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3E szans  na usprawnienie zarz dzania 

jednostkami sektora finansów publicznych

Streszczenie. W artykule przedstawiono koncepcj  3E – oszcz dno ci, wydajno ci i skutecz-

no ci. Gospodarka rodkami finansowymi jest podstawowym aspektem proefektywno ciowym 

w zarz dzaniu jednostkami samorz du terytorialnego. W artykule zaprezentowano kierunki 

zmian w ustawie o finansach publicznych dotycz ce zarz dzania i efektywno ci, wskazano na 

oszcz dno , efektywno  i skuteczno  jako kryteria usprawniaj ce zarz dzanie organizacja-

mi publicznymi. Autorka prezentuje system pomiaru skuteczno ci, efektywno ci i gospodarno ci 

w jednostkach sektora finansów publicznych oraz ich wp yw na jako  zarz dzania.

1. Wprowadzenie

Stale rosn ca konkurencyjno , a tak e coraz wi ksze wzajemne oddzia y-

wanie na siebie sektorów: prywatnego oraz finansów publicznych powoduj , i  

potrzeby spo ecze stwa staj  si  kluczowym wyznacznikiem podejmowanych 

decyzji zarz dczych. Pod aj c za przedsi biorstwami prywatnymi, równie  

jednostki publiczne powinny sk ania  si  do po o enia wi kszego nacisku na 

skuteczno , efektywno  oraz gospodarno  swoich dzia a . Skuteczno  ma za 

zadanie okre lenie i wprowadzenie takich strategii, rozwi za  i regu , które do-

prowadz  do osi gni cia przez instytucje publiczne zamierzonego celu. Efektyw-

no  i gospodarno  dzia ania z kolei ma wymiar finansowy i polega na pozys-

kaniu zasobów najmniejszym kosztem, a nast pnie wykorzystania ich w sposób 

najbardziej produktywny. Efektywno , skuteczno  i gospodarno  mo na trak-
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towa  jako odzwierciedlenie racjonalno ci, tzn. im bardziej efektywne, skutecz-

ne i gospodarne jest dzia anie, tym bardziej jest ono racjonalne1. Celem artyku u 

jest wskazanie na koncepcj  3E – oszcz dno ci, wydajno ci i skuteczno ci – jako 

podstawowy instrument zarz dzania w jednostkach samorz du terytorialnego.

2. Zmiany w ustawie o finansach publicznych

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych spowodowa a wiele zmian 

w zakresie funkcjonowania jednostek sektora finansów publicznych. W ród naj-

bardziej istotnych z punktu widzenia zarz dzania organizacjami publicznymi 

nale y wymieni :

– zmiany form organizacyjno-prawnych niektórych jednostek sektora finan-

sów publicznych,

– wprowadzenie planowania wieloletniego poprzez zmiany w zakresie przy-

gotowywania i wykonania bud etu pa stwa oraz bud etu jednostek samorz du 

terytorialnego,

– wprowadzenie kontroli zarz dczej.

Pierwsza z wprowadzonych zmian wi e si  likwidacj  takich jednostek sek-

tora finansów publicznych, jak: gospodarstwa pomocnicze, pa stwowe zak ady 

bud etowe, niektóre samorz dowe zak ady bud etowe, rachunki dochodów w as-

nych, samorz dowe fundusze celowe. Proces likwidacji wymienionych organiza-

cji musi si  zako czy  do 31 grudnia 2010 roku, jest on rezultatem niestosowania 

przez te jednostki podstawowej zasady finansów publicznych, tj. niefunduszowa-

nia. Zasada ta polega na tym, e rodki publiczne pochodz ce z poszczególnych 

tytu ów nie mog  by  przeznaczane na finansowanie imiennie wymienionych 

wydatków. Zmiana ta w odniesieniu do tych organizacji ma przyczyni  si  do 

zwi kszenia przejrzysto ci w zakresie gromadzenia i wydatkowania publicznych 

rodków finansowych, a tym samym finansów publicznych. Na ich miejsce wpro-

wadzone zostan  nowe instytucje w postaci agencji wykonawczych i instytucji 

gospodarki bud etowej2. 

Kolejna zmiana wi e si  z wprowadzeniem zarz dzania wydatkami publicz-

nymi poprzez pojawienie si  bud etu zadaniowego. Jego ide  jest usprawnienie 

zarz dzania wydatkami w sektorze publicznym poprzez zastosowanie czterech 

1 S ownik j zyka polskiego PWN, red. M. Szymczak, PWN, Warszawa 1995, s. 516; zob. te . 

T. Str k, Public service value jako miernik skuteczno ci i efektywno ci realizacji zada  publicz-

nych, w: Wspó czesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansów publicznych, red. J. G u-

chowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Toru skiego, Toru  2008, s. 60–62.
2 Szerzej K. Puchacz, Nowa ustawa o finansach publicznych, Wydawnictwo ODDK Gda sk 

2009, s. 7–9. 
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zasad3: przejrzysto ci4, skuteczno ci, wieloletnio ci, konsolidacji wydatków pub-

licznych, zada , celów i mierników. 

W ramach realizacji bud etu zadaniowego, niezb dne jest wyznaczenie od-

powiednio skonkretyzowanych i zhierarchizowanych celów procesów gromadze-

nia i wydatkowania rodków publicznych oraz wskazanie okre lonych rezulta-

tów i systemu mierników s u cych ich weryfikacji. Bud et zadaniowy pozwala 

ustali , które zadania s  najwa niejsze dla realizacji okre lonych celów oraz za 

pomoc  mierników wskazuje, w jakim stopniu zosta y one wykonane5.

Kolejny element to kontrola zarz dcza. Poj cie to wi e si  z podejmowa-

niem przez kierownika jednostki wszelkich dzia a  zmierzaj cych do zapewnie-

nia realizacji celów i zada  organizacji w sposób zgodny z prawem, efektywny, 

oszcz dny i terminowy6. 

Pomimo e ka da z wprowadzonych do ustawy zmian jest bardzo znacz ca, 

w niniejszym opracowaniu skupiono si  tylko na jednej z nich – kontroli zarz d-

czej.

