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3E szansq na usprawnienie zarzadzania
jednostkami sektora finansow publicznych

Streszczenie. W artykule przedstawiono koncepcje 3E — oszczednosci, wydajnosci i skutecz-
nosci. Gospodarka Srodkami finansowymi jest podstawowym aspektem proefektywnosciowym
w zarzqdzaniu jednostkami samorzqdu terytorialnego. W artykule zaprezentowano kierunki
zmian w ustawie o finansach publicznych dotyczgce zarzqdzania i efektywnosci, wskazano na
oszczednosé, efektywnosé i skutecznosé jako kryteria usprawniajgce zarzqdzanie organizacja-
mi publicznymi. Autorka prezentuje system pomiaru skutecznosci, efektywnosci i gospodarnosci
w jednostkach sektora finansow publicznych oraz ich wplyw na jakos¢ zarzgdzania.

1. Wprowadzenie

Stale rosnaca konkurencyjnos$¢, a takze coraz wigksze wzajemne oddziaty-
wanie na siebie sektorow: prywatnego oraz finanséw publicznych powoduja, iz
potrzeby spoleczenstwa staja si¢ kluczowym wyznacznikiem podejmowanych
decyzji zarzadczych. Podazajac za przedsigbiorstwami prywatnymi, rowniez
jednostki publiczne powinny sklania¢ si¢ do potozenia wigkszego nacisku na
skuteczno$¢, efektywnos¢ oraz gospodarnos¢ swoich dziatan. Skuteczno$¢ ma za
zadanie okreslenie i wprowadzenie takich strategii, rozwiazan i regut, ktore do-
prowadza do osiagnigcia przez instytucje publiczne zamierzonego celu. Efektyw-
nos$¢ i gospodarno$¢ dziatania z kolei ma wymiar finansowy i polega na pozys-
kaniu zasobow najmniejszym kosztem, a nastgpnie wykorzystania ich w sposéb
najbardziej produktywny. Efektywno$¢, skutecznosé i gospodarno$é mozna trak-
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towac jako odzwierciedlenie racjonalnosci, tzn. im bardziej efektywne, skutecz-
ne i gospodarne jest dziatanie, tym bardziej jest ono racjonalne'. Celem artykutu
jest wskazanie na koncepcj¢ 3E — oszczednosci, wydajnosci i skuteczno$ci — jako
podstawowy instrument zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego.

2. Zmiany w ustawie o finansach publicznych

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych spowodowata wiele zmian
w zakresie funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych. Wsrod naj-
bardziej istotnych z punktu widzenia zarzadzania organizacjami publicznymi
nalezy wymieni¢:

— zmiany form organizacyjno-prawnych niektorych jednostek sektora finan-
s6w publicznych,

— wprowadzenie planowania wieloletniego poprzez zmiany w zakresie przy-
gotowywania i wykonania budzetu panstwa oraz budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego,

— wprowadzenie kontroli zarzadcze;j.

Pierwsza z wprowadzonych zmian wiaze si¢ likwidacja takich jednostek sek-
tora finansow publicznych, jak: gospodarstwa pomocnicze, panstwowe zaktady
budzetowe, niektore samorzadowe zaktady budzetowe, rachunki dochodow wias-
nych, samorzadowe fundusze celowe. Proces likwidacji wymienionych organiza-
cji musi si¢ zakonczy¢ do 31 grudnia 2010 roku, jest on rezultatem niestosowania
przez te jednostki podstawowej zasady finansoéw publicznych, tj. niefunduszowa-
nia. Zasada ta polega na tym, ze $rodki publiczne pochodzace z poszczegdlnych
tytutdow nie moga by¢ przeznaczane na finansowanie imiennie wymienionych
wydatkoéw. Zmiana ta w odniesieniu do tych organizacji ma przyczynic si¢ do
zwigkszenia przejrzystosci w zakresie gromadzenia i wydatkowania publicznych
srodkow finansowych, a tym samym finanséw publicznych. Na ich miejsce wpro-
wadzone zostang nowe instytucje w postaci agencji wykonawczych i instytucji
gospodarki budzetowej?.

Kolejna zmiana wigze si¢ z wprowadzeniem zarzgdzania wydatkami publicz-
nymi poprzez pojawienie si¢ budzetu zadaniowego. Jego ideg jest usprawnienie
zarzadzania wydatkami w sektorze publicznym poprzez zastosowanie czterech

! Stownik jezyka polskiego PWN, red. M. Szymczak, PWN, Warszawa 1995, s. 516; zob. tez.
T. Strak, Public service value jako miernik skutecznosci i efektywnosci realizacji zadan publicz-
nych, w: Wspolczesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansow publicznych, red. J. Glu-
chowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Torunskiego, Torun 2008, s. 60—62.

2 Szerzej K. Puchacz, Nowa ustawa o finansach publicznych, Wydawnictwo ODDK Gdansk
2009, s. 7-9.
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zasad®: przejrzystosci?, skutecznosci, wieloletniosci, konsolidacji wydatkéw pub-
licznych, zadan, celow i miernikow.

