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Zakres i kierunki wykorzystania narzedzi rachunkowosci zarzadczej
w pomiarze dokonan w kontekscie New Public Management —

ujecie instytucjonalne

Widrozenie i skuteczne wykorzystanie koncepcji zarzadzania jednostkami sektora publicznego, bazujacej na do-
brych praktykach zarzadzania organizacjami biznesowymi, wymaga implementacji odpowiednich narzedzi rachunko-
wosci zarzadcezej wpierajacych procesy zarzadeze. Gléwne cele badawcze przyjete przez autoréw tego artykutu obej-

mujg m.in.:

— identyfikacje metod i narzedzi rachunkowosci zarzadczej stosowanych aktualnie przez kierownikéw badanych

jednostek samorzadu terytorialnego;

— ocene przydatnosci, adekwatnosci i skutecznosci systemu pomiaru dokonari stosowanego przez badane jednost-

ki samorzadu terytorialnego w Polsce.

Badanie zostato przeprowadzone w formie wywiadu — ankiety audytoryjnej, skierowanej do respondentéw repre-

zentujgcych jednostki samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: instytucjonalizm, kontrola zarzadcza, nowe zarzadzanie publiczne.

1. Wprowadzenie

Od ponad 30 lat toczy si¢ wéréd praktykéw
i naukowcéw na $wiecie dyskusja dotyczaca spo-
sobéw poprawy efektywnosci i skutecznosci
tunkcjonowania sektora publicznego. Jego roz-
rost i postepujacy w nim kryzys wartosci przy-
czynily sie do podjecia glebokich reform owego
sektora w takich krajach, jak: Wielka Brytania
(lata siedemdziesigte), Stany Zjednoczone (lata
osiemdziesigte), Nowa Zelandia czy Australia.
Benchmarkiem dla podejmowanych reform sta-
ty si¢ zasady funkcjonowania i zarzadzania sto-
sowane w podmiotach sektora prywatnego.
Ogot reform bazujacych na paradygmacie me-
nedzerskiego i rynkowego stylu zarzadzania
w jednostkach sektora publicznego zyskal miano
New Public Management (NPM) (Pollitt 1990;
Hoggett 1991; Hood 1991; Osborne, Gaebler
1992). Aktualnie na kontynencie europejskim
wazng role w dyspersji idei NPM odgrywa Unia
Europejska, ktéra przez swoje regulacje prawne,
zalecenia badzZ inne formy instytucjonalnego od-
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dzialywania na panstwa czlonkowskie dazy do
zwiekszenia efektywnosci i skutecznosci dzialal-
nosci sektora publicznego.

Widrozenie i skuteczne wykorzystanie kon-
cepcji zarzadzania jednostkami sektora publicz-
nego (JSP), bazujacej na dobrych praktykach za-
rzadzania organizacjami biznesowymi, wymaga
implementacji odpowiednich narze¢dzi wpiera-
jacych procesy zarzadcze. Dotyczy to giéwnie
koniecznosci rozszerzenia stosowanego w sek-
torze publicznym systemu rachunkowosci, zo-
rientowanego na sprawozdawczo$¢ zewngtrzng,
o podsystem rachunkowosci zarzadczej obejmu-
jacy takie narzedzia, jak np.: rachunek kosztéw,
budzetowanie z rachunkiem odpowiedzialnosci
oraz podsystem pomiaru, oceny oraz komuniko-
wania dokonan. Zwlaszcza ten ostatni element
jest kluczowy dla zapewnienia wiasciwego pozio-
mu efektywnosci i skutecznosci realizacji zadan
stawianych JSP jako calodci oraz poszczegélnym
ich komérkom organizacyjnym. W niniejszym
artykule autorzy koncentrujg uwage na pomia-
rze dokonari i analizie potrzeb informacyjnych
menedzeréw i pracownikéw jednostek samorza-

du terytorialnego (JST).
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Gléwne cele badawcze przyjete przez auto-
16w obejmuja:

- identyfikacj¢ metod i narzedzi rachunkowo-
§ci zarzadezej stosowanych w badanych JST
i wykorzystywanych aktualnie przez ich kie-
rownikéw lub pracownikéw;

- analiz¢ potrzeb informacyjnych kierowni-
kéw i pracownikéw badanych JST w obliczu
wdrazania i stosowania systemu kontroli za-
rzadczej, poprzez analize¢ metod i narzedzi
rachunkowosci, jakie chcieliby oni wdrozy¢
w celu usprawnienia zarzadzania organizacja;

- oceng przydatnosci, adekwatnosci i skutecz-
noéci systemu pomiaru dokonan stosowanego
przez badane JST, a takze stopnia spelnienia
przez niego wymogéw prawnych, w kontek-
§cie zalozen systemu kontroli zarzadczej.
Artykut ten jest jednym z pierwszych w Pol-

sce w zakresie omawianej problematyki i wpi-

suje si¢ w nurt badani §wiatowych dotyczacych
implementacji koncepcji NPM. Jak wskazuje

Tiina Randma-Liiv (2008), w krajach Europy

Zachodniej transformacja systemu zarzadzania

od tradycyjnego weberowskiego modelu biuro-

kratycznego w kierunku NPM stanowila pro-
ces usprawniania zasad i sposobu funkcjonowa-
nia tego sektora, w oparciu o wzorce zarzagdzania
funkcjonujgce w sektorze prywatnym. W tym
samym czasie w krajach Europy Srodkowo-

-Wschodniej nastgpowala transformacja ustro-

jowa systeméw gospodarczych — z modelu cen-

tralnego planowania do modelu rynkowego.

Obejmowata ona nie tylko calkowity przebudo-

we zasad funkcjonowania sektora publicznego,

lecz takze tworzenie fundamentéw dla sekto-
ra prywatnego, ktéry w systemie reform krajéw

Zachodu pelnit funkcje benchmarku. Istniejace

réznice w otoczeniu instytucjonalnym funk-

cjonowania i reformowania sektora publiczne-
go Europy Zachodniej i Srodkowo-Wschodniej
przekladaja si¢ na niepelng poréwnywalnosé
proceséw transformacji sektora publicznego

w kierunku NPM w tych obszarach do péz-

nych lat dziewigcdziesigtych XX w. (ibidem).

Tworzone wéwczas zasady jego dzialania mia-

ty do pewnego stopnia charakter doswiadczal-

ny i spontaniczny (Agh 2003; Verheijen 2003).

Dlatego pézniejsze reformy, w pierwszej kolej-

nosci, mialy na celu usuwanie oczywistych dys-

funkcjonalnosci, a dopiero w dalszej — poprawe

skutecznosci jego dziatania. Dodatkowo, two-
rzacy si¢ whasnie sektor prywatny w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej nie mégt w na-
turalny sposéb stanowi¢ benchmarku dla refor-
mowania sektora publicznego, tym bardziej, ze
sami obywatele dopiero rozpoznawali zakres
przystugujacych im praw wynikajacych z demo-
kracji dotyczacych wiasnosci i zasad konkurencii.
Z tego wzgledu autorzy w badaniu wykorzysta-
i NPM, a nie nowsza koncepcje public gover-
nance (Kernaghan, Marson, Borins 2000; Rudolf
2010).

2. Cechy nowego
zarzadzania publicznego

Idea NPM zaklada zastapienie tradycyjnego
biurokratycznego modelu zarzgdzania admini-
stracja i szeroko rozumianym sektorem publicz-
nym przez model menedzerski. Zgodnie z nur-
tem NPM jednostki tego sektora kreujg warto$¢
dla obywateli, jezeli sa skuteczne, czyli w wyni-
ku swoich dziatan realizuja cele ustawowe (statu-
towe), spetniaja oczekiwania swoich interesariu-
szy, a ponadto s3 efektywne, to znaczy osiagaja
zalozone rezultaty przy jak najmniejszym zu-
zyciu zasobéw albo przy danym poziomie za-
sobéw generuja mozliwe najwyzszg wartos¢ dla
odbiorcéw.

