatywnych sposobdw realizacji danej funkc;ji,

* jakos$¢ ustugi miata odpowiednie znaczenie przy podejmowaniu tej decyzji,

* zostal wdrozony witasciwy system kontroli, ktory zapewni, ze odpowiednia war-
tos$¢ za pienigdze bedzie otrzymana, jesli ustuga zostanie zlecona na zewnatrz.

W zwiazku z tworzeniem pseudorynkow, czyli konkurencji o $wiadczenie ustug
publicznych, moga nastgpi¢ istotne zmiany w sposobie obliczania wysokos$ci oplat
za ushugi publiczne. Dotad organy stanowigce ustalalty wysokos$¢ optat za ustugi
publiczne, a jednostki wykonawcze koncentrowaty si¢ na tym, aby nie przekroczy¢
limitu wydatkoéw budzetowych. Zatem nie bylo potrzeby doktadnego ustalania jed-
nostkowych kosztow, aby ustali¢ wysokos$¢ optat za $wiadczone ustugi publiczne.
W sytuacji gdy wprowadza si¢ konkursy, w ktoérych gminne spotki beda na rowni
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z przedsiebiorcami konkurowa¢ o $§wiadczenie ustug publicznych, to beda musiaty
rozwazy¢ takie zagadnienia, jak:

e zakres kosztow, ktore majg by¢ pokryte z oplat za $wiadczone ustugi publiczne,
e adekwatnos¢ naktadow odtworzeniowych,

e zakres, w jakim ustugi mogg si¢ subsydiowac,

e wplyw wysokosci optat za rézne ustugi na ogolng sytuacje finansowg jednostki.

5. Zakonczenie

Jednostki samorzadu terytorialnego zawsze stanowily wyzwanie dla specjalistow
ds. rachunkowosci zarzadczej. Tak tez jest obecnie w warunkach szybko zmieniajgcego
si¢ otoczenia i to nie tylko z powodu rosnacych potrzeb potencjalnych uzytkowni-
kow informacji, ale tez ze wzgledu na zmiany w otoczeniu tych jednostek, a w szcze-
golnosci w zwigzku z tworzeniem pseudorynkéw oferujacych ustugi publiczne. Te
przemiany sprawiaja, ze powstaje zapotrzebowanie na natychmiastowe i odpowied-
nie informacje z rachunkowosci zarzadczej. Z przeprowadzonych rozwazan wynika,
ze w samorzadach lokalnych nie jest tak prosto dobra¢ odpowiednie instrumenty
rachunkowosci zarzadczej do podejmowanych decyzji. Na przyktad w zakresie pro-
jektow inwestycyjnych lub budzetu istnieje wiele metod, ktére mozna by zastoso-
wac. Jednak dokonujgc wyboru, decydenci nie powinni ogranicza¢ si¢ wylacznie
do probleméw zwigzanych z gromadzeniem i przetwarzaniem danych. Kluczowym
czynnikiem sukcesu, ktory decyduje o powodzeniu wdrazania i wykorzystania tych
instrumentow, jest kontekst, w jakim sg one zastosowane, oraz stopien, w jakim cele
danej jednostki samorzadu terytorialnego s jednoznacznie okreslone, a efekty dzia-
fan mierzalne. Jesli te warunki nie sg spetnione, to postaje zagrozenie, ze instrumen-
ty rachunkowosci zarzadczej beda stosowane wylacznie rutynowo i powstanie wiele
niepozadanych efektow ubocznych.
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APPLICATION OF MANAGEMENT ACCOUNTING TECHNIQUES
IN LOCAL GOVERNMENTS

Summary: This article refers to the problem of the use of management accounting in local
governments. The author analyses not only existing accomplishments in this field which were
described in the literature but he also tries to bring back actual or potential utilization of
the management accounting instruments to the specific context in which local governments
function. The meaning of new trends in local governments was stressed in the article,
consisting in turning to new public management and creating pseudo-markets for the deliveries
of public services. It was showed on conditions decisive about the success in applying the
instruments of management accounting in local governments. Finally it was determined what
the management accounting techniques can be used in the main areas of the management in
local governments.

Keywords: management accounting, new public management, local government.