3. Kontrola zarz dcza w jednostkach sektora publicznego 

na tle innych mi dzynarodowych wytycznych

W wietle nowych uregulowa  prawnych pojawia si  pytanie: sk d nazwa 

„kontrola zarz dcza”? Odpowied  na nie mo na odnale  poprzez dokonanie 

porównania poj  dotychczas funkcjonuj cych w polskim ustawodawstwie oraz 

praktyce, a tak e w wietle mi dzynarodowych wytycznych. Celem wyja nienia 

tej kwestii niezb dne jest przybli enie poj cia kontroli, któr  mo na rozpatrywa  

w dwóch uj ciach7:

– w znaczeniu funkcjonalnym oznacza badanie lub przegl d polegaj cy na 

ustaleniu stanu faktycznego, porównaniu go ze stanem wymaganym (po da-

3 Szerzej T. Lubi ska, Bud et zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarz -

dzanie pieni dzmi publicznymi, Difin, Warszawa 2007, s. 32–45.
4 Zob. T. Str k, Koncepcja systemu bud etowania zadaniowego, w: Harmonizacja finansów 

publicznych w skali narodowej i europejskiej, red. K. Piotrowska-Marczak, K. Kietli ska, Difin, 

Warszawa 2007, s. 115–116.
5 Zob. K. Peter-Bombik, Bud et zadaniowy narz dziem efektywnego zarz dzania w sektorze 

samorz dowym, w: Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania rozwoju lokalnego i re-

gionalnego, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeci skiego” 2006, nr 437, s. 476. 
6 Zob. art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, 

poz. 1240.
7 Glosariusz terminów dotycz cych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK, War-

szawa 2005.
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nym) oraz dokonanie jego oceny; w zale no ci od podmiotu przeprowadzaj cego, 

kontrol  dzieli si  na wewn trzn  oraz zewn trzn ,

– w znaczeniu zarz dczym jest to przyj ty system zarz dzania (procedury, 

instrukcje, zasady, mechanizmy), s u cy do uzyskania racjonalnej pewno ci, e 

cele zarz dzania zosta y osi gni te.

Zarówno kontrola wewn trzna, jak i finansowa, a tak e zarz dcza stanowi  

ró ne rodzaje kontroli.

Kontrola wewn trzna odnosi si  do danej jednostki organizacyjnej, danego 

podmiotu b d  procesu. Zgodnie z definicjami organizacji mi dzynarodowych, 

takich jak COSO8 czy INTOSAI9, kontrola wewn trzna jest narz dziem b d  

procesem zarz dzania wykorzystywanym do uzyskania racjonalnej pewno ci, e 

cele zarz dzania zosta y osi gni te. Jest ona wykonywana przez rad  nadzorcz  

jednostki, zarz d i innych pracowników organizacji10. 

Kontrola wewn trzna, z punktu widzenia organizacji mi dzynarodowych, 

jest postrzegana znacznie szerzej ni  kontrola wewn trzna, która ukszta towa a 

si  w kulturze polskich organizacji publicznych. Funkcjonuj ca w tych jednost-

kach kontrola wewn trzna oznacza czynno  zwi zan  z porównaniem stanu 

faktycznego z wymaganym oraz jest przeprowadzana przez specjalnie do tego 

powo ane komórki organizacyjne (tzw. kontrola instytucjonalna), zatem stanowi 

kontrol  w uj ciu funkcjonalnym.

Kolejny rodzaj kontroli – finansowa – jest okre leniem znacznie w szym 

ni  kontrola wewn trzna. Stanowi ona cz  kontroli wewn trznej oraz obejmuje 

ca o  rodków i mechanizmów dotycz cych prawid owego funkcjonowania pro-

cesów gromadzenia oraz dysponowania rodkami finansowymi, a tak e gospo-

darowania mieniem organizacji.

Ten rodzaj kontroli zosta  równie  zawarty w nieobowi zuj cej ju  ustawie 

o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 roku. Pomoc w zakresie ustanowie-

nia kontroli finansowej stanowi y „Standardy kontroli finansowej w jednostkach 

sektora finansów publicznych”, wydane przez Ministra Finansów w formie ko-

munikatu11. 

8 COSO – The Committee of Sponsoring Organizations Treadway Commission – Ko-

mitet Organizacji Sponsoruj cych Komisje Treadway – opracowa  trzy modele kontroli: COSO 

I – kontrola wewn trzna – zintegrowana struktura ramowa, COSO II – zintegrowane zarz dzanie 

ryzykiem, COSO III – przewodnik po monitorowaniu systemów kontroli wewn trznej.
9 NTOSAI – Mi dzynarodowa Organizacja Najwy szych Organów Kontroli/Audytu We-

wn trznego (Internaltional Organization of Supreme Audit Institutions) – opracowa a „Mi dzy-

narodowe standardy najwy szych organów audytu” (The International Standards of Supreme Au-

dit Institutions – ISSAI).
10 Zarz dzanie ryzykiem – zintegrowana struktura ramowa, COSO, 2004.
11 Komunikat nr 13 Ministra Finansów z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardów kon-

troli finansowej w jednostkach sektora finansów publicznych (Dz.U. MF nr 7, poz. 58).
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W obecnie obowi zuj cej ustawie o finansach publicznych pozostawiono 

kontrol  finansow  w gestii kierowników jednostek, poprzez zachowanie zapi-

su o odpowiedzialno ci kierownika za gospodark  finansow  instytucji12. Nie 

oznacza to jednak, e kierownicy zostali zwolnieni z realizacji pozosta ych zada  

z zakresu sprawowania kontroli finansowej. Wr cz przeciwnie, zakres kontroli 

w ramach zarz dzania organizacj  publiczn  uleg  znacz cemu rozszerzeniu, po-

przez wprowadzenie kolejnego rodzaju kontroli, tj. kontroli zarz dczej. 