Studia nad nowym zarzadzaniem publicznym
sa natury interdyscyplinarnej i obejmuja takie
obszary badawcze, jak: administracja publiczna,
rachunkowoé¢, ekonomia i zarzadzanie. Badania
i dziatania praktyczne w zakresie NPM maja na
celu implementacje do sektora publicznego kon-
cepcji, rozwigzan i narze¢dzi wykorzystywanych
w sektorze prywatnym. Autorzy artykutu doko-
nali podzialu najcz¢éciej wymienianych w litera-
turze cech NPM (Hood 1991, s. 4-5; Polidano,
Hulme 1999; OECD 1995; Zawicki 2011, s. 34)
na:

a) cechy opisujace kultur¢ nowego zarzadza-
nia publicznego — orientacje na cele i mi-
sj¢ w miejsce prostego przestrzegania regula-
¢ji; przedkladanie mechanizméw rynkowych
nad biurokratyczne; promowanie konkurencji
pomiedzy jednostkami sektora publicznego;
orientacje na klienta i dostarczanie dla niego
wartosci dodanej;
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b) cechy opisujace system zarzadzania w nurcie
NPM - decentralizacj¢ uprawnieni poszcze-
golnych JSP; menedzerski sposéb kierowania;
wigkszy nacisk na kontrole efektéw; pomiar
dokonan oraz orientacj¢ na rezultaty zamiast
na naklfady; przejrzyste standardy i miary do-
konari; wigkszg dyscypling i oszczednosé
w wykorzystaniu zasobéw.

Podstawag NPM jest menedzerski styl zarza-
dzania oraz przedsiebiorczo$¢ zamiast biurokra-
¢ji, co ma prowadzi¢ do zwigkszenia skuteczno-
§ci i wydajnosci. Wedlug Owena E. Hughesa
(1994) réznica migdzy administrowaniem a po-
dejsciem menedzerskim (zarzadzaniem) po-
lega na tym, ze ,administrowanie oznacza wy-
pelnianie instrukeji, natomiast zarzadzanie to
osigganie rezultatéw”. Transformacja od admi-
nistrowania do zarzadzania wymaga istotnych
zmian w systemach pomiaru i komunikowa-
nia dokonan JSP, a ponadto przestawienia me-
chanizméw kontroli z ,biernego przestrzega-
nia procedur” na ,aktywne sterowanie”. Waznym
aspektem decentralizacji uprawnien oraz zwiek-
szenia elastycznosci dzialania kierownictwa sek-
tora publicznego jest kwestia odpowiedzialno$ci
i rozliczenia si¢ (accountability) z efektywnosci
podejmowanych dziatari.

Reformy sektora publicznego dokonywa-
ne w nurcie NPM zostaly opisane przez Ewana
Ferlicego, Lynn Ashburnen, Louis Fitzgerald
i Andrew Pettigrewa (1996) w ramach czterech
modeli: orientacja na warto$¢, ograniczanie roz-
miaréw organizacji i decentralizacja zarzadzania,
dazenie do doskonalosci oraz orientacja na ustu-
gi publiczne. Jak wskazujg wyniki badan prze-
prowadzonych przez autoréw niniejszego arty-
kulu, polskie reformy obejmuja charakterystyki
pierwszego z modeli, ktéry jest typowy dla re-
form krajéow zachodnich lat osiemdziesigtych,
oraz cz¢$¢ osiagnie¢ drugiego modelu.

3. Podstawy teoretyczne badan
nad NPM: nowa ekonomia
instytucjonalna (NIE)

Waznym zrédel teoretycznym NPM jest no-
wa ekonomia instytucjonalna (NIE), do ktérej
nalezg: teoria wyboru publicznego; austriacka
szkota ekonomii, teoria agencji, teoria praw wlas-

nosci, teoria kosztéw transakcyjnych (Gruening

1998). NIE stanowila reakcje na ,deficyt insty-

tucjonalny” ekonomii neoklasycznej, a zwlasz-

cza traktowanie przez nig instytucji formalnych

i nieformalnych jako swoistej ,czarnej skrzyn-

ki”. Przedstawiciele NIE twierdza, ze to wlas-

nie instytucje sg istotnym czynnikiem wplywa-
jacym na mozliwosci gospodarki, a od ich jakosci

i charakteru zalezy tempo jej rozwoju (Landreth,

Colander 1998).

Dla potrzeb niniejszego artykulu szczegélne
znaczenie ma teoria agencji skupiajaca si¢ na ba-
daniu relacji miedzy mocodawca (pryncypatem)
i pelnomocnikiem (agentem) bedacymi uczest-
nikami proceséw gospodarczych. Aktualnie teo-
ria agencji ma niezwykle szerokie zastosowa-
nie, gdyz przedmiotem jej zainteresowania sa
nie tylko relacje miedzy wlascicielem i mene-
dzerem, lecz takze miedzy menedzerami i pra-
cownikami nizszych szczebli, migdzy panistwem
a zarzagdami firm paristwowych i kierownikami
JSP, jak réwniez dostawcami i odbiorcami, cze-
sto bez rozstrzygania, kto jest agentem, a kto
pryncypatem. Teoria agencji stanowi istotny ele-
ment wspierajacy badania w zakresie pomiaru
dokonan w JST oraz jako$ci wykorzystywanych
w nich systeméw informacyjnych i jest rozpatry-
wana w dwéch plaszezyznach:

- pierwsza, zwigzana bezposrednio z teorig in-
stytucjonalng, odnoszaca si¢ do relacji pryn-
cypal (panstwo, jednostki centralne finanséw
publicznych) — agent (jednostki bezposrednio
realizujace powierzone zadania z zakresu sek-
tora publicznego);

- druga, odnoszaca si¢ do relacji pryncypal
(kierownictwo danej JSP) — agent (pracowni-
cy wykonaweczy tej jednostki).
Instytucjonalisci twierdza, ze wzajemne od-

dzialywanie na siebie czynnikéw ekonomicz-

nych, kulturowych i socjologicznych jest tak
wielkie, ze w badaniach nad dzialalnoscia orga-
nizacji gospodarczych nie nalezy koncentrowa¢
si¢ wylacznie na czynnikach ekonomicznych

(ibidem, s. 563). Przejawem interdyscyplinarne-

go charakteru instytucjonalizmu jest powstanie

na przelomie lat siedemdziesigtych i osiemdzie-
sigtych instytucjonalizmu socjologicznego (new
institutional sociology).

Podejsciem ukazujacym wewnetrzng dynami-
ke proceséw instytucjonalizacji i deinstytucjona-
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lizacji jest rozwijajaca si¢ w ramach instytucjo-
nalizmu socjologicznego koncepcja izomorfizmu
instytucjonalnego zaprezentowana przez Paula
DiMaggio i Waltera Powella (1983). Zdaniem
tych autoréw to wiasnie izomorfizm jest najbar-
dziej powszechnym Zrédlem zmiany instytucjo-
nalnej. Stwierdzaja oni, Ze proces powstawania
i struktura pola organizacyjnego, czyli instytucjo-
nalnie wyodregbnionego ukiadu powigzan pomie-
dzy okreslonego typu organizacjami, zwigzany
jest z dzialaniem trzech mechanizméw izomor-
ficznych: koercyjnego, mimetycznego oraz nor-
matywnego. Pierwszy ma Zrédlo w zjawisku
wplywu politycznego i dotyczy problemu legi-
tymizacji, drugi bierze si¢ z typowych reakeji na
niepewno$¢, trzeci natomiast zwigzany jest zZ pro-
cesami profesjonalizacji.