W ramach realizacji budzetu zadaniowego, niezbedne jest wyznaczenie od-
powiednio skonkretyzowanych i zhierarchizowanych celow proceséw gromadze-
nia 1 wydatkowania $§rodkéw publicznych oraz wskazanie okres$lonych rezulta-
tow 1 systemu miernikow stuzacych ich weryfikacji. Budzet zadaniowy pozwala
ustali¢, ktore zadania sa najwazniejsze dla realizacji okreslonych celow oraz za
pomoca miernikow wskazuje, w jakim stopniu zostaty one wykonane®.

Kolejny element to kontrola zarzadcza. Pojecie to wigze si¢ z podejmowa-
niem przez kierownika jednostki wszelkich dziatan zmierzajacych do zapewnie-
nia realizacji celow i zadan organizacji w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy®.

Pomimo ze kazda z wprowadzonych do ustawy zmian jest bardzo znaczaca,
W niniejszym opracowaniu skupiono si¢ tylko na jednej z nich — kontroli zarzad-
czej.

3. Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora publicznego
na tle innych miedzynarodowych wytycznych

W swietle nowych uregulowan prawnych pojawia si¢ pytanie: skad nazwa
,kontrola zarzadcza”? Odpowiedz na nie mozna odnalez¢ poprzez dokonanie
porownania pojec¢ dotychczas funkcjonujacych w polskim ustawodawstwie oraz
praktyce, a takze w $wietle miedzynarodowych wytycznych. Celem wyjasnienia
tej kwestii niezbedne jest przyblizenie pojgcia kontroli, ktorg mozna rozpatrywac
w dwoch ujeciach’:

— w znaczeniu funkcjonalnym oznacza badanie lub przeglad polegajacy na
ustaleniu stanu faktycznego, poréwnaniu go ze stanem wymaganym (pozada-

3 Szerzej T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzq-
dzanie pienigdzmi publicznymi, Difin, Warszawa 2007, s. 32—45.

4 Zob. T. Strak, Koncepcja systemu budzetowania zadaniowego, w: Harmonizacja finanséw
publicznych w skali narodowej i europejskiej, red. K. Piotrowska-Marczak, K. Kietlinska, Difin,
Warszawa 2007, s. 115-116.

5 Zob. K. Peter-Bombik, Budzet zadaniowy narzedziem efektywnego zarzqdzania w sektorze
samorzgdowym, w: Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania rozwoju lokalnego i re-
gionalnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006, nr 437, s. 476.

¢ Zob. art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240.

" Glosariusz terminow dotyczgcych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK, War-
szawa 2005.
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nym) oraz dokonanie jego oceny; w zaleznosci od podmiotu przeprowadzajacego,
kontrole dzieli si¢ na wewnetrzng oraz zewnetrzna,

— W znaczeniu zarzadczym jest to przyjety system zarzadzania (procedury,
instrukcje, zasady, mechanizmy), stuzacy do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze
cele zarzadzania zostaly osiagnigte.

Zarowno kontrola wewnetrzna, jak i finansowa, a takze zarzadcza stanowia
ro6zne rodzaje kontroli.

Kontrola wewnetrzna odnosi si¢ do danej jednostki organizacyjnej, danego
podmiotu badz procesu. Zgodnie z definicjami organizacji mi¢dzynarodowych,
takich jak COSO?® czy INTOSAI’, kontrola wewnetrzna jest narzedziem badz
procesem zarzadzania wykorzystywanym do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze
cele zarzgdzania zostaty osiagnigte. Jest ona wykonywana przez rad¢ nadzorczg
jednostki, zarzad i innych pracownikéw organizacji'’.

Kontrola wewngtrzna, z punktu widzenia organizacji migdzynarodowych,
jest postrzegana znacznie szerzej niz kontrola wewnetrzna, ktora uksztaltowata
si¢ w kulturze polskich organizacji publicznych. Funkcjonujaca w tych jednost-
kach kontrola wewnetrzna oznacza czynno$¢ zwigzang z poréwnaniem stanu
faktycznego z wymaganym oraz jest przeprowadzana przez specjalnie do tego
powotane komdrki organizacyjne (tzw. kontrola instytucjonalna), zatem stanowi
kontrolg w ujeciu funkcjonalnym.

Kolejny rodzaj kontroli — finansowa — jest okresleniem znacznie w¢zszym
niz kontrola wewnetrzna. Stanowi ona czg$¢ kontroli wewnetrznej oraz obejmuje
cato$¢ srodkow i mechanizmoéw dotyczacych prawidtowego funkcjonowania pro-
cesOw gromadzenia oraz dysponowania srodkami finansowymi, a takze gospo-
darowania mieniem organizacji.

Ten rodzaj kontroli zostat rowniez zawarty w nicobowigzujacej juz ustawie
o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 roku. Pomoc w zakresie ustanowie-
nia kontroli finansowej stanowity ,,Standardy kontroli finansowej w jednostkach
sektora finansow publicznych”, wydane przez Ministra Finansow w formie ko-
munikatu''.

8 COSO — The Commiittee of Sponsoring Organizations Treadway Commission — Ko-
mitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway — opracowat trzy modele kontroli: COSO
I — kontrola wewngtrzna — zintegrowana struktura ramowa, COSO II — zintegrowane zarzadzanie
ryzykiem, COSO III — przewodnik po monitorowaniu systemow kontroli wewngtrzne;j.