Kontrola zarz dcza, zgodnie z ustaw  o finansach publicznych, oznacza ogó  

dzia a  podejmowanych dla zapewnienia realizacji celów i zada  w sposób zgod-

ny z prawem, efektywny, oszcz dny i terminowy13. Kontrola ta wi e si  z rea-

lizacj  odpowiednich czynno ci przez zarz dzaj cego instytucj , dzi ki którym 

organizacja osi ga swoje cele. Dzia ania te powinny przebiega  w sposób ter-

minowy, zgodnie z przepisami prawa oraz procedurami wewn trznymi, a tym 

samym przyczynia  si  do uzyskiwania mo liwie najwi kszych korzy ci przy 

jednoczesnym oszcz dnym wykorzystaniu nak adów. Kontrola zarz dcza obej-

muje wszystkie rodzaje dzia a  oraz wszelkie obszary i procesy funkcjonuj ce 

w jednostce, w tym równie  finansowy.

St d mo na pozwoli  sobie na stwierdzenie, e kontrola zarz dcza wch on a 

kontrol  finansow , a w a ciwie kontrola finansowa sta a si  jednym z elementów 

kontroli zarz dczej. 

Kontrola zarz dcza w odniesieniu do funkcjonowania polskich jednostek sek-

tora publicznego zawiera w sobie poj cia wszystkich kontroli, które dotychczas 

funkcjonowa y w tych organizacjach (kontrol  finansow , kontrol  wewn trzn ), 

a z drugiej strony wprowadza pewne nowe elementy, zaczerpni te z dzia alno-

ci instytucji sektora prywatnego, takie jak zarz dzanie przez cele, efektywno  

i skuteczno  dzia a . 

Kontrola zarz dcza zosta a równie  zdefiniowana w literaturze ameryka -

skiej.

Wed ug Otleya kontrola zarz dcza oznacza system, za pomoc  którego in-

formacje s  gromadzone z poszczególnych róde  organizacji, takich jak ludzkie, 

rzeczowe, finansowe, i wykorzystywane, tak e w celu oceny funkcjonowania 

instytucji jako ca o ci, z punktu widzenia jej strategii organizacyjnej14.

Zdaniem Roberta N. Anthony’ego, na system kontroli zarz dczej sk adaj  

si  narz dzia, które pomagaj  pod a  jednostce w kierunku realizacji jej celów 

strategicznych. Kontrola zarz dcza obejmuje nie tylko narz dzia, które mened e-

rowie wykorzystuj , aby wdro y  zaprojektowan  strategi , ale równie  wymaga 

12 Art. 53 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 

1240.
13 Tam e, art. 68.
14 D. Otley, Management control in contemporary organizations: towards a wider frame-

work, „Management Accounting Research” 1994, nr 5, s. 289–299. 
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opracowania i wdro enia struktury organizacyjnej, zarz dzania zasobami ludz-

kimi, a tak e kultury wewn trz organizacji15.

Anthony i Young przedstawiaj  kontrol  zarz dcz  jako czarn  skrzynk . 

Termin ten mo na przyrówna  do skrzynki, która jest umieszczona w samolocie 

celem zapewnienia mo liwo ci odtworzenia wszelkich dzia a  podejmowanych 

podczas lotu. Skrzynka ta w odniesieniu do kontroli zarz dczej ma s u y zarz -

dzaj cemu jednostk . Dzi ki niej mo e on w ka dej chwili oraz w ka dej sytuacji 

dokona  przegl du funkcjonowania jednostki16. 

Zdaniem Simonsa z kolei, kontrola zarz dcza jest formalnym systemem obej-

muj cym podstawowe informacje i procedury zarz dcze u ywane w celu utrzy-

mania organizacji na wzgl dnie sta ym lub wy szym poziomie dzia ania17. 

Wracaj c do poj cia kontroli zarz dczej, wed ug polskiego ustawodawcy na-

le y zwróci uwag  na najwa niejsze aspekty, których powinna dotyczy  ta kon-

trola. Nale  do nich w szczególno ci18:

– zgodno  dzia alno ci z przepisami prawa oraz procedurami wewn trznymi,

– skuteczno  i efektywno  dzia a ,

– wiarygodno  sprawozda  finansowych,

– ochrona zasobów,

– przestrzeganie i promowanie zasad etycznego post powania,

– efektywno  i skuteczno  przep ywu informacji,

– zarz dzanie ryzykiem.

Rozwa aj c wybrane elementy kontroli zarz dczej, nale y wskaza , e zgod-

no  dzia alno ci z przepisami prawa oraz procedurami wewn trznymi odnosi 

si  do wiadczenia us ug publicznych, gromadzenia oraz wydatkowania rodków 

publicznych, a tak e innych zada , do których realizacji zobowi zane zosta y 

jednostki publiczne.

Poj cia dotycz ce skuteczno ci i efektywno ci dzia a  z pewno ci  stano-

wi  nowe zagadnienie z punktu widzenia funkcjonowania jednostek publicznych, 

a w szczególno ci zarz dzania nimi. Do tej pory w ramach dzia ania organizacji 

publicznych mieli my do czynienia z tzw. administrowaniem, które wi za o si  

z kierowaniem jednostk  w sposób zgodny z prawem, terminowy i oszcz dny. 

Mo na powiedzie  e te trzy zagadnienia: „zgodno  z prawem, terminowo  

i oszcz dno ” na trwa e wpisa y si  w funkcjonowanie administracji publicz-

nej, jako cechy wiadczonych us ug publicznych, a tak e dzia a  podejmowanych 

w ramach instytucji publicznych. W obliczu nowych zapisów, uj tych w ustawie 

15 R. Anthony, Govindarajan, Management Control Systems, Irwin McGraw-Hill, Chicago 

2007.
16 R. Anthony, D. Young, Management control In nonprofit organizations, Irwin McGraw-

Hill, Boston 1999.
17 Simons, Levers of Control, Harvard Business School Press, Boston 1995, s. 5.
18 Art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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o finansach publicznych, nie zrezygnowano z tzw. administrowania, rozszerzono 

je natomiast o funkcje kierowania, takie jak przygotowywanie rocznych planów 

dzia alno ci dla organizacji i sprawozda  z ich wykonania, zarz dzanie poprzez 

nakierowanie na cele jednostki i efekty ich osi gania. 