Presje izomorfizmu koercyjnego maja charak-
ter formalny lub nieformalny, a wigc wywiera¢ je
moga np. bezposredni kooperanci i konsumen-
ci, jak i kontekst prawny, w ktérym funkcjonu-
je dana organizacja, czy nawet opinia publiczna,
zainteresowana uprawomocnionymi sposobami
organizacyjnego dzialania. Wedlug DiMaggio
i Powella (ibidem) organizacje podporzadko-
wuja swoje procedury i regulaminy wewnetrzne
regulom i procedurom tych instytucji i kontek-
stéw, z ktérych plyng zasoby materialne i niema-
terialne gwarantujace ich funkcjonowanie.

Drugi z mechanizméw instytucjonalizacji,
izomorfizm mimetyczny, ma swoje Zrédlo w nie-
pewnosci, ktéra zachgca do nasladownictwa.
Nasladownictwo jest rozpowszechnionym wzo-
rem rozwoju instytucjonalnego, zaréwno w skali
mikro, jak i makro, szczegélnie chetnie stosowa-
nym w ztozonych i niepewnych sytuacjach, gdyz
pozwala zminimalizowa¢ koszty opracowywania
wlasciwych rozwigzan. Izomorfizm normatyw-
ny zwigzany jest z procesami profesjonalizacji
akademickiej oraz zawodowej. Profesjonalizacja
wedlug DiMaggio i Powella (ibidem) to daze-
nie do zawodowej autonomii i uzyskania wply-
wu danych $rodowisk zawodowych na okreslanie
warunkéw i metod pracy poprzez ustanawianie
standardéw wiedzy i kwalifikacji oraz sposobéw
legitymizacji profesjonalnej autonomii danej
grupy. Wymiana informacji wéréd profesjonali-
stow jest silnie powigzana z procesami instytu-
cjonalizacji.

Przyjete w Polsce standardy kontroli zarzad-
czej wymagaja, aby jej system podlegal bieza-
cemu monitorowaniu i ocenie. Przepisy ustawy
i standardy zamieszczone w Komunikacie nr 23
(2009) staja si¢ wigc instytucjami (formalnymi)
skianiajagcymi kierownikéw JSP do wdrozenia
systemu kontroli zarzadczej. Co wigcej, posiada-
nie odpowiedniej informacji o dokonaniach jed-
nostki jest niezbedne dla kierownika do zarza-
dzania dang organizacja oraz osiggania przez nig
zalozonych celéw (instytucje nieformalne).

Krétki okres funkcjonowania kontroli zarzad-
czej w Polsce oraz niewielkie jeszcze do$wiad-
czenia i wiedza praktyczna w tym zakresie pra-
cownikéw JSP moga stanowi¢ zagrozenie dla
jakosci i adekwatnosci calego systemu pomia-
ru dokonan. Bowiem z punktu widzenia teo-
rii agencji, stabo§¢ i rozproszenie pryncypa-
ta (pierwsza plaszczyzna) lub jego ,niewiedza”
(pierwsza i druga plaszczyzna) moga by¢ jedna
z barier wdrozenia skutecznego systemu pomia-
ru dokonari.

4. Przeglad badan empirycznych
dotyczacych zastosowania
rachunkowosci zarzadczej

w sektorze publicznym

Problematyka stosowania narzedzi i metod
rachunkowosci zarzadczej w sektorze publicz-
nym jest przedmiotem licznych badan na catym
$wiecie. Rachunkowos¢ zarzadcza powinna sta-
nowi¢ narzedzie zapewniajace efektywne i gos-
podarne wydatkowanie finanséw publicznych.

Najczesciej podejmowanym tematem z za-
kresu stosowania narzedzi i metod rachunko-
wosci zarzadczej w sektorze publicznym jest
pomiar i zarzadzanie dokonaniami podmio-
téw tego sektora oraz wykorzystanie informa-
cji z owej rachunkowosci do zarzgdzania nimi.
Wsréd probleméw poruszanych przez autoréw
i badaczy na calym $wiecie na pierwszym miej-
scu plasuje si¢ kwestia doboru odpowiednich fi-
nansowych i niefinansowych miernikéw doko-
nan, w tym takze stosowanie Balanced Scorecard
(BSC) w sektorze publicznym (m.in. Lee 2008;
Guthrie 1994; Spiegelman 2001) oraz proble-
matyka przydatnosci i jakosci systemu raporto-

wania dokonan JSP (m.in. Carlin, Guthrie 2001;
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Walker 1995; Pettersen 2001). Stosunkowo duzo
miejsca poswigcono takze kwestiom dotyczacym
zmian zachodzacych w koncepcji pomiaru do-
konan w zwigzku z wdrazaniem NPM (Jansen
2008; Hyndman, McGeough 2006) oraz sto-
sowaniu relatywnych metod pomiaru dokonan,
takich jak rankingi czy benchmarking w sekto-
rze publicznym (Ball 2001; Johansson, Siverbo
2009).

W badaniach nad zastosowaniem metod i na-
rz¢dzi rachunkowosci zarzadczej w sektorze pu-
blicznym szczegélne miejsce ma teoria insty-
tucjonalna, ktéra doskonale tlumaczy wplyw
aspektow instytucjonalnych, spolecznych i po-
litycznych na omawiane zagadnienie (Modell
2009, s 267). Szczegélnie interesujace badania
dotycza: zmian w systemie rachunkowosci za-
rzadezej (m.in. Ter Bogt 2008); pomiaru doko-
nan organizacji w zwigzku z wdrozeniem kon-
cepcji NPM; innych inicjatyw reformatorskich
w sektorze publicznym, dokonywanych zwlasz-
cza pod wplywem zmian przepiséw (Sharifi,
Bovaird 1995; Cavalluzzo, Ittner 2004). Stan
Brignall i Sven Modell (2000) poszukuja za po-
mocg teorii instytucjonalnej czynnikéw, ktére
maja zapewni¢ sukces wdrozenia wielowymia-
rowego systemu pomiaru dokonan i zarzadzania
nimi w sektorze publicznym w warunkach NPM.

5. Kontrola zarzadcza i rachunkowo$é¢
zarzadcza w sektorze publicznym
w Polsce

Podstawowym  Zrédlem regulacji  syste-
mu kontroli zarzadczej w sektorze publicznym
w Polsce jest Ustawa o finansach publicznych
(2009) — u.o.f.p. W wyniku zmian dokonanych
na przestrzeni lat 2003-2009 wprowadzila ona
instrumenty wspierajace zarzadzanie JSP, zo-
rientowane na wzrost skutecznosci i efektyw-
noéci ich funkcjonowania, orientacje na cele
(w tym dlugoterminowe), wzrost odpowiedzial-
nosci oséb nimi zarzadzajacych. Do instrumen-
téw tych naleza w szczegdlnosci: kontrola za-
rzadcza, budzet zadaniowy i audyt wewnetrzny.
Prawidlowe, spéjne i zintegrowane ich funkcjo-
nowanie wymaga rozpoznania potrzeb informa-
cyjnych kierownikéw i pracownikéw podmio-
téw tego sektora oraz wdrozenia odpowiednich

systeméw pomiaru i komunikowania dokonan,
bedacych domeng nowoczesnych systeméw in-
formacyjnych rachunkowosci zarzadczej.

Wprowadzony w 2009 r. system kontroli za-
rzadczej w sektorze publicznym zastgpil sto-
sowany od 1998 r. system kontroli finansowe;
(wezszy zakres odpowiedzialnosci). Kontrola za-
rzadcza zostala zdefiniowana jako ogél dzialan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji ce-
16w i zadari w sposéb zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy (art. 68 u.o.f.p).
Jej gtéwnym celem jest: prowadzenie dziatalno-
§ci zgodnie z przepisami prawa oraz procedu-
rami wewnetrznymi, zwickszenie skutecznosci
i efektywnosci dzialania podmiotéw sektora pu-
blicznego, ochrona zasobéw, zapewnienie efek-
tywnosci i skutecznosci przeplywu informacji
oraz wiarygodnosci sprawozdan, a takze zarzg-
dzanie ryzykiem.