9 NTOSAI — Migdzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli/Audytu We-
wnetrznego (Internaltional Organization of Supreme Audit Institutions) — opracowata ,,Migdzy-
narodowe standardy najwyzszych organow audytu” (The International Standards of Supreme Au-
dit Institutions — ISSAT).

0 Zarzqdzanie ryzykiem — zintegrowana struktura ramowa, COSO, 2004.

' Komunikat nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardéw kon-
troli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz.U. MF nr 7, poz. 58).
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W obecnie obowigzujacej ustawie o finansach publicznych pozostawiono
kontrole finansowg w gestii kierownikow jednostek, poprzez zachowanie zapi-
su o odpowiedzialnosci kierownika za gospodarke finansowa instytucji'?. Nie
oznacza to jednak, ze kierownicy zostali zwolnieni z realizacji pozostatych zadan
z zakresu sprawowania kontroli finansowej. Wrecz przeciwnie, zakres kontroli
w ramach zarzadzania organizacjg publiczng ulegt znaczacemu rozszerzeniu, po-
przez wprowadzenie kolejnego rodzaju kontroli, tj. kontroli zarzadcze;.

Kontrola zarzadcza, zgodnie z ustawg o finansach publicznych, oznacza ogét
dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposéb zgod-
ny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy". Kontrola ta wigze si¢ z rea-
lizacja odpowiednich czynno$ci przez zarzadzajacego instytucja, dzigki ktorym
organizacja osigga swoje cele. Dziatania te powinny przebiega¢ w sposob ter-
minowy, zgodnie z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, a tym
samym przyczynia¢ si¢ do uzyskiwania mozliwie najwiekszych korzysci przy
jednoczesnym oszczednym wykorzystaniu naktadow. Kontrola zarzadcza obej-
muje wszystkie rodzaje dzialan oraz wszelkie obszary i procesy funkcjonujgce
w jednostce, w tym rowniez finansowy.

Stad mozna pozwoli¢ sobie na stwierdzenie, ze kontrola zarzadcza wchloneta
kontrole finansowa, a wlasciwie kontrola finansowa stala si¢ jednym z elementow
kontroli zarzadcze;.

Kontrola zarzadcza w odniesieniu do funkcjonowania polskich jednostek sek-
tora publicznego zawiera w sobie pojecia wszystkich kontroli, ktore dotychczas
funkcjonowaty w tych organizacjach (kontrolg finansowa, kontrole wewnetrzng),
a z drugiej strony wprowadza pewne nowe elementy, zaczerpnigte z dziatalno-
$ci instytucji sektora prywatnego, takie jak zarzadzanie przez cele, efektywnos¢
i skuteczno$§¢ dziatan.

Kontrola zarzadcza zostata rowniez zdefiniowana w literaturze amerykan-
skiej.

Wedtug Otleya kontrola zarzadcza oznacza system, za pomocg ktorego in-
formacje sg gromadzone z poszczegdlnych zrodet organizacii, takich jak ludzkie,
rzeczowe, finansowe, 1 wykorzystywane, takze w celu oceny funkcjonowania
instytucji jako cato$ci, z punktu widzenia jej strategii organizacyjnej'.

Zdaniem Roberta N. Anthony’ego, na system kontroli zarzadczej sktadaja
si¢ narzedzia, ktore pomagaja podazac jednostce w kierunku realizacji jej celow
strategicznych. Kontrola zarzadcza obejmuje nie tylko narzedzia, ktore menedze-
rowie wykorzystuja, aby wdrozy¢ zaprojektowang strategie, ale rowniez wymaga

12 Art. 53 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.
1240.

13 Tamze, art. 68.

4 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 wdrozenia struktury organizacyjnej, zarzadzania zasobami ludz-
kimi, a takze kultury wewnatrz organizacji'>.

Anthony i Young przedstawiajg kontrole zarzadcza jako czarng skrzynke.
Termin ten mozna przyréwnac do skrzynki, ktora jest umieszczona w samolocie
celem zapewnienia mozliwosci odtworzenia wszelkich dziatan podejmowanych
podczas lotu. Skrzynka ta w odniesieniu do kontroli zarzadczej ma stuzy zarza-
dzajacemu jednostka. Dzigki niej moze on w kazdej chwili oraz w kazdej sytuacji
dokona¢ przegladu funkcjonowania jednostki'®.

Zdaniem Simonsa z kolei, kontrola zarzadcza jest formalnym systemem obej-
mujacym podstawowe informacje i procedury zarzadcze uzywane w celu utrzy-
mania organizacji na wzglednie statym lub wyzszym poziomie dziatania'.

Wracajac do pojecia kontroli zarzadczej, wedtug polskiego ustawodawcy na-
lezy zwrdci uwage na najwazniejsze aspekty, ktorych powinna dotyczy¢ ta kon-
trola. Nalezg do nich w szczego6lnosci'®:

— zgodnos¢ dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi,

— skuteczno$¢ i efektywno$¢ dziatan,

— wiarygodnos¢ sprawozdan finansowych,

— ochrona zasobow,

— przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania,

— efektywnos¢ i skutecznos¢ przeptywu informacji,

— zarzadzanie ryzykiem.

Rozwazajac wybrane elementy kontroli zarzadczej, nalezy wskazaé, ze zgod-
no$¢ dzialalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi odnosi
si¢ do $wiadczenia ustug publicznych, gromadzenia oraz wydatkowania srodkow
publicznych, a takze innych zadan, do ktorych realizacji zobowigzane zostaty
jednostki publiczne.