Kolejny element kontroli zarz dczej – zarz dzanie ryzykiem – oznacza pro-

ces, w ramach którego organizacje metodycznie uwzgl dniaj  ryzyko zwi zane 

ze swoj  dzia alno ci , d c do uzyskania trwa ych korzy ci w ramach ka dego 

dzia ania i portfela wszystkich dzia a 19. Zarz dzanie ryzykiem instytucji le y 

w gestii jej kierownictwa, bowiem to ono ponosi odpowiedzialno  za ten obszar 

funkcjonowania jednostki20. Dzia anie to ma na celu dostarczenie kierownictwu 

racjonalnego zapewnienia, e cele organizacji zostan  zrealizowane.

Katalog elementów sk adaj cych si  na kontrol  zarz dcz  nie jest zamkni ty, 

na co zwraca uwag  ustawodawca, pos uguj c si  przy wymianie zada  kontroli 

zarz dczej wyra eniem „w szczególno ci”21.

G ównymi za o eniami kontroli zarz dczej s : 

– wyznaczenie celów i zada  dla jednostek publicznych,

– wdro enie systemu monitorowania wyznaczonych celów, z punktu widze-

nia efektywno ci i skuteczno ci ich realizowania.

Wskazówk  do wdra ania i oceny kontroli zarz dczej w jednostkach sektora 

finansów publicznych stanowi  ustanowione przez ministra finansów standardy 

kontroli zarz dczej22. Ich celem jest promowanie wdra ania w sektorze finansów 

publicznych spójnego i jednolitego modelu kontroli zarz dczej, zgodnego z mi -

dzynarodowymi standardami, z uwzgl dnieniem specyficznych zada  jednostki, 

która j  wdra a i warunków, w których dzia a23. 

Z punktu widzenia mi dzynarodowych wytycznych w zakresie kontroli, 

a tak e w oparciu o literatur  ameryka sk  w tym zakresie, nale y zaznaczy , e 

przyj ta w polskiej ustawie o finansach publicznych definicyjna posta  kontroli 

zarz dczej nie ró ni si  znacz co od uj cia kontroli wewn trznej przez mi dzy-

narodowe organizacje. Jej rola oraz zakres dzia ania stanowi  wa ne elementy 

z punktu widzenia dzia alno ci instytucji sektora publicznego. Sprawowanie kon-

troli zarz dczej w uj ciu zaproponowanym przez ustawodawc  mo e przyczyni 

si  nie tylko do podniesienia jako ci w zakresie zarz dzania tymi jednostkami, 

ale i w zakresie funkcjonowania ca ego systemu finansów publicznych. 

19 AIRMIC UK Risk Management Standard, http://www.airmic.com/.
20 Practice Advisories..., wyd. cyt., s. 92, z punktu widzenia wyboru portfeli inwestycyjnych 

o pomiarze ryzyka i redukcji ryzyka szeroko pisze W. Milo, Wybór portfela inwestycyjnego, 

Wydawnictwo Uniwersytetu ódzkiego, ód 2003.
21 Zob. art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, 

poz. 1240.
22 Komunikat nr 23 Ministra Finansów..., wyd. cyt.
23 Tam e.
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4. Oszcz dno , efektywno , skuteczno  jako kryteria 

usprawniaj ce zarz dzanie organizacjami publicznymi 

Zarz dzanie to zestaw takich dzia a , jak: planowanie, organizowanie, mo-

tywowanie oraz kontrola, skierowanych na zasoby organizacji (ludzkie, finanso-

we, rzeczowe, informacyjne) wykorzystywanych z zamiarem osi gni cia celów 

organizacji.

Zarz dzanie okre lane jest jako proces podejmowania decyzji, mówi cy 

o tym, w jaki sposób nale y korzysta  z posiadanych rodków, aby osi gn  po-

stawione cele. Realizowane w tym procesie dzia ania to okre lanie celów (zada ), 

dysponowanie rodkami do ich realizacji, koordynowanie dzia a , kontrolowa-

nie24. 

Z powy szych definicji wynika, e zarz dzanie to ci g y proces, który roz-

poczyna si  wyznaczeniem celów i kierunków dzia ania, a nast pnie zapadaj  

decyzje, jakie dzia ania podj , aby zrealizowa  za o one cele. Proces zarz dza-

nia, aby by  skuteczny i przyczynia  si  do rozwoju jednostki, musi sk ada  si  

z w a ciwych elementów i czynno ci. Z punktu widzenia funkcjonowania sektora 

publicznego trudno jest mówi o zarz dzaniu w kategoriach mened erskich. Za-

dania osób kieruj cych jednostkami publicznymi zosta y okre lone w przepisach 

prawnych. St d mo na powiedzie , e zarz dzanie to równie  posiadanie w a-

dzy daj cej prerogatywy dla zarz dzania w drodze przymusu administracyjnego, 

który w sposób legalny gwarantuje w adza25. Od strony funkcjonowania sektora 

finansów publicznych, zarz dzanie cz sto uto samiane jest z administrowaniem, 

które wi e si  z wykonywaniem w adzy pa stwowej26, wynikaj cej z funkcji 

powierzonej kieruj cemu konkretn  instytucj  pa stwow 27. 

Zarz dzanie jest poj ciem znacznie szerszym od administrowania. Proces za-

rz dzania jest zjawiskiem wielofazowym. Jednym z jego niezb dnych elementów 

jest ustalenie celów, zada , sposobu ich wykonania, a tak e stworzenie systemu 

finansowania tych zada  oraz zapewnienie warunków ich realizacji i wreszcie 

zapewnienie prawid owo ci ich wykonania poprzez zapewnienia monitoringu28. 