W 2009 r. minister finanséw wydal wytyczne
dotyczace zasad wdrazania i stosowania standar-
déw kontroli zarzadczej w sektorze publicznym
(Komunikat nr 23 2009). Celem standardéw jest
promowanie wprowadzania w sektorze finanséw
publicznych spéjnego i jednolitego modelu kon-
troli zarzadczej, ktéry bedzie zgodny z miedzy-
narodowymi standardami i zostanie wykorzysta-
ny do tworzenia, oceny i doskonalenia systeméw
kontroli zarzadczej w tymze sektorze.

Standardy zostaly przedstawione w pieciu
grupach odpowiadajacych poszczegdlnym ele-
mentom kontroli zarzadczej, a s to: srodowisko
wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, me-
chanizmy kontroli, informacja i komunikacja,
monitorowanie i ocena. Standardy te bazuja na
koncepcji COSO!.

Informacja i komunikacja pelnia w syste-
mie kontroli zarzadczej niezwykle istotng funk-
¢je. Standard zaklada, Ze osoby zarzadzajace
oraz pracownicy powinni mie¢ dostep do infor-
macji niezbednych do wykonywania obowiaz-
kéw, a system komunikacji ma zapewni¢ nie tyl-
ko przeplyw informacji, lecz takze ich wiasciwe
zrozumienie przez odbiorcéw. Standardy wy-
mieniajg trzy obszary zwigzane z informacja:
biezaca informacje, komunikacje wewngtrzng
i komunikacj¢ zewnetrzng.

! The Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission.
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System kontroli zarzadczej winien podlegaé
biezagcemu monitorowaniu i ocenie. Skuteczny
monitoring ma zapewni¢ przeplyw informa-
¢ji o dzialaniu mechanizméw kontrolnych oraz
umozliwia¢ biezace rozwigzywanie zidentyfiko-
wanych probleméw i podejmowanie dziatan za-
radczych.

Koncepcja systemu kontroli zarzadczej w Pol-
sce opiera si¢ na dwéch poziomach:

- I poziom: jednostki sektora finanséw publicz-
nych;

- I poziom: dzialy administracji rzagdowej, a tak-
ze JST, jako catosci.

Obowiazek ustanowienia kontroli zarzadczej
wigze sie z tym, ze kierujacy dana jednostka jest
odpowiedzialny za wdrozenie skutecznych roz-
wigzani organizacyjnych i procedur kontrolnych
oraz ich przestrzeganie. Ma on swobode w za-
kresie doboru konkretnych rozwigzan, w tym
m.in. wskaznikéw mierzacych efektywnosé i sku-
tecznos¢ realizacji postawionych zadan.

Sukces wdrozenia i skutecznego funkcjono-
wania systemu kontroli zarzadczej w organizacji
bedzie wymagal rozszerzenia zakresu rachunko-
wosci budzetowej o elementy rachunkowosci za-
rzadczej, zwlaszcza w zakresie budzetowania, ra-
chunku kosztéw, pomiaru i oceny dokonan. Co
wigcej, podejmowanie decyzji przez kierowni-
kéw JSP i sprawne zarzadzanie tego typu insty-
tucjami nie bedzie mozliwe bez wykorzystania
informaciji, ktére w sektorze prywatnym genero-
wane sg przez system rachunkowosci zarzadczej.

6. Badanie empiryczne

dotyczace przydatnosci i adekwatnosci
systemu pomiaru dokonan w wybranych
jednostkach samorzadu terytorialnego
w Polsce

6.1. Metodyka badania

Badanie zostalo przeprowadzone w formie
wywiadu — ankiety audytoryjnej. Objelo 45 re-
spondentéw. Dzigki zastosowanej metodzie ba-
dawczej zwrotno$¢ odpowiedzi wyniosta 99%,
przy czym w niektérych przypadkach respon-
denci nie odpowiedzieli na wszystkie pytania.
Tres¢ ankiety zostata odzwierciedlona w wyni-

kach badan przedstawionych w tabelach 1-10.

Struktura tabel odpowiada strukturze pytan za-
wartych w ankietach audytoryjnych.

6.2. Opis préby badawczej
W  badaniu ankietowym przeprowadzo-

nym przez autoréw niniejszego artykulu wzieto
udzial 45 respondentéw reprezentujacych jed-
nostki samorzadu terytorialnego (gminy i po-
wiaty) jednego z wojewédztw Polski.

Sposréd badanych 36% zajmowalo stanowi-
ska kierownicze, a 64% niekierownicze. Ponadto
70% respondentéw od poczatku kariery zawo-
dowej bylo zwiazanych z sektorem publicznym.
Pozostate 30% ankietowanych pracowalo wezes-
niej w sektorze prywatnym, co oznacza, ze osoby
te nie mialy szansy pozna¢ w praktyce funkcjo-
nowanie kultury i metod zarzadzania jednostek
biznesowych oraz wspierajacych je narze¢dzi.

Dobér préby byl przypadkowy, przez co uzy-
skane wyniki maja ograniczong warto$¢ uogél-
niajacg i stanowia podstawe do dalszych, pogle-
bionych badan.

6.3. Cele badania

Przeprowadzone badanie mialo na celu:

1. Odpowiedz na pytanie: jakie narzedzia i me-
tody rachunkowosci sg wykorzystywane w ba-
danych JST w procesie zarzadzania jednostka
lub realizacji jej zadari operacyjnych.

2. Identyfikacje potrzeb informacyjnych kie-
rownikéw i pracownikéw badanych JST, ktére
stuzg do zapewnienia efektywnej i skutecznej
realizacji stojacych przed nimi zadan zarzad-
czych i operacyjnych.

3. Identyfikacje narzedzi i metod rachunkowo-
§ci, jakich oczekiwaliby menedzerowie i pra-
cownicy badanych JST dla zaspokojenia po-
trzeb informacyjnych wynikajacych z systemu
kontroli zarzadczej.

4. Okreslenie charakterystyki i skuteczno$ci
wykorzystania systeméw pomiaru dokonari
i miernikéw stosowanych w badanych JST
w kontekscie wymogéw prawnych w tym za-

kresie.
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6.4. Analiza uzyskanych wynikéw

Odnosnie do pierwszego z wymienionych py-
tann badawczych uzyskane wyniki wskazuja, ze
w analizowanych JST gtéwng role odgrywa tra-
dycyjne budzetowanie (50% wskazari) oraz po-
miar stopnia realizacji budzetu poprzez pomiar
i analize rzeczywiscie poniesionych kosztéw
i osiaganych przychodéw (31,8%).

Jak wynika z tabeli 1, do najczgsciej stosowa-
nych w badanych JST narzedzi rachunkowo-
§ci zarzadczej nalezy budzetowanie operacyj-
ne i zwigzana z nim analiza odchylen wielkosci
planowanych i rzeczywiscie zrealizowanych. Na
podstawie danych szczegétowych uzyskanych
w badaniu dalo si¢ zauwazy¢, Ze w grupie pra-
cownikéw na stanowiskach wykonawczych dru-
gi z wymienionych czynnikéw nie mial juz tak
istotnego znaczenia, jak w grupie oséb pelnig-
cych funkcje kierownicze. W opinii autoréw
wskazuje to wyraznie na instytucjonalne oddzia-
tywanie przepiséw prawnych na zakres i rodzaj
informacji stanowigcych podstawe zarzadzania
i realizacji zadan JST, jak réwniez na sposéb roz-
liczenia si¢ z efektywnosci gospodarowania za-

sobami publicznymi. Mniejsze zainteresowanie
pracownikéw wykonawczych rzeczywistym po-
ziomem kosztéw lub przychodéw, wynikajacych
z realizowanych zadan, moze $wiadczyé o: ma-
lo efektywnym systemie komunikowania we-
wnetrznego w ramach badanych JST, braku po-
wigzania systemu budzetowania z systemem
motywacyjnym albo o niskim poziomie $wia-
domosci lub zaangazowania w efektywne i sku-
teczne realizowanie dzialan.