Pojecia dotyczace skutecznosci i efektywnosci dziatan z pewnosciag stano-
wig nowe zagadnienie z punktu widzenia funkcjonowania jednostek publicznych,
a w szczegolnosci zarzadzania nimi. Do tej pory w ramach dziatania organizacji
publicznych mieliSmy do czynienia z tzw. administrowaniem, ktore wigzato si¢
z kierowaniem jednostka w sposob zgodny z prawem, terminowy i oszczedny.
Mozna powiedzie¢ ze te trzy zagadnienia: ,,zgodno$¢ z prawem, terminowosc¢
1 oszczedno$¢” na trwate wpisaly sie¢ w funkcjonowanie administracji publicz-
nej, jako cechy §wiadczonych ustug publicznych, a takze dzialan podejmowanych
w ramach instytucji publicznych. W obliczu nowych zapisow, ujetych w ustawie

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

¢ 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 planow
dziatalnosci dla organizacji i sprawozdan z ich wykonania, zarzagdzanie poprzez
nakierowanie na cele jednostki i efekty ich osiggania.

Kolejny element kontroli zarzadczej — zarzadzanie ryzykiem — oznacza pro-
ces, w ramach ktorego organizacje metodycznie uwzgledniajg ryzyko zwigzane
ze swoja dziatalnoscia, dazac do uzyskania trwatych korzysci w ramach kazdego
dziatania i portfela wszystkich dziatan'®. Zarzadzanie ryzykiem instytucji lezy
w gestii jej kierownictwa, bowiem to ono ponosi odpowiedzialno$¢ za ten obszar
funkcjonowania jednostki*. Dziatanie to ma na celu dostarczenie kierownictwu
racjonalnego zapewnienia, ze cele organizacji zostang zrealizowane.

Katalog elementow sktadajgcych sie na kontrolg zarzadcza nie jest zamknigty,
na co zwraca uwage ustawodawca, postugujac si¢ przy wymianie zadan kontroli
zarzadczej wyrazeniem ,,w szczegdlnosci”?.

Gtownymi zalozeniami kontroli zarzadczej s3:

— wyznaczenie celow i zadan dla jednostek publicznych,

— wdrozenie systemu monitorowania wyznaczonych celow, z punktu widze-
nia efektywnosci i skutecznosci ich realizowania.

Wskazéwke do wdrazania i oceny kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finanséw publicznych stanowig ustanowione przez ministra finanséw standardy
kontroli zarzadczej*?. Ich celem jest promowanie wdrazania w sektorze finansow
publicznych spdjnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej, zgodnego z mig-
dzynarodowymi standardami, z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki,
ktora ja wdraza i warunkow, w ktorych dziata®.

Z punktu widzenia migdzynarodowych wytycznych w zakresie kontroli,
a takze w oparciu o literatur¢ amerykanska w tym zakresie, nalezy zaznaczy¢, ze
przyjeta w polskiej ustawie o finansach publicznych definicyjna posta¢ kontroli
zarzadczej nie r6zni si¢ znaczaco od ujecia kontroli wewnetrznej przez miedzy-
narodowe organizacje. Jej rola oraz zakres dziatania stanowig wazne elementy
z punktu widzenia dziatalno$ci instytucji sektora publicznego. Sprawowanie kon-
troli zarzadczej w ujeciu zaproponowanym przez ustawodawce moze przyczyni
si¢ nie tylko do podniesienia jakos$ci w zakresie zarzadzania tymi jednostkami,
ale i w zakresie funkcjonowania catego systemu finanséw publicznych.

1 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, Wybor portfela inwestycyjnego,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6d 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 Finansow..., wyd. cyt.

# Tamze.
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4. Oszczednos$é, efektywnosé, skutecznosé jako kryteria
usprawniajace zarzgdzanie organizacjami publicznymi

Zarzadzanie to zestaw takich dziatan, jak: planowanie, organizowanie, mo-
tywowanie oraz kontrola, skierowanych na zasoby organizacji (ludzkie, finanso-
we, rzeczowe, informacyjne) wykorzystywanych z zamiarem osiggnigcia celow
organizacji.

Zarzadzanie okre$lane jest jako proces podejmowania decyzji, mowiacy
o tym, w jaki sposob nalezy korzysta¢ z posiadanych srodkéw, aby osiagnaé po-
stawione cele. Realizowane w tym procesie dziatania to okreslanie celow (zadan),
dysponowanie §rodkami do ich realizacji, koordynowanie dziatan, kontrolowa-
nie*.