Jednak e utrudnieniami dla zarz dzania jednostkami sektora publicznego jest 

nadmierna ilo  zbyt cz sto zmieniaj cych si  przepisów prawnych29. St d poj -

24  www.pl.wikipedia.org.
25 Zob. K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarz dzanie finansami publicznymi, Difin, War-

szawa 2009, s. 13. 
26 J. Zieleniewski, Organizacja i zarz dzanie, PWE, Warszawa 1969, s. 109.
27 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, wyd. cyt., s. 15. 
28 J. Zieleniewski, wyd. cyt., s. 465–466; K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, wyd. cyt., s. 16. 
29 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, wyd. cyt., s. 16. 
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ciem bardziej rozpowszechnionymi i przyjaznym, z punktu widzenia funkcjono-

wania organizacji publicznych, jest administrowanie. 

W odniesieniu do funkcjonowania jednostek publicznych pojawia si  równie  

koncepcja new public management. Wi e si  ona z wykorzystywaniem narz -

dzi wspomagaj cych zarz dzanie w organizacjach sektora prywatnego w jed-

nostkach publicznych. Jednak e aby mo na by o z nich korzysta  niezb dna jest 

zmiana mentalno ci kadry zarz dzaj cej instytucjami publicznymi. Aby u atwi  

to kierownikom tych organizacji, ustawodawca w znowelizowanej ustawie o fi-

nansach publicznych nie tylko wprowadzi  wspomnian  kontrol  zarz dcz , ale 

i okre li  kryteria niezb dne do sprawnego jej funkcjonowania. Nale  do nich 

w szczególno ci, wspomniane ju , efektywno  i skuteczno  dzia a .

Do tej pory powszechnie akcentowanym poj ciem, w odniesieniu do dzia a  

wykonywanych przez administracj publiczn , by a oszcz dno . Kryteria efek-

tywno ci i skuteczno ci rzadko by y podkre lane przez ustawodawc  polskiego, 

a nawet je li mia o to miejsce, to odnosi y si  one wy cznie do procesu dokony-

wania wydatków, a nie wszystkich obszarów dzia alno ci jednostki. 

Celem dalszych rozwa a  niezb dne jest odniesienie si  do ka dego z wy-

mienionych kryteriów. Oszcz dno  (gospodarno ) wi e si  z nabywaniem 

zasobów niezb dnych do realizacji za o onych celów po mo liwie najni szej ce-

nie. Z kolei efektywno  odnosi si  do relacji mi dzy produktami a zasobami 

zu ytymi do ich wytworzenia. Skuteczno  to miara stopnia, w jakim produkty, 

procedury i podejmowanie dzia ania s  zgodne z wcze niej przyj tymi celami30.

Koncepcja „oszcz dno , efektywno , skuteczno  odnosi si  do warto ci 

pieni dza i zosta a rozpowszechniona w sektorach publicznych krajów angloj -

zycznych oraz jest powszechnie nazywana koncepcj  trzech E, czyli 3E concept, 

od s ów: economy (gospodarno ), efficiency (efektywno ) oraz effectiveness 

(skuteczno ). Wymienione kryteria s  wykorzystywane cznie do przeprowa-

dzania kontroli tzw. efektu za pieni dze (value for money – VFM). Relacj  po-

mi dzy tymi trzema zagadnieniami prezentuje rysunek 1.

Osi gni cie wi kszej skuteczno ci, efektywno ci i gospodarno ci to koniecz-

no  wspó czesnych finansów publicznych. Trudno jest mówi o tych trzech kry-

teriach w odniesieniu do administracji publicznej. Wi e si  to z tym, e ele-

menty takie, jak skuteczno , efektywno  i gospodarno  zale  od tego, czyje 

30 W.A. Nowak, Rachunkowo  sektora publicznego. Koncepcje, metody, uwarunkowania, 

Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 148; zob równie  W. Zdasie, Kontrola, efekt 

za pieni dze – value for money na przyk adzie dorobku Narodowego Urz du Kontroli Wielkiej 

Brytanii, „Kontrola Pa stwowa” 2001, nr 2, s. 68–82, przytoczone za M. Niezgódka-Medek, Eks-

pertyza prawna interpretacji poj : kryterium legalno ci, gospodarno ci, celowo ci i rzetelno ci, 

zawartych w art. 203 Konstytucji oraz art. 5 o Najwy szej Izbie Kontroli, „Kontrola Pa stwowa” 

2002, nr 4 specjalny. 
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pieni dze s  wydawane i na czyj  korzy . Wyró nia si  cztery przypadki w wy-

datkowaniu rodków pieni nych31: 

– w asnych dla w asnej korzy ci, wówczas towarzyszy temu motywacja do 

stara  o skuteczno , gospodarno  i efektywno ,

– w asnych dla cudzej korzy ci, wówczas towarzyszy temu motywacja do 

stara  o gospodarno , ale niekoniecznie o skuteczno ,

– cudzych dla w asnej korzy ci, wi e si  z tym motywacja do stara  o sku-

teczno , ale niekoniecznie o gospodarno ,

– cudzych dla cudzych korzy ci, sytuacji takiej nie towarzyszy adna moty-

wacja osobistej u yteczno ci do stara  o skuteczno , gospodarno  i efektyw-

no . 

Rysunek 1. Relacje pomi dzy gospodarno ci , efektywno ci  i skuteczno ci

ród o: opracowanie w asne, na podstawie K. Knedler, M. Stasiak, Audyt wewn trzny w praktyce – au-

dyt operacyjny i finansowy, Polska Akademia Rachunkowo ci SA 2005, s. 34. 

Efektywno , skuteczno  i gospodarno  to zasady racjonalnego systemu fi-

nansów publicznych. W teorii ekonomii, racjonalno  zosta a uto samiona z tzw. 

zasad  racjonalnego gospodarowania32. Wyst puje ona w dwóch równowa nych 

wariantach: jako zasada najwi kszej wydajno ci (najwi kszego efektu) oraz jako 

zasada oszcz dno ci rodków (najmniejszego nak adu). Wed ug tej zasady post -

powanie racjonalne oznacza d enie do tego, aby przy danym nak adzie rodków 

uzyska  maksymaln  stop  realizacji celu lub przy danym stopniu realizacji celu 

u y  minimalnego nak adu rodków33. Racjonalno  oznacza rozs dne post po-

wanie, które sk ada si  z poprawnego my lenia i skutecznego dzia ania. Zarówno 

efektywno , jak i skuteczno  stanowi  podstawowe kryteria oceny racjonal-

31 Tam e, s. 149.
32 Zob. O. Lange, Ekonomia polityczna, t. 1, Warszawa 1967, s. 217 i n.
33 J. Stecewicz, Racjonalno  gospodarowania a wspó czesne wyzwania rozwojowe, PWE, 

Warszawa 1988, s. 13.
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no ci konstrukcji norm reguluj cych gospodark  finansow , a tak e ca y uk ad 

tworz cy system finansowy pa stwa34. 