Przedstawione wnioski wyznaczaja obszar
istotnych zmian, jakie powinny zosta¢ przepro-
wadzone w systemie informacyjnym rachunko-
wosci tych jednostek, tak by zapewnié realiza-
¢je celéw kontroli zarzadczej. Nalezy podkresli¢,
ze w tym zakresie wyniki i wnioski s3 zgodne
z przytaczanymi juz weczesniej badaniami Inger
Johanne Pettersen (2001), ktéra pokazuje, jak
istotny jest proces definiowania i interpretowa-
nia informacji pochodzacej z systemu rachun-
kowosci dla procesu wdrazania zmian w zarza-
dzaniu JSP.

Dane przedstawione w tabeli 1 wskazuja po-
nadto na relatywnie niski stopien wykorzysta-
nia miar niefinansowych w pomiarze dokonan

Tab. 1. Podejscia, metody i narzedzia rachunkowosci zarzadezej wykorzystywane w badanych JST w pro-
cesie zarzadzania jednostka lub w procesie realizacji ich zadan operacyjnych*

Podejscia, metody i narzedzia

%

Budzetowanie kosztéw i przychodéw

Regularna analiza poniesionych kosztéw i osiggnietych przychodéw

Rachunek kosztéw zmiennych

Pomiar dokonan za pomoca wskaznikéw o charakterze niefinansowym

Analiza oplacalnosci projektéw inwestycyjnych

Pomiar dokonari za pomocg wskaznikéw o charakterze finansowym

Kalkulagja i analiza kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug

Analiza odchylen wielkosci rzeczywistych od budzetowanych

Analiza kosztéw i korzysci dla podejmowania decyzji krétkookresowych

Rachunek kosztéw pelnych
Benchmarking

Balanced Scorecard

50,00
31,82
18,18
18,18
15,91
15,91
13,64
11,36
11,36

9,09

6,82

2,27

* Respondenci mogli wskaza¢ wigcej niz jedng odpowiedz.

Zrédto: badania wiasne.
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badanych JST. Niespelna co piaty ankietowa-
ny wskazal na wykorzystanie tego typu mier-
nikéw w swojej jednostce. Dane szczegélowe
z badania pozwalaja dodatkowo na stwierdze-
nie, ze stopiei wykorzystania miar niefinanso-
wych w pomiarze dokonari jest znacznie wyz-
szy wéréd kadry kierowniczej niz pracownikéw
wykonawczych. To z jednej strony uzasadnione
jest potrzebami wynikajacymi z realizacji funk-
¢ji sterowania organizacja, z drugiej za§ moze
stanowi¢ kolejny argument na rzecz tezy o ni-
skim poziomie efektywnosci systeméw infor-
macyjnych i komunikacji pomiedzy poszcze-
g6lnymi szczeblami badanych JST. Whnioski te
stanowig kolejne potwierdzenie niskiego stopnia
realizacji standardéw kontroli zarzadczej w ob-
szarze: celéw i zarzadzania ryzykiem, informa-
¢ji i komunikacji oraz monitorowania i oceny.
Jak wskazywano we wczesniejszej czesci arty-
kutu, zapewnienie wiasciwego systemu informa-
¢ji 1 komunikacji jest niezbedne do zarzadzania
procesami zachodzgcymi w JST.

Kolejnym etapem badania byta préba zidenty-
fikowania potrzeb informacyjnych kierownikéw
i pracownikéw JST, ktore stuza do zapewnienia

efektywnej i skutecznej realizacji stojacych przed
nimi zadan zarzadczych i operacyjnych (pytania
nr 2 i 3). Potrzeby informacyjne respondentéw
byly badane metoda posrednia, poprzez wskaza-
nie metod i narzedzi rachunkowosci zarzadczej,
ktére utatwityby zarzadzanie jednostka lub reali-
zacje codziennych jej zadan. Wyniki analizy zo-
staly przedstawione w tabeli 2.

Uzyskane wyniki wskazuja na wzrost zapo-
trzebowania wéréd respondentéw na informacje
o rzeczywistych kosztach i przychodach realizo-
wanych zadan. Respondenci ujawniaja ponad-
to duze zapotrzebowanie na wiedze¢ dotyczaca
oplacalnosci i racjonalnosci przyjmowanych pla-
néw inwestycyjnych w kontekscie ich diugofa-
lowych skutkéw finansowych (w perspektywie
calego cyklu zycia projektu), facznie z uwzgled-
nieniem efektéw zewnetrznych. Kolejng istotng
potrzeba informacyjna, zidentyfikowang w wy-
niku badania, okazata si¢ dostgpnos¢ danych dot.
kosztu realizacji ustug lub produktéw. Potrzeba
ta moze by¢ skutkiem instytucjonalnego oddzia-
tywania wymagan stawianych przez programy
pomocowe Unii Europejskiej w zakresie rozli-
czania kosztéw projektéw, jak réwniez by¢ uwa-

Tab. 2. Metody i narz¢dzia rachunkowosci zarzadezej, ktérych wdrozenia oczekiwaliby respondenci, jako
wsparcie procesu zarzadzania JST lub w procesie realizacji wtasnych zadan*

Metody i narze¢dzia stuzace wsparciu procesu zarzadzania JST lub w procesie realizacji wlasnych zadan %

Regularna analiza poniesionych kosztéw i osiaggnigtych przychodéw

Analiza oplacalnosci projektéw inwestycyjnych
Kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego $wiadczonych ustug
Budzetowanie kosztéw i przychodéw

Analiza odchylen wielkosci rzeczywistych od budzetowanych

Pomiar dokonari za pomocg wskaznikéw o charakterze finansowym
Analiza kosztéw i korzysci dla podejmowania decyzji krétkookresowych

Pomiar dokonan za pomocg wskaznikéw o charakterze niefinansowym

Rachunek kosztéw zmiennych
Benchmarking
Rachunek kosztéw pelnych

Balanced Scorecard

36,36
27,27
20,45
18,18
18,18
18,18
15,91
15,91
11,36
11,36

9,09

6,82

* Respondenci mogli wskaza¢ wigcej niz jedng odpowiedz.

7Zrédto: badania whasne.
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runkowana poziomem kosztéw i odplatnosci za
ustugi i produkty wspélfinansowane ze s$rod-
kéw unijnych. Ponadto stanowi ona potwierdze-
nie presji ze strony izomorfizmu koercyjnego na
systemy informacyjne badanych jednostek (do-
stosowanie systeméw i ich struktur do wymo-
géw dostawcéw zasileri).

Podobnie jak w przypadku badania stazus quo
w zakresie stosowanych metod i narzedzi ra-
chunkowosci zarzadczej, réwniez w przypadku
oczekiwan odno$nie do wdrazanych w przyszlo-
éci metod i narzedzi stosunkowo niewielki udziat
majg niefinansowe miary dokonan. Wyniki te sa
spéjne z przytaczanymi badaniami Janet Lee
(2008), w ktérych menedzerowie wskazywali
miary finansowe, takie jak informacje o kosztach
lub wyniku finansowym, jako najbardziej istotne
dla zarzadzania JSP.