Z powyzszych definicji wynika, ze zarzadzanie to ciagly proces, ktory roz-
poczyna si¢ wyznaczeniem celow i kierunkow dziatania, a nastepnie zapadaja
decyzje, jakie dziatania podja¢, aby zrealizowac¢ zalozone cele. Proces zarzadza-
nia, aby byt skuteczny i przyczynial si¢ do rozwoju jednostki, musi sktadac si¢
z wlasciwych elementow i czynnosci. Z punktu widzenia funkcjonowania sektora
publicznego trudno jest mowi o zarzadzaniu w kategoriach menedzerskich. Za-
dania oséb kierujacych jednostkami publicznymi zostaly okreslone w przepisach
prawnych. Stad mozna powiedzie¢, ze zarzadzanie to rowniez posiadanie wta-
dzy dajacej prerogatywy dla zarzadzania w drodze przymusu administracyjnego,
ktory w sposob legalny gwarantuje wiadza®. Od strony funkcjonowania sektora
finansow publicznych, zarzadzanie cze¢sto utozsamiane jest z administrowaniem,
ktore wigze si¢ z wykonywaniem wladzy panstwowej?®, wynikajacej z funkcji
powierzonej kierujgcemu konkretng instytucja panstwowa?’.

Zarzadzanie jest pojeciem znacznie szerszym od administrowania. Proces za-
rzadzania jest zjawiskiem wielofazowym. Jednym z jego niezbednych elementow
jest ustalenie celow, zadan, sposobu ich wykonania, a takze stworzenie systemu
finansowania tych zadan oraz zapewnienie warunkow ich realizacji 1 wreszcie
zapewnienie prawidtowos$ci ich wykonania poprzez zapewnienia monitoringu?.
Jednakze utrudnieniami dla zarzadzania jednostkami sektora publicznego jest
nadmierna ilo$¢ zbyt czgsto zmieniajacych si¢ przepisow prawnych?. Stad poje-

2 www.pl.wikipedia.org.

» Zob. K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Difin, War-
szawa 2009, s. 13.

26 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, 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.

¥ 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¢ réwniez
koncepcja new public management. Wiaze si¢ ona z wykorzystywaniem narzg-
dzi wspomagajacych zarzadzanie w organizacjach sektora prywatnego w jed-
nostkach publicznych. Jednakze aby mozna bylto z nich korzysta¢ niezbedna jest
zmiana mentalnos$ci kadry zarzadzajacej instytucjami publicznymi. Aby ulatwi¢
to kierownikom tych organizacji, ustawodawca w znowelizowanej ustawie o fi-
nansach publicznych nie tylko wprowadzit wspomniang kontrole zarzadcza, ale
i okreslit kryteria niezbedne do sprawnego jej funkcjonowania. Nalezg do nich
w szczegolnosci, wspomniane juz, efektywnosc¢ i skutecznos¢ dziatan.

Do tej pory powszechnie akcentowanym pojeciem, w odniesieniu do dziatan
wykonywanych przez administracj publiczng, byta oszczgdnos¢. Kryteria efek-
tywnosci i1 skutecznosci rzadko byty podkreslane przez ustawodawce polskiego,
a nawet jesli miato to miejsce, to odnosity si¢ one wytacznie do procesu dokony-
wania wydatkow, a nie wszystkich obszaréw dziatalnosci jednostki.

Celem dalszych rozwazan niezbedne jest odniesienie si¢ do kazdego z wy-
mienionych kryteriow. Oszczedno$¢ (gospodarnos¢) wigze si¢ z nabywaniem
zasobow niezbednych do realizacji zatozonych celéw po mozliwie najnizszej ce-
nie. Z kolei efektywnos¢ odnosi si¢ do relacji migdzy produktami a zasobami
zuzytymi do ich wytworzenia. Skutecznos¢ to miara stopnia, w jakim produkty,
procedury i podejmowanie dziatania sg zgodne z wczesniej przyjetymi celami®.

Koncepcja ,,0szczednose, efektywnosé, skutecznosé odnosi si¢ do wartosci
pieniadza i zostata rozpowszechniona w sektorach publicznych krajow angloje-
zycznych oraz jest powszechnie nazywana koncepcja trzech E, czyli 3E concept,
od stow: economy (gospodarnosc), efficiency (efektywnos¢) oraz effectiveness
(skutecznos$¢). Wymienione kryteria sg wykorzystywane tgcznie do przeprowa-
dzania kontroli tzw. efektu za pienigdze (value for money — VFM). Relacje po-
miedzy tymi trzema zagadnieniami prezentuje rysunek 1.

Osiagniecie wiekszej skutecznosci, efektywnosci i gospodarnosci to koniecz-
no$¢ wspotczesnych finanséw publicznych. Trudno jest mowi o tych trzech kry-
teriach w odniesieniu do administracji publicznej. Wigze si¢ to z tym, ze ele-
menty takie, jak skuteczno$¢, efektywnos¢ i gospodarnos¢ zalezg od tego, czyje

30W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora publicznego. Koncepcje, metody, uwarunkowania,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 148; zob réwniez W. Zdasie, Kontrola, efekt
za pienigdze — value for money na przyktadzie dorobku Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej
Brytanii, ,,Kontrola Panstwowa” 2001, nr 2, s. 68—82, przytoczone za M. Niezgodka-Medek, Eks-
pertyza prawna interpretacji poje¢: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci,
zawartych w art. 203 Konstytucji oraz art. 5 o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa”
2002, nr 4 specjalny.