5. System pomiaru skuteczno ci, efektywno ci i gospodarno ci 

w jednostkach sektora finansów publicznych 

oraz ich wp yw na jako  zarz dzania

Trudno jest jednoznacznie okre li  efektywno , skuteczno  i gospodarno  

dotychczasowych dzia a  realizowanych przez instytucje sektora publicznego. 

Mo na tego dokona  poprzez przegl d ró nego rodzaju analiz, statystyk zarów-

no w odniesieniu do realizowanego bud etu, jak i ilo ci wykonywanych czynno-

ci. Jednak nie mo na nawi za  do jako ci realizowanych zada , a tym samym 

wiadczonych us ug. Efektywno , skuteczno , oszcz dno  oraz wysoka jako  

s  jednymi z najbardziej po danych, a jednocze nie trudnymi do zmierzenia ce-

chami, jakimi powinna si  wyró nia  ka da us uga publiczna. Tymczasem anali-

za funkcjonowania jednostek publicznych z punktu widzenia 3E jest niezmiernie 

trudna. Wynika to z nast puj cych powodów:

– braku podej cia procesowego w funkcjonowaniu jednostek publicznych,

– pos ugiwania si  statystykami, które nie zawsze s  powi zane z celami 

realizowanymi przez organizacje publiczne,

– funkcjonowania wi kszo ci instytucji publicznych w oparciu o zadania 

okre lone w ramach przepisów prawnych, a nie wyznaczone cele indywidualne.

Z pewno ci  s  to argumenty przemawiaj ce na niekorzy  jednostek sektora 

publicznego, a tym samym wskazuj ce na fakt, e 3E to nowe kryteria dzia a-

nia jednostek publicznych i w tej kwestii pozostaje bardzo du o do zrobienia. 

Z uwagi na brak do wiadczenia polskiej administracji w zakresie efektywnego, 

skutecznego i gospodarnego dzia ania nale y wskaza  pewne kierunki pomiaru 

tych kryteriów. Aby móc spojrze  na administracj  z punktu widzenia kryteriów 

3E, niezb dne jest wykorzystanie podej cia systemowego, czyli takiego, które 

b dzie traktowa o jednostk publiczn  jako pewien ci g zale nych od siebie dzia-

a . W tym celu niezb dne jest zastosowanie nast puj cych metod:

– zarz dzania przez cele,

– podej cia procesowego,

– systemu w a ciwych wska ników.

34  J. Szo no-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w wietle zasad racjonal-

nego gospodarowania rodkami publicznymi, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2007, s. 20.
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Zarz dzanie przez cele35 stanowi systematyczne podej cie do planowania, 

kontrolowania i oceniania dzia alno ci organizacji poprzez ustalanie celów oraz 

ich weryfikacj  na podstawie wyników dzia a . Zdaniem Petera Druckera, ta 

forma zarz dzania stanowi instrument eliminuj cy niekorzystne tendencje w jed-

nostce, a tym samym zwi kszaj cy efektywno  jej dzia a 36. Teoria ta opiera si  

na ustaleniu celów, jakie ma do realizowania dana instytucja. Istotne jest, aby 

cele organizacji tworzone by y zgodnie z regu  SMART. Ka da litera u yta w tej 

formule ma swoje odr bne znaczenie37: S – specific – cis o , M – measurable 

– mierzalno , A – achievable – osi galno , R – relevant – istotno , T – time-

related – okre lony w czasie.

Z punktu widzenia podej cia procesowego do funkcjonowania organizacji 

publicznych warto odnie  si  do poj cia procesu. 

Przez proces nale y rozumie  uporz dkowany ci g czynno ci zachodz cych 

po sobie. W zarz dzaniu s owo proces cz sto jest to same z definicj  mówi c  

o tym, jakie zdarzenia maj  wyst powa  po sobie – wraz z okre leniem, co wp y-

wa na wyst powanie kolejnych zdarze 38.

Podej cie procesowe w odniesieniu do jednostek sektora publicznego pozwala 

nie tylko spojrze  na ich dzia alno  z punktu widzenia efektywno ci i gospodar-

no ci, ale równie  skuteczno ci zwi zanej z realizacj  wa nych celów publicz-

nych i spo ecznych. Pozwala równie  zidentyfikowa  s abe punkty dzia ania or-

ganizacji i poczyni  odpowiednie kroki, aby usprawni  funkcjonowanie danego 

procesu, uczyni  go bardziej efektywnym i skutecznym. St d niezmiernie istotne 

jest okre lenie pewnych niezb dnych elementów, które powinny sk ada  si  na 

proces, a nale  do nich w szczególno ci: nazwa procesu, cel procesu, struktura 

procesu, w tym wskazanie jego pocz tku oraz ko ca, w a ciciel procesu, narz -

dzia pomiaru (oceny) procesu. 

Ka dy proces funkcjonuj cy w organizacji wymaga jego zidentyfikowa-

nia. Czynno  ta jest zwi zana z nazwaniem procesu i ustaleniem jego miejsca 

w strukturze organizacyjnej jednostki.

Kolejny etap to wskazanie celu, jaki proces ma do zrealizowania w ramach 

jednostki. Cele powinny by  ustalane zgodnie z regu  SMART, któr  opisano 

w poprzedniej cz ci opracowania.

Okre lenie struktury procesu wi e si  ze wskazaniem zasobów, narz dzi 

i czynno ci niezb dnych do rozpocz cia i zako czenia procesu, a tak e okre le-

niem architektury procesu. 