Niskie zainteresowanie miarami niefinanso-
wymi moze po czesci wynikaé z niewlasciwego
ich doboru w JST lub z nieefektywnego sposo-
bu postugiwania si¢ nimi. Wskazuja na to wyni-
ki przedstawione w tabeli 8.

Istotng z punktu widzenia celu, jaki postawi-
1i sobie autorzy tego artykutu, byla cz¢s¢ badania
poswigcona systemom pomiaru dokonan i mier-
nikom stosowanym w badanych JST. W pierw-
szej kolejnosci analizie poddano stopien i za-
kres wykorzystania systemu pomiaru dokonari.
Uzyskane wyniki wskazuja, ze w 29,54% bada-
nych jednostek wykorzystuje si¢ finansowe lub
niefinansowe mierniki dokonar (zob. tab. 3).

Niemniej w 18,18% jednostek mierniki te sto-
suje si¢ tylko na poziomie calej JST i nie sg ka-
skadowane w d6t organizacji. Taki zakres stoso-

wania systemu pomiaru dokonan, w polaczeniu
z wykazang powyzej dominacja systemu budze-
towania (pozbawionego informacyjnego sprzg-
zenia zwrotnego) jako podstawowego narze¢dzia
rachunkowosci JSP, moze by¢ dowodem silnego
oddziatywania izomorfizmu koercyjnego (prze-
piséw prawnych) na system kierowania jednost-
kami tego sektora, w tym na zakres i rodzaj in-
formacji stanowigcych podstawe zarzadzania
i realizacji zadan tych jednostek, jak réwniez na
sposéb skutecznego rozliczenia si¢ z efektyw-
nosci gospodarowania zasobami publicznymi.
Jest to takze wyrazem préby ograniczania ne-
gatywnych skutkéw teorii agencji rozpatrywa-
nej w pierwszej plaszczyznie, wyréznionej przez
autoréw. Jedynie w przypadku 11,36% badanych
jednostek system pomiaru dokonan obejmuje
calg organizacje, co umozliwia wicksza decen-
tralizacje uprawnieri w ramach jednostki, szer-
sze zastosowanie menedzerskiego systemu za-
rzagdzania, motywowanie w zakresie wzrostu
skutecznosci i efektywnosci dzialania, a zatem
charakterystyk wtasciwych nowemu zarzadza-
niu publicznemu i modelowi kontroli zarzad-
czej, zgodnej z Ustawg o finansach publicznych.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze ponad 34%
respondentéw wskazalo na brak wykorzystania
miernikéw dokonan w ich jednostkach, a do-
datkowe 36% nie byto w stanie zdecydowaé, czy
w ich jednostkach stosowany jest jakikolwiek
system miernikéw dokonari. Wsréd drugiej gru-
py respondentéw mogg si¢ znajdowac osoby re-
prezentujace placéwki, w ktérych albo nie wy-
korzystuje si¢ miernikéw dokonan, albo s3 one
wykorzystywane na poziomie calej jednost-

Tab. 3. Stopieni i zakres wykorzystania miernikéw dokonan w JST

Czy w Paristwa jednostce stosowane sg finansowe lub niefinansowe mierniki dokonari? %

Tak, sa stosowane mierniki pomiaru dokonari, ale tylko na poziomie calej jednostki i nie sg przenoszone

na nizsze szczeble organizacyjne.

18,18

Tak, sa stosowane mierniki pomiaru dokonari, ktére odnoszg si¢ do calej jednostki oraz do jej wewnetrznych

komérek organizacyjnych.
Nie wykorzystuje si¢ miernikéw pomiaru dokonan.
Nie wiem, czy stosowane sg jakiekolwiek mierniki dokonar.

Razem

11,36
34,09
36,36

100,00

Zrédto: badania wiasne.
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ki, bez ich kaskadowania w dél i bez zapewnie-
nia przeplywu informacji do pracownikéw wy-
konawczych. Zaprezentowane w tabeli 4 wyniki
pokazuja, ze ok. 80% respondentéw wskazywato
na brak wykorzystania systemu miernikéw do-
konari w ich jednostkach albo na bardzo ograni-
czony sposéb ich wykorzystania, poza systemem
motywacyjnym jednostki. W opinii autoréw jest
to kolejny dowéd silnego oddzialywania instytu-
cjonalnego na system zarzadzania JSP. Pozwala
zatem postawi¢ wniosek, ze jednostki te nadal
podlegaja kulturze administrowania, a nie za-
rzadzania menedzerskiego, ktére jest cechg im-
manentng koncepcji NPM. Powyzsze spostrze-
zenia s3 spéjne z wnioskami Noela Hyndmana
i Francisa McGeougha (2006), ze taki stan rze-
czy uniemozliwia prawidlowe rozliczanie odpo-
wiedzialnosci, utrudnia zarzadzanie podmiotem
z powodu braku odpowiedniej informacji oraz
rzetelng oceng jego dokonan.

Niewielki stopien wykorzystania miernikéw
dokonari w procesie zarzadzania JST ujawnia-
ja badania powigzan systemu pomiaru doko-

Tab. 4. Mierniki dokonan a system motywacyjny

nan z systemem motywacyjnym, przeprowadzo-
ne wsréd respondentéw wskazujacych, ze w ich
jednostkach stosowany jest taki pomiar (tab. 4).

Jedynie 10,53% respondentéw wskazato, ze
w ich jednostkach system pomiaru dokonan po-
wigzany jest bezposrednio z systemem motywa-
cyjnym i ma wplyw na poziom wynagrodzen lub
$ciezke awansu. Mozna zatem przyjaé, ze tylko
w tych przypadkach funkcjonuje realny system
kontroli menedzerskiej majacy na celu wspar-
cie proceséw skutecznego i efektywnego zarza-
dzania JST. Stanowia one ok. 4% calej préby ba-
daweczej.

W przypadku kolejnych 10,53% responden-
téw, ktérych jednostki stosujg system pomia-
ru dokonag, jest on jedynie formalnie powiaza-
ny z systemem motywacyjnym, niemniej jednak
w praktyce nie znajduje wymiernego przeloze-
nia na oceng¢ skutecznosci i efektywnosci dzia-
tan pracownikéw. Prawie 79% respondentéw
wywodzacych si¢ z jednostek stosujacych mier-
niki dokonan stwierdzilo, ze maja one czysto
formalny charakter i nie s3 w zaden sposéb po-

Stosowane w Panstwa jednostce (koméree organizacyjnej) mierniki dokonar %
Sa wlaczone w system motywacyjny i od ich poziomu zalezy awans lub poziom wynagrodzenia. 10,53
Sq formalnie wlgczone w system motywacyjny, ale ich poziom nie ma przetozenia na poziom wynagrodzenia
(np. premii) lub awans. 10,53
Majg jedynie formalny charakter i nie s3 uwzgledniane w systemie motywacyjnym jednostki. 78,95
Razem 100,00
Zrédto: badania whasne.
Tab. 5. Sposéb opracowania miernikéw dokonan
Sposéb opracowywania miernikéw dokonari %
Zostaly narzucone z géry przez przepisy prawne lub instytucje nadrze¢dne wzgledem jednostki,
a pracownicy/kierownicy nie mieli na nie wplywu. 50,00
Zostaly opracowane przez kierownictwo naczelne jednostki bez udziatu pracownikéw. 44,44
Zostaly opracowane przez kierownictwo naczelne jednostki przy wspétudziale pracownikéw. 5,56
Zostaly opracowane przez firme zewnetrzng. 0,00
Razem 100,00

7Zrédto: badania whasne.
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wigzane z systemem motywacyjnym. Oznacza
to, ze w ok. 90% przypadkéw system miernikéw
dokonan ma tylko pozorny charakter i jest two-
rzony w celu wypelnienia obowigzkéw insty-
tucjonalnych. Jest on takze odzwierciedleniem
proby ograniczenia negatywnego oddzialywania
pierwszej plaszczyzny teorii agencji. Z punk-
tu widzenia celow NPM nalezy uzna¢, ze sys-
tem taki nie spetnia poktadanych w nim nadziei
co do oddziatywania na poprawe efektywnosci
i skutecznosci realizacji dziatan sektora publicz-
nego oraz zwigkszenie gospodarnosci wykorzy-
stania zasobéw. Potwierdzajg si¢ zatem wnioski
uzyskane w badaniach Tyrone’a Carlina i Jamesa
Guthriee (2001) o wystgpowaniu rozbiezno-
§ci miedzy aktualnie stosowanymi praktykami
w zakresie pomiaru dokonari a oczekiwaniami
wladz nadzorujacych dany podmiot i wymaga-
niami (celami) regulacji prawnych.