210 Agnieszka Skoczylas

pienigdze sa wydawane i na czyja korzys¢. Wyrdznia si¢ cztery przypadki w wy-
datkowaniu $srodkow pienieznych?!:

— wiasnych dla wtasnej korzysci, wowczas towarzyszy temu motywacja do
staran o skuteczno$¢, gospodarnos¢ i efektywnose,

— wiasnych dla cudzej korzysci, wowczas towarzyszy temu motywacja do
staran o gospodarnos$¢, ale niekoniecznie o skutecznosc,

— cudzych dla wlasnej korzysci, wigze si¢ z tym motywacja do staran o sku-
teczno$é, ale niekoniecznie o gospodarnosc,

— cudzych dla cudzych korzysci, sytuacji takiej nie towarzyszy zadna moty-
wacja osobistej uzytecznosci do staran o skutecznos¢, gospodarnos¢ i efektyw-
nos¢.

GOSPODARNOSC | ====--- EFEKTYWNOSC  [~~-~-" SKUTECZNOSC
A A A
1 1
' ! '
Zasoby —_— Przetwarzanie | —— [ Rezultaty Cele

Rysunek 1. Relacje pomiedzy gospodarnos$cia, efektywnoscia i skutecznoscia

Zrodlo: opracowanie whasne, na podstawie K. Knedler, M. Stasiak, Audyt wewnetrzny w praktyce — au-
dyt operacyjny i finansowy, Polska Akademia Rachunkowos$ci SA 2005, s. 34.

Efektywno$¢, skutecznosé i gospodarnosé to zasady racjonalnego systemu fi-
nansow publicznych. W teorii ekonomii, racjonalno$¢ zostata utozsamiona z tzw.
zasadg racjonalnego gospodarowania®?. Wystepuje ona w dwoch rownowaznych
wariantach: jako zasada najwigkszej wydajnosci (najwickszego efektu) oraz jako
zasada oszczednosci srodkow (najmniejszego naktadu). Wedtug tej zasady poste-
powanie racjonalne oznacza dazenie do tego, aby przy danym naktadzie srodkow
uzyska¢ maksymalng stope realizacji celu lub przy danym stopniu realizacji celu
uzy¢ minimalnego naktadu $rodkéw™®. Racjonalnos¢ oznacza rozsadne postepo-
wanie, ktére sktada si¢ z poprawnego myslenia i skutecznego dziatania. Zaréwno
efektywnos$¢, jak i skuteczno$¢ stanowia podstawowe kryteria oceny racjonal-

31 Tamze, s. 149.

32 Zob. O. Lange, Ekonomia polityczna, t. 1, Warszawa 1967, s. 217 i n.

3 J. Stecewicz, Racjonalnos¢ gospodarowania a wspolczesne wyzwania rozwojowe, PWE,
Warszawa 1988, s. 13.
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nosci konstrukcji norm regulujacych gospodarke finansowa, a takze caty uktad
tworzacy system finansowy panstwa’.

5. System pomiaru skutecznos$ci, efektywnosci i gospodarnosci
w jednostkach sektora finansow publicznych
oraz ich wplyw na jako$¢ zarzadzania

Trudno jest jednoznacznie okresli¢ efektywnos$¢, skutecznosé i gospodarnosé
dotychczasowych dzialan realizowanych przez instytucje sektora publicznego.
Mozna tego dokona¢ poprzez przeglad réoznego rodzaju analiz, statystyk zarow-
no w odniesieniu do realizowanego budzetu, jak i ilo§ci wykonywanych czynno-
$ci. Jednak nie mozna nawigza¢ do jakoS$ci realizowanych zadan, a tym samym
swiadczonych ushug. Efektywnos¢, skutecznosc, oszczednosé oraz wysoka jakosé
sa jednymi z najbardziej pozadanych, a jednoczesnie trudnymi do zmierzenia ce-
chami, jakimi powinna si¢ wyr6znia¢ kazda ustuga publiczna. Tymczasem anali-
za funkcjonowania jednostek publicznych z punktu widzenia 3E jest niezmiernie
trudna. Wynika to z nastepujacych powodow:

— braku podejscia procesowego w funkcjonowaniu jednostek publicznych,

— postugiwania si¢ statystykami, ktore nie zawsze sa powigzane z celami
realizowanymi przez organizacje publiczne,

— funkcjonowania wigkszosci instytucji publicznych w oparciu o zadania
okreslone w ramach przepisow prawnych, a nie wyznaczone cele indywidualne.

Z pewnoscig sg to argumenty przemawiajace na niekorzysc¢ jednostek sektora
publicznego, a tym samym wskazujace na fakt, ze 3E to nowe kryteria dziata-
nia jednostek publicznych i w tej kwestii pozostaje bardzo duzo do zrobienia.
Z uwagi na brak doswiadczenia polskiej administracji w zakresie efektywnego,
skutecznego 1 gospodarnego dziatania nalezy wskaza¢ pewne kierunki pomiaru
tych kryteriow. Aby moc spojrze¢ na administracj¢ z punktu widzenia kryteriow
3E, niezbegdne jest wykorzystanie podejscia systemowego, czyli takiego, ktore
bedzie traktowato jednostk publiczng jako pewien ciag zaleznych od siebie dzia-
fan. W tym celu niezbg¢dne jest zastosowanie nastgpujacych metod:

— zarzadzania przez cele,

— podejscia procesowego,

— systemu wlasciwych wskaznikow.