35 Management by objectives – zarz dzanie przez cele. Za twórc  tego podej cia uwa a si  

Petera Druckera. 
36 B. Siewierski, Zarz dzanie przez cele. Teoria i praktyka, http://dyrektor.nf.pl/Artykul/5782/

Zarzadzanie-przez-cele-Teoria-i-praktyka/.
37 Zob. www.mfiles.pl/pl/index.php/Zasada_SMART.
38 Zob. www.wikipedia.org/wiki/proces.
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Aby ca y proces móg  funkcjonowa , niezb dne jest wskazanie jego w a ci-

ciela. Jest to osoba nie tylko odpowiedzialna za jego sprawny przebieg, ale i za 

ci g e jego usprawnianie i monitorowanie, tak aby cele przed nim postawione 

by y realizowane.

Przy jasnym zdefiniowaniu procesów funkcjonuj cych w organizacji oraz 

okre leniu ich celów, mo na podj  dzia ania zmierzaj ce do oceny ich efektyw-

no ci, skuteczno ci i gospodarno ci. S  to elementy, które decyduj  o jako ci 

przebiegu procesu, a tym samych dzia alno ci jednostki. Bez wzgl du na zasto-

sowane podej cie, adna organizacji publiczna nie uzyska informacji o tym, czy 

jednostka dzia a oszcz dniej, skuteczniej, efektywniej – bez dokonania pomiaru 

tych kryteriów. 

Wykorzystuj c ide  bud etu zadaniowego, mo na wskaza , e jednymi 

z istotnych narz dzi pomiaru 3E s  ró nego rodzaju wska niki. Sformu owanie 

w a ciwego katalogu wska ników wzgl dem funkcjonowania danego procesu, 

pozwoli okre li  jego efektywno , skuteczno  i oszcz dno . Do pomiaru kry-

teriów 3E mog  s u y  ró nego rodzaju wska niki skuteczno ci oraz efektyw-

no ci39:

– wska niki skuteczno ci mierz  stopie  osi gania zamierzonych celów,

– wska niki efektywno ci mierz  zale no  pomi dzy nak adami i osi g-

ni tymi efektami, wynikami. 

Wska niki skuteczno ci i efektywno ci decyduj  o sprawno ci funkcjono-

wania danego procesu40. W ramach oceny gospodarno ci (oszcz dno ci) mo na 

wykorzysta  ró nego rodzaju analizy porównawcze, obrazuj ce wysoko  rod-

ków finansowych ponoszonych podczas realizacji danego procesu. Niezmiernie 

wa na jest jednak budowa wska nika. Sk adaj  si  na ni  ró nego rodzaju dane, 

informacje pochodz ce z ró nych róde . Dane te powinny by  istotne z punktu 

widzenia funkcjonowania danego procesu. Przy budowie wska ników oceniaj -

cych kryteria 3E, nale y uwzgl dni  równie  fakt, e nie wszystkie dane s  mo -

liwe do weryfikacji. Dane w postaci jako ciowej nie s  mo liwe do zmierzenia, 

a informacje te cz sto s  bardzo istotne i obrazuj  dzia alno  organizacji.

Poza systemem wska ników niezb dnych do oceny efektywno ci, skutecz-

no ci i gospodarno ci dzia a , jednostka powinna wykorzystywa  równie  inne 

ród a informacji. Mo na je podzieli na dwie grupy:

– zewn trzne, obejmuj ce wyniki kontroli przeprowadzonych przez ze-

wn trzne instytucje kontrolne, takie jak NIK, kontrola resortowa czy inne orga-

nizacje,

39 T. Lubi ska, Bud et zadaniowy w Polsce..., wyd. cyt., s. 71.
40  Tam e, s. 71.
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– wewn trzne, do których nale  wyniki ocen i kontroli przeprowadzonych 

przez komórki organizacyjne instytucji, takie jak kontrola wewn trzna, audyt 

wewn trzny czy wyniki samooceny jednostki.

Nie s  to jedyne narz dzia oceny dzia alno ci organizacji – z punktu wi-

dzenia kryteriów 3E. Jednostka publiczna mo e równie  sama wykorzystywa  

specjalnie opracowane do tego analizy statystyczne, programy analityczne, ze-

stawienia i porównania danych liczbowych. 

System funkcjonowania jednostek sektora publicznego w odniesieniu do kry-

teriów 3E, przy wykorzystaniu zaproponowanych podej , zaprezentowano na 

rysunku 2.

Wskazanie w a cicieli 

procesów 
Identyfikacja 

procesów 

nazwa 

procesu 

miejsce procesu 

w strukturze 

organizacyjnej 

jednostki 

Ustalenie celów 

procesu 

regu a 

SMART 

Okre lenie struktury  

procesów 

wej cia 

wyj cia 

architektura procesu 

Wskazanie narz dzi pomiaru 

poszczególnych procesów 
Monitoring i kontrola procesów 

kontrola wewn trzna 

kontrola zewn trzna 

audyt wewn trzny 

audyt zewn trzny 

samoocena 

inne  

Identyfikacja dost pnych 

róde  informacji na temat  

poszczególnych procesów 

analizy statystyczne 

samoocena 

sprawozdawczo  

inne 

wska niki 

samoocena 

Rysunek 2. Podej cie procesowe do oceny kryteriów 3E 

ród o: opracowanie w asne.