Poziom akceptacji systemu pomiaru dokonari
ijego potencjal motywacyjny w duzej mierze za-
leza od sposobu ustalania miernikéw (np. od-
gorne/partycypacyjne; SMART: adekwatnosé,
zrozumialo$¢, istotnosé).

Jak pokazuja wyniki zawarte w tabeli 5,
50% respondentéw wywodzacych si¢ z jedno-
stek, w ktérych stosowane sa mierniki doko-
nan, wskazalo, ze zostaly one narzucone przez
przepisy prawne lub podmioty/instytucje nad-
rzegdne wzgledem jednostki, bez udzialu oséb
podlegajacych ocenie za pomocg tychze mierni-
kéw. Kolejne 44,4% odpowiedzialo, ze byly one
opracowane odgdrnie przez kierownictwo jed-
nostek. Jedynie 5,6% respondentéw uznalo, ze
mierniki opracowywano w sposéb partycypa-
cyjny przy wspéludziale bezposrednio zaintere-

Tab. 6. Sposéb ustalania poziomu miernikéw

sowanych pracownikéw. Natomiast w Zadnym
z badanych podmiotéw do stworzenia systemu
miernikéw dokonan nie zaangazowano insty-
tucji zewnetrznej. Brak partycypacji pracowni-
czej w opisanym procesie (94%), w polaczeniu
z ujawnionym w tabeli 2 brakiem przelozenia
tego systemu na system motywacyjny JST, stwa-
rza przeslanki uzasadniajace wniosek o braku re-
alnych systeméw pomiaru dokonari w badanych
JST, w szczegolnosci na I plaszezyznie teorii
agencji — wymienionej w punkcie 2. artykutu, tj.
w relacji kierownictwo JST a jej pracownicy.

Dopelnieniem powyzszych danych sa wyni-
ki badani dotyczacych sposobu ustalania pozio-
mu (wartosci) przyjetych miernikéw (tab. 6).
Niemalze 46% respondentéw wywodzacych sie
z jednostek, w ktérych stosowany jest pomiar
dokonari, przyznalo, ze poziom wskaznikéw wy-
nikal z przepiséw prawnych lub byl narzucony
przez organy nadrz¢dne wzgledem badanej jed-
nostki. W 33,3% przypadkéw zostal on wyzna-
czony odgérnie przez kierownictwo jednostki.
Jedynie w nieco ponad 4% przypadkéw poziom
wskaznika ustalano w sposéb partycypacyjny
przy wspoludziale oséb, ktére nastepnie byly
rozliczane ze skutecznosci i efektywnosci reali-
zacji celéw opisanych owymi miernikami.

Na oceng jakosci stosowanego systemu po-
miaru dokonan w JST wplywa réwniez poziom
stosowanych miernikéw.

Przeprowadzone w tym zakresie badania
ujawnily, ze ponad 47% respondentéw uznalto
stosowane w ich jednostkach mierniki jako reali-
styczne, tj. mozliwe do osiagniecia. Jedynie 5,2%
uznalo, ze stosowane w ich jednostkach wskaz-
niki sg ustalane na poziomie, ktéry jest niemoz-

Jak ustalany jest poziom miernikéw w Pani/Pana jednostce

%

Whynika z przepiséw prawa lub jest narzucany przez organy zewnetrzne.

Jest narzucany przez naczelne kierownictwo jednostki.

45,83

33,33

Jest wynikiem negocjacji pomiedzy naczelnym kierownictwem a ocenianymi komérkami organizacyjnymi

(lub osobami).
Nie wiem, kto ustala poziom tych miernikéw.

Razem

4,17
16,67

100,00

Zrédto: badania wiasne.
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Tab. 7. Ocena poziomu stosowanych miernikéw

Ocena poziomu stosowanych miernikéw

%

Sa bardzo wymagajace i niemozliwe do osiggniecia. 5,26
Sa bardzo wymagajace, ale mozliwe do osiggniecia. 10,53
Sg $rednio wymagajace. 26,32
S relatywnie fatwe do osiagnigcia i w niewielkim stopniu motywuja do wzrostu wydajnosci. 10,53
Nie mam zdania. 47,37
Razem 100,00
Zrédto: badania whasne.
Tab. 8. Ocena miernikéw dokonan stosowanych w JST
Jak oceniasz stosowane w Twojej jednostce mierniki dokonan %
Mierniki sg dobrane bardzo dobrze, gdyz ich poziom rzeczywiscie pokazuje zmiany efektywnosci dzialania
w mojej jednostce. 0,00
Mierniki sg dobrane do$¢ dobrze, gdyz ich poziom w przyblizeniu pokazuje zmiany efektywnosci dzialania
w mojej jednostce. 20,00
Mierniki nie sa dobrze dobrane, gdyz ich poziom bardzo czgsto nie zalezy od dzialan mojej jednostki,
lecz jest uzalezniony od wynikéw innych komérek organizacyjnych. 13,33
Mierniki sg dobrane Zle, gdyz w zaden sposéb nie odzwierciedlajg wynikéw dzialalnosci mojej jednostki. 66,67
Razem 100,00

Zrédto: badania whasne.

liwy do osiagniecia. W przypadku 27% respon-
dentéw poziom miernikéw zostal okreslony jako
malo- lub §redniowymagajacy. Mierniki te ma-
ja zatem niewielki wplyw na poprawe efektyw-
nosci i skutecznosci systemu zarzadzania w JST.
Ponadto nalezy zauwazy¢, ze az 47% responden-
téw nie bylo w stanie oceni¢ poziomu stosowa-
nych w ich jednostkach miernikéw. Taki stan
rzeczy wskazuje, Ze nie sg one powigzane z sys-
temem motywacyjnym JST, a przez to nie moz-
na uznac, iz spelnia on wymogi systemu kontroli
zarzadezej w mysl Ustawy o finansach publicz-
nych.

Ujawniony powyzej odgérny sposéb ustala-
nia zbioru miernikéw, jak réwniez sposéb okre-
dlania ich wysokosci znajduja odzwierciedlenie
w ocenie jako$ciowej systemu pomiaru dokonari
(tab. 8).

Prawie 67% respondentéw uznalo, Ze stoso-
wane w ich jednostkach mierniki dokonari sg

dobrane niewlasciwie, gdyz w zaden sposéb nie
odzwierciedlaja wynikéw dziatalnosci danej jed-
nostki. Kolejne 13% dostrzega dysfunkcje w sys-
temie miernikéw dokonan polegajace na tym, ze
poziom miernika jest ksztaltowany przez czynni-

Tab. 9. Analiza oczekiwanych korzysci z wdrozenia
metod i narze¢dzi rachunkowosci zarzadczej*

Korzysci z wdrozenia metod i narzedzi

%
rachunkowosci zarzadczej

Lepsza kontrola i redukcja kosztéw 50,00
Lepsza jakos¢ $wiadczonych ustug 40,91
Zwigkszenie motywacji pracownikéw 25,00
Zwickszenie efektywnosci pracownikéw 20,45
Zwigkszenie wiarygodnosci instytucji 20,45

* Respondenci mogli wskaza¢ wigcej niz jedng odpowiedz.