3 J. Szolo-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w Swietle zasad racjonal-
nego gospodarowania srodkami publicznymi, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2007, s. 20.
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Zarzadzanie przez cele® stanowi systematyczne podejscie do planowania,
kontrolowania i oceniania dziatalno$ci organizacji poprzez ustalanie celéw oraz
ich weryfikacje na podstawie wynikéw dziatan. Zdaniem Petera Druckera, ta
forma zarzadzania stanowi instrument eliminujacy niekorzystne tendencje w jed-
nostce, a tym samym zwigkszajacy efektywnos¢ jej dziatan*. Teoria ta opiera si¢
na ustaleniu celow, jakie ma do realizowania dana instytucja. Istotne jest, aby
cele organizacji tworzone byty zgodnie z reguta SMART. Kazda litera uzyta w tej
formule ma swoje odrgbne znaczenie®”: S — specific — Scisto$¢, M — measurable
— mierzalno$¢, A — achievable — osiggalnosé, R — relevant — istotnos¢, T — time-
related — okreslony w czasie.

Z punktu widzenia podejscia procesowego do funkcjonowania organizacji
publicznych warto odnies¢ si¢ do pojgcia procesu.

Przez proces nalezy rozumie¢ uporzadkowany ciag czynno$ci zachodzacych
po sobie. W zarzadzaniu stowo proces czgsto jest tozsame z definicjg mowiagca
o tym, jakie zdarzenia maja wystgpowac po sobie — wraz z okresleniem, co wpty-
wa na wystepowanie kolejnych zdarzen?®.

Podejscie procesowe w odniesieniu do jednostek sektora publicznego pozwala
nie tylko spojrze¢ na ich dziatalno$¢ z punktu widzenia efektywnosci i gospodar-
nosci, ale rowniez skutecznosci zwigzanej z realizacjg waznych celow publicz-
nych i spotecznych. Pozwala rowniez zidentyfikowaé stabe punkty dziatania or-
ganizacji i poczyni¢ odpowiednie kroki, aby usprawni¢ funkcjonowanie danego
procesu, uczyni¢ go bardziej efektywnym i skutecznym. Stad niezmiernie istotne
jest okreslenie pewnych niezbgdnych elementow, ktore powinny sktada¢ si¢ na
proces, a naleza do nich w szczegdlnos$ci: nazwa procesu, cel procesu, struktura
procesu, w tym wskazanie jego poczatku oraz konca, wlasciciel procesu, narzg-
dzia pomiaru (oceny) procesu.

Kazdy proces funkcjonujacy w organizacji wymaga jego zidentyfikowa-
nia. Czynno$¢ ta jest zwigzana 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 reguta SMART, ktora opisano
w poprzedniej czgsSci opracowania.

Okreslenie struktury procesu wigze si¢ ze wskazaniem zasobow, narzedzi
i czynnosci niezbgdnych do rozpoczecia i zakonczenia procesu, a takze okresle-
niem architektury procesu.

3 Management by objectives — zarzadzanie przez cele. Za tworce tego podejscia uwaza si¢
Petera Druckera.

3¢ B. Siewierski, Zarzqdzanie 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.

3 Zob. www.wikipedia.org/wiki/proces.



3E szansq na usprawnienie zarzqdzania jednostkami sektora finanséw publicznych 213

Aby caty proces mogt funkcjonowac, niezbedne jest wskazanie jego whasci-
ciela. Jest to osoba nie tylko odpowiedzialna za jego sprawny przebieg, ale i za
ciggle jego usprawnianie i monitorowanie, tak aby cele przed nim postawione
byty realizowane.

Przy jasnym zdefiniowaniu proceséw funkcjonujacych w organizacji oraz
okresleniu ich celow, mozna podja¢ dziatania zmierzajace do oceny ich efektyw-
nosci, skuteczno$ci i gospodarnosci. Sa to elementy, ktére decydujg o jakosci
przebiegu procesu, a tym samych dziatalnosci jednostki. Bez wzgledu na zasto-
sowane podejscie, zadna organizacji publiczna nie uzyska informacji o tym, czy
jednostka dziata oszczedniej, skuteczniej, efektywniej — bez dokonania pomiaru
tych kryteriow.

Wykorzystujac ide¢ budzetu zadaniowego, mozna wskazaé, ze jednymi
z istotnych narzedzi pomiaru 3E sg roznego rodzaju wskazniki. Sformutowanie
wlasciwego katalogu wskaznikéw wzgledem funkcjonowania danego procesu,
pozwoli okresli¢ jego efektywnosé, skutecznosé i oszczednos¢. Do pomiaru kry-
teriow 3E moga shuzy¢ réznego rodzaju wskazniki skutecznos$ci oraz efektyw-
nosci*:

— wskazniki skutecznos$ci mierza stopien osiggania zamierzonych celow,

— wskazniki efektywnos$ci mierzag zalezno$¢ pomigdzy naktadami i osiag-
nictymi efektami, wynikami.

Wskazniki skutecznosci i efektywnosci decyduja o sprawnosci funkcjono-
wania danego procesu’’. W ramach oceny gospodarnos$ci (0szczednosci) mozna
wykorzysta¢ roznego rodzaju analizy porownawcze, obrazujace wysokos¢ srod-
kow finansowych ponoszonych podczas realizacji danego procesu. Niezmiernie
wazna jest jednak budowa wskaznika. Sktadaja si¢ na nig r6znego rodzaju dane,
informacje pochodzgce z roznych zrédet. Dane te powinny by¢ istotne z punktu
widzenia funkcjonowania danego procesu. Przy budowie wskaznikéw oceniajg-
cych kryteria 3E, nalezy uwzgledni¢ rowniez fakt, ze nie wszystkie dane sa moz-
liwe do weryfikacji. Dane w postaci jako$ciowej nie sg mozliwe do zmierzenia,
a informacje te czgsto sa bardzo istotne i obrazuja dziatalnos¢ organizacji.