Zaprezentowane podej cie do efektywno ci, skuteczno ci i gospodarno ci, 

jako kryteriów, w oparciu o które powinna funkcjonowa  organizacja publicz-

na, niesie ze sob  wiele korzy ci dla jednostki. Spo ród najistotniejszych nale y 

wymieni 41:

– przejrzyst  budow  struktury systemu organizacji, 

41 Szerzej Materia y szkoleniowe ze szkolenia dla audytorów wewn trznych w jednostkach 

sektora finansów publicznych w zakresie efektywno ci i oceny kontroli zarz dczej, Centrum 

Kszta cenia Kadr Skarbowo ci, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2009.
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– zrozumienie zale no ci istniej cych pomi dzy procesami okre lonymi 

w jednostce,

– sta e doskonalenie procesów w oparciu o ich pomiar i ocen ,

– ni sze koszty i krótszy czas trwania czynno ci procesu, b d ce wynikiem 

w a ciwego u ycia zasobów,

– skupienie dzia a  doskonal cych na dzia aniach najwa niejszych dla reali-

zacji g ównych celów jednostki,

– okre lenie odpowiedzialno ci za realizowane zadania,

– analiz  i pomiar efektywno ci, skuteczno ci oraz gospodarno ci kluczo-

wych procesów.

Wymienione korzy ci z wykorzystania kryteriów 3E w zarz dzaniu jednost-

kami publicznymi mog  si  przyczyni nie tylko do usprawniania ich funkcjono-

wania, podniesienia jako ci wiadczonych us ug publicznych, ale i do sprawniej-

szego dzia ania systemu finansów publicznych.

6. Podsumowanie

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych stanowi szans  dla jednostek 

publicznych na zapocz tkowanie pewnego rodzaju zmiany zarówno w sposobie 

my lenia, jak i nastawienia osób kieruj cych do zarz dzania tymi organizacjami. 

Mo e ona stanowi  znacz cy krok w kierunku przej cia z tzw. administrowania na 

zarz dzanie jednostkami publicznymi oraz pozwoli  spojrze  na ich funkcjonowa-

nie z punktu widzenia kryteriów efektywno ci, gospodarno ci i skuteczno ci rea-

lizowanych dzia a . Wa ne jest, aby wprowadzone zmiany nie by y odbierane jako 

dodatkowe utrudnienia na drodze funkcjonowania instytucji publicznych, lecz jako 

szansa na rozwój oraz wzrost konkurencyjno ci jednostek sektora publicznego. 

Jednak e jak ka de nowe rozwi zanie, aby by o ono stosowane w praktyce, a nie 

pozosta o jedynie zapisem prawnym, powinno by  skutecznie egzekwowane. 

Literatura

AIRMIC UK Risk Management Standard, http://www.airmic.com/.

Anthony R., Govindarajan, Management Control Systems, Irwin McGraw-Hill, Chicago 2007.

Anthony R., Young D., Management control In nonprofit organizations, Irwin McGraw-Hill, Bos-

ton 1999.

Glosariusz terminów dotycz cych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK, Warszawa 

2005.

Knedler K., Stasiak M., Audyt wewn trzny w praktyce – audyt operacyjny i finansowy, Polska 

Akademia Rachunkowo ci SA 2005.



216 Agnieszka Skoczylas

Komunikat nr 13 Ministra Finansów z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardów kontroli 

finansowej w jednostkach sektora finansów publicznych, Dz.U. MF nr 7, poz. 58.

Lange O., Ekonomia polityczna, t. 1, Warszawa 1967.

Lubi ska T., Bud et zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarz dzanie pieni dz-

mi publicznymi, Difin, Warszawa 2007.

Materia y szkoleniowe ze szkolenia dla audytorów wewn trznych w jednostkach sektora finansów 

publicznych w zakresie efektywno ci i oceny kontroli zarz dczej, Centrum Kszta cenia Kadr 

Skarbowo ci, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2009.

Milo W., Wybór portfela inwestycyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu ódzkiego, ód 2003.

Niezgódka-Medek M., Ekspertyza prawna interpretacji poj : kryterium legalno ci, gospodarno-

ci, celowo ci i rzetelno ci, zawartych w art. 203 Konstytucji oraz art. 5 o Najwy szej Izbie 

Kontroli, „Kontrola Pa stwowa” 2002, nr 4 specjalny.

Nowak W.A., Rachunkowo  sektora publicznego. Koncepcje, metody, uwarunkowania, Wydaw-

nictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998.

Otley D., Management control in contemporary organizations: towards a wider framework, „Ma-

nagement Accounting Research” 1994, nr 5.

Peter-Bombik K., Bud et zadaniowy narz dziem efektywnego zarz dzania w sektorze samorz do-

wym, w: Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania rozwoju lokalnego i regional-

nego, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeci skiego” 2006, nr 437.

Piotrowska-Marczak K., Uryszek T., Zarz dzanie finansami publicznymi, Difin, Warszawa 2009.

Puchacz K., Nowa ustawa o finansach publicznych, Wydawnictwo ODDK Gda sk 2009.

S ownik j zyka polskiego PWN, red. M. Szymczak, PWN, Warszawa 1995.

Siewierski B., Zarz dzanie przez cele. Teoria i praktyka, http://dyrektor.nf.pl/Artykul/5782/Za-

rzadzanie-przez-cele-Teoria-i-praktyka/.

Simons, Levers of Control, Harvard Business School Press, Boston 1995.

Stecewicz J., Racjonalno  gospodarowania a wspó czesne wyzwania rozwojowe, PWE, Warsza-

wa 1988.

Str k T., Public service value jako miernik skuteczno ci i efektywno ci realizacji zada  publicz-

nych, w: Wspó czesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansów publicznych, red. J. G u-

chowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Toru skiego, Toru  2008.

Str k T., Koncepcja systemu bud etowania zadaniowego, w: Harmonizacja finansów publicznych 

w skali narodowej i europejskiej, red. K. Piotrowska-Marczak, K. Kietli ska, Difin, Warsza-

wa 2007.

Szo no-Koguc J., Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w wietle zasad racjonalnego go-

spodarowania rodkami publicznymi, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2007.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.

www.pl.wikipedia.org.

www.mfiles.pl/pl/index.php/Zasada_SMART.

Zarz dzanie ryzykiem – zintegrowana struktura ramowa, COSO, 2004.

Zdasie W., Kontrola, efekt za pieni dze – value for money na przyk adzie dorobku Narodowego 

Urz du Kontroli Wielkiej Brytanii, „Kontrola Pa stwowa” 2001, nr 2. 

Zieleniewski J., Organizacja i zarz dzanie, PWE, Warszawa 1969.