Zrédto: badania wiasne.
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ki niezalezne od oséb ocenianych za jego pomo-
cg. Jest to sprzeczne z podstawowymi zasadami
tworzenia miernikéw wynikajacymi z koncep-
¢ji SMART. Powinny one odzwierciedla¢ tylko
to, na co wykonawca zadania ma wplyw. Zaden
z respondentéw nie uznal stosowanego systemu
jako odzwierciedlajacego rzeczywiste zmiany
efektywnosci dziatania w swojej JST. Wskazuje
to na niska przydatno$c¢ i jako$¢ systemu rapor-
towania dokonan badanych JST (m.in. Carlin,
Guthrie 2001; Walker 1995).

Wyznacznikiem jako$ci zmian dokonywanych
w systemie rachunkowosci zarzadczej i pomiaru
dokonari sg korzysci jakich upatruja respondenci
z wdrozenia nowych rozwigzan (tab. 9).

Do najczgsciej wskazywanych korzysci na-
lezg: lepsza kontrola i redukcja kosztéw (50%)
i lepsza jako$¢ $wiadczonych ustug (41%).
Pierwsza prowadzi do utrwalenia orientacji fi-
nansowej w pomiarze dokonan JSP. Relatywnie
wysoki udzial respondentéw wskazujacych na
korzysci w postaci poprawy jakosci $§wiadczo-
nych ustug z jednej strony potwierdza przywo-
tywane juz wyniki badani Lee (2008), z drugiej
za$ nie jest spdjny z niskim zainteresowaniem
miernikami niefinansowymi. Z punktu widze-

nia systemu pomiaru dokonan istotne sg korzys-
ci w postaci zwigkszenia motywacji (25%) oraz
efektywnosci (20,45%) pracownikéw. Jak wy-
nika z uzyskanych danych, zaréwno stan obec-
ny, jak i oczekiwane rezultaty wdrozenia nowych
rozwigzan z zakresu rachunkowosci zarzadczej
i pomiaru dokonan s3 w niewielkim stopniu zo-
rientowane na wzrost efektywnosci i skuteczno-
$ci realizacji zadan JST.

Tempo osiggania zamierzonych skutkéw kon-
troli zarzadczej zalezy w duzej mierze od istnieja-
cych barier wdrozenia. Jako gtéwne w badanych
jednostkach wymieniane s przede wszystkim:
brak czasu (54,5%), brak wiedzy (29,5%), brak
$rodkéw finansowych (22,7%) oraz brak przeko-
nania co do skutecznosci tych narzedzi (11,3%).

7. Podsumowanie

Na podstawie uzyskanych i opisanych wyzej
wynikéw badari nad systemem pomiaru doko-
nan w analizowanych JST autorzy przeprowa-
dzili wstepna oceng stopnia wypelnienia przez
nie standardéw kontroli zarzadczej (tab. 10).

Uzyskane rezultaty potwierdzaja, ze system
pomiaru dokonarn stosowany przez badane JST

Tab. 10. Standardy kontroli zarzadczej, ich cele oraz stopien realizacji celu w badanych JST

Standard Cele standardu Stopieri realizacji celu w badanych JST
Srodowisko Dotyczy systemu zarzadzania jednostks i sposobu Niski. Sposéb tworzenia systemu pomiaru dokonari,
wewnetrzne jej organizacji. Obejmuje takie elementy, jak: jak réwniez stopien jego powigzania z systemem

Cele i zarzadzanie

uczciwos¢ 1 normy etyczne, kompetencje zawodowe
kierownictwa i pracownikéw (poziom wiedzy,
umiejetnosci i doswiadezenie), zakres zadan,
uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegSlnych
komérek organizacyjnych.

Stuzg zwigkszeniu prawdopodobieristwa osiagnigcia

ryzykiem celéw jednostki poprzez m.in.: okreslanie celow
i monitorowanie realizacji zadan, identyfikacje
ryzyka, analiz¢ ryzyka, reakcje na ryzyko i dzialania
zaradcze.

Mechanizmy Stanowig odpowiedz na konkretne ryzyko,

kontroli ktére jednostka zamierza ograniczy¢ poprzez:

dokumentowanie systemu kontroli, nadzér
nad wykonaniem zadari w celu ich oszczedne;j,
efektywnej i skutecznej realizacji, utrzymanie
cigglosci dziatalnosci, ochrong zasobéw, a takze
poprzez mechanizmy dotyczace operacji
finansowych i gospodarczych oraz kontroli
systeméw informatycznych.

motywacyjnym oraz dostep do informacji zwrotnej
o rzeczywistych wynikach dzialari w badanych
JST wskazuja na niski stopieri rozwoju systeméw
pomiaru dokonan w tych jednostkach.

Niski. Badanie wykazato bardzo niski zwigzek
celéw badanych JST z systemem pomiaru
dokonan, co w duzym stopniu ogranicza
mozliwos¢ zarzadzania wynikami i ryzykiem oraz
monitorowanie realizacji zadan jednostki.

Niski. Wystepujg istotne rozbieznosci miedzy
aktualnie stosowanymi praktykami w zakresie
pomiaru dokonari a oczekiwaniami interesariuszy,
w szczegolnosci wladz nadzorujacych badane
podmioty, oraz wymaganiami regulacji
wprowadzonymi kilka lat weze$niej.

17



Ewelina Zarzycka, Marcin Michalak

Tab. 10 — cd.
Standard Cele standardu Stopien realizacji celu w badanych JST
Informacja Dotycza zapewnienia pracownikom jednostki Niski. Stabo rozwinigty system informacji

i komunikacja dostepu do informacji niezbednych do

wykonywania ich obowigzkéw, a takze wdrozenia
systemu komunikacji wewnetrznej i zewngtrznej,
ktory bedzie efektywny i pozwoli na sprawny

i komunikacji wewngtrznej. Brak informacji
zwrotnej o rzeczywistych wynikach dzialan
w badanych JST. Niska ocena stosowanych
miernikéw dokonan (tab. 6).

przeplyw informacji i wlasciwe ich zrozumienie

przez odbiorcéw.

Monitorowanie
iocena
pojawiajacych si¢ probleméw

Odnoszg si¢ do skutecznosci systemu kontroli i jego
poszczegdlnych elementéw w celu rozwigzywania

Niski. Wadliwo$¢ mechanizmu odpowiedzialnosci

i rozliczania si¢, trudnosci w rzetelnej ocenie
dokonari danego podmiotu, a takze problemy

w efektywnym zarzadzaniu badanymi JST zwiazane
z brakiem odpowiedniej informacj.

Zr6dto: opracowanie whasne na podst. Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.

jest wynikiem silnego oddziatywania instytucjo-
nalnego na system zarzadzania tymi jednostka-
mi i nie okazuje si¢ przydatny dla ich kierowni-
kéw i pracownikéw, a takze nie spelnia wymagan
stawianych przez zalozenia koncepcji NPM.
W badanych JST nadal nie doszto do przesta-
wienia mechanizméw kontroli z ,biernego prze-
strzegania procedur” na ,aktywne sterowanie”.
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Implementation of management accounting tools for performance
measurement in the context of New Public Management —

an institutional approach

If private sector’s good management practices are to be used effectively to manage public sector entities, some
management-aiding tools have to be introduced, particularly in the public sector’s accounting system oriented to
external reporting, which needs to be supplemented with a management accounting subsystem.

The main research objectives of this paper are:

— to identify management accounting methods and tools currently used by the managers of the sampled local

government entities — LGEs;

— to evaluate the usefulness, adequacy, and effectiveness of performance measurement systems used in LGEs.

Keywords: institutionalism, management control, new public management.