Poza systemem wskaznikdéw niezbednych do oceny efektywnosci, skutecz-
nosci 1 gospodarnosci dziatan, jednostka powinna wykorzystywaé rowniez inne
zrodta informacji. Mozna je podzieli na dwie grupy:

— zewnetrzne, obejmujace wyniki kontroli przeprowadzonych przez ze-
wngtrzne instytucje kontrolne, takie jak NIK, kontrola resortowa czy inne orga-
nizacje,

¥ T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce..., wyd. cyt., s. 71.
4 Tamze, s. 71.
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— wewnetrzne, do ktorych naleza wyniki ocen i kontroli przeprowadzonych
przez komorki organizacyjne instytucji, takie jak kontrola wewngtrzna, audyt
wewnetrzny czy wyniki samooceny jednostki.

Nie sg to jedyne narzedzia oceny dziatalno$ci organizacji — z punktu wi-
dzenia kryteriow 3E. Jednostka publiczna moze rowniez sama wykorzystywac
specjalnie opracowane do tego analizy statystyczne, programy analityczne, ze-
stawienia i porownania danych liczbowych.

System funkcjonowania jednostek sektora publicznego w odniesieniu do kry-
teriow 3E, przy wykorzystaniu zaproponowanych podej$¢, zaprezentowano na
rysunku 2.

Identyfikacja Ustalenie celow Okreslenie struktury Wskazanie wlascicieli
proceséw procesu procesow procesow

nazwa ‘ wejscia

procesu — regula
miejsce procesu SMART wyjseia

——  w strukturze .
. A architektura procesu
organizacyjnej

jednostki

Monitoring i kontrola proceséw Wskazanie narzedzi pomiaru Identyfikacja dostepnych
poszezegolnych procesow zrodet informacji na temat
poszczegdlnych procesow

L kontrola wewngtrzna wskazniki analizy statystyczne

—— audyt wewngtrzny samoocena
samoocena

—— kontrola zewngtrzna sprawozdawczo$é

—— audyt zewngtrzny —— inne

—— samoocena

—— inne

Rysunek 2. Podejscie procesowe do oceny kryteriow 3E

Zrédto: opracowanie wlasne.

Zaprezentowane podejscie do efektywnosci, skutecznosci i gospodarnosci,
jako kryteriow, w oparciu o ktore powinna funkcjonowac¢ organizacja publicz-
na, niesie ze sobg wiele korzysci dla jednostki. Sposrod najistotniejszych nalezy
wymienic¢*:

— przejrzysta budowe struktury systemu organizacji,

4 Szerzej Materialy szkoleniowe ze szkolenia dla audytoréw wewnetrznych w jednostkach
sektora finansow publicznych w zakresie efektywnosci i oceny kontroli zarzqdczej, Centrum
Ksztalcenia Kadr Skarbowosci, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2009.
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— zrozumienie zaleznosci istniejacych pomigdzy procesami okreslonymi
w jednostce,

— state doskonalenie procesow w oparciu o ich pomiar i oceng,

— nizsze koszty i krotszy czas trwania czynnosci procesu, bedace wynikiem
wlasciwego uzycia zasobow,

— skupienie dziatan doskonalgcych na dzialaniach najwazniejszych dla reali-
zacji glownych celow jednostki,

— okreslenie odpowiedzialno$ci za realizowane zadania,

— analize 1 pomiar efektywnosci, skutecznosci oraz gospodarnosci kluczo-
wych procesow.

Wymienione korzysci z wykorzystania kryteriow 3E w zarzadzaniu jednost-
kami publicznymi mogg si¢ przyczyni nie tylko do usprawniania ich funkcjono-
wania, podniesienia jako$ci $wiadczonych ustug publicznych, ale i do sprawniej-
szego dziatania systemu finanséw publicznych.

6. Podsumowanie

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych stanowi szanse¢ dla jednostek
publicznych na zapoczatkowanie pewnego rodzaju zmiany zarowno w sposobie
myslenia, jak i nastawienia osob kierujacych do zarzadzania tymi organizacjami.
Moze ona stanowi¢ znaczacy krok w kierunku przej$cia z tzw. administrowania na
zarzadzanie jednostkami publicznymi oraz pozwoli¢ spojrze¢ na ich funkcjonowa-
nie z punktu widzenia kryteriow efektywnosci, gospodarnosci i skutecznosci rea-
lizowanych dziatan. Wazne jest, aby wprowadzone zmiany nie byty odbierane jako
dodatkowe utrudnienia na drodze funkcjonowania instytucji publicznych, lecz jako
szansa na rozwoj oraz wzrost konkurencyjnosci jednostek sektora publicznego.
Jednakze jak kazde nowe rozwigzanie, aby bylo ono stosowane w praktyce, a nie
pozostato jedynie zapisem prawnym, powinno by¢ skutecznie egzekwowane.
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