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Streszczenie: Artykul wskazuje na potrzebg, znaczenie i metodyke pomiaru dokonan na
podstawie budzetowania zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego. W artyku-
le zaprezentowano kierunki wykorzystania miernikéw finansowych jako miernikow wyko-
rzystywanych w procesie oceny realizacji zadan. Autor dokonat klasyfikacji miernikéw na
podstawie dwoch podejsé, ktore moga by¢ wykorzystywane w ocenie dokonan jednostki sa-
morzadu terytorialnego.
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1. Wstep

Organy jednostek samorzadu terytorialnego (JST) poszukuja nowych rozwiazan
w zakresie zwigkszania efektywnosci realizowanych zadan. Zmiany zachodza w za-
kresie instrumentow i technik zarzadzania finansami, planowania budzetowego czy
tez gospodarki finansowej. Gloéwnym celem podejmowanych dziatan jest podnosze-
nie efektywnosci wykorzystania publicznych $rodkéw finansowych oraz zapewnie-
nie jawnosci 1 przejrzystosci finanséw samorzadowych.

Jednym z obszaréw szczego6lnie wrazliwych jest budzet. Wprowadzenie z dniem
1 stycznia 2010 r. nowej ustawy o finansach publicznych wymusza zmiang podej-
$cia do planowania budzetowego z tradycyjnego na zadaniowe. Ustawodawca nie
wskazuje enumeratywnie na obowiazek ujmowania gospodarki finansowej w ramy
budzetu zadaniowego, ale wprowadza zapisy, ktorych wykonanie prowadzi powoli
do opracowania i uchwalania w JST budzetowania zadaniowego. Nalezy podkresli¢,
ze wprowadzenie budzetu zadaniowego moze prowadzi¢ do lepszej efektywnosci
wydawania $rodkow publicznych, zwigkszenia przejrzystosci i czytelnosci budzetu,
a przez to jawnosci 1 przejrzystosci finansow publicznych, przyczyniajac si¢ w ten
sposob do pozytywnego postrzegania administracji publicznej przez spoteczenstwo.
Ponadto nastawione jest ono na pomiar wynikow i dokonan zarowno w uktadzie
rocznym, jak i w ramach wieloletniego planu finansowego.
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Celem artykutu jest wskazanie na przestanki i podejscie do pomiaru dokonan na
podstawie budzetowania zadaniowego w JST oraz zwrocenie uwagi na mozliwos¢
wykorzystania miernikow finansowych w procesie oceny realizacji zadan.

2. Budzet zadaniowy w JST a przestanki pomiaru dokonan

Budzet zadaniowy jest planem pozwalajacym na zestawienie dochodow i wydatkow
JST w ujeciu zadaniowym, ale rowniez instrumentem umozliwiajacym oceng jako$ci
i efektywnos$ci wykonywania zaplanowanych zadan. Budzet zadaniowy, pehiac te
dwie funkcje jednocze$nie, musi by¢ opisany zestawem miernikdw pozwalajacych
na ustalenie stopnia realizacji poszczegolnych zadan oraz przyjetych celow. Pomiar
dokonan jest wpisany jako warunek podstawowy budzetowania zadaniowego.
Zestaw miernikow jest czgscia systemu pomiaru wykonania zadan oraz celow
postawionych przed JST [Budzet..., s. 115]. System ten nosi nazwe performance
measurement system. Celem tego systemu jest poprawa sprawnosci zarzadzania JST,
procesu podejmowania decyzji (zwlaszcza finansowych) oraz efektywnosci wyko-
nywanych zadan. Zwlaszcza ten ostatni element jest opisany przez koncepcj¢ tzw.
trzech E, oznaczajacych oszczednos$¢, wydajnosé i skutecznos¢ [Choosing..., s. 10].
Mierniki jako integralna czgs¢ systemu powinny pozwala¢ na dokonywanie ocen,
w jakiej relacji pozostaja poszczegdlne zadania w stosunku do potrzeb zgtaszanych
przez spoleczenstwo oraz sposobu ich wykonania wobec posiadanych zasobow.
Koncepcja opracowania systemu pomiaru dokonan na podstawie budzetu za-
daniowego jest pochodna koncepcji new public management, w ktérej JST traktuje
si¢ jako dostawcow specyficznych ustug (ustug publicznych, spotecznych i komu-
nalnych) [Filipiak 2005, s. 451-478] na rzecz spoleczenstwa, a nie jako podmio-
ty wykonujace przypisane prawem, biurokratyczne dziatania. Swiadczone ushugi
przyjmuja posta¢ zadan oraz sa opisane wiazka celow zapisanych w strategii JST.
Obowiazujaca podstawowa zasada jest traktowanie obywatela oraz inwestora jako
»klienta”, a nie petenta. Liczy si¢ w niej stopien zadowolenia ,klienta” z jakosci
ushug wykonanych przez organy samorzadowe. Zadaniem organéw samorzadowych
jest orientacja na klienta oraz dostarczenie tych ustug, ktére sa niezbedne dla spo-
leczenstwa [Filipiak 2006, s. 131-145]. Odpowiedzialno$¢ za dostarczanie ustug
przez organy samorzadowe oznacza odpowiedzialno$¢ za to, by usluga byta do-
stepna, a jej jakos$¢ byta zgodna ze znanymi i akceptowanymi spotecznie normami
(standardami). Nalezy pamicgtac, ze organy samorzadowe nie musza angazowacé si¢
w wykonywanie tej ustugi bezposrednio, moga peti¢ funkcje outsourcingodawcy.
To podejscie wymaga dokonania bezwzglednej standaryzacji ustug — co w chwili
obecnej jest elementem trudnym do okre$lenia, gdyz w praktyce najczgsciej przyj-
muje si¢ stan zastany — oraz przejgcia odpowiedzialno$ci za realizacj¢ standardu.
Okreslenie standardu wymusza opracowanie ram kosztowych wykonania standardu.
To za§ wiaze si¢ z alokacja zasobow w sposdb zgodny z obowiazujacym prawem
[Ustawa..., art. 44 ust. 3], czyli nalezy zatozy¢, ze ustuga (zadanie) wykonywana
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bedzie §rodkami najbardziej skutecznymi, wydajnymi i ekonomicznymi, a przyjety
standard nie ulegnie zmianom w kazdym roku, tylko zostanie opisany w dtuzszym
przedziale czasu.

Takie podejscie wymusza przyjgcie systemu pomiaru dokonan opisanego przez
mierniki wykonania zadan oraz celow postawionych przed JST. Opracowanie ze-
stawu miernikow musi opierac si¢ na wiedzy dotyczacej celu podejmowanego dzia-
lania, kosztu zwigzanego z tym dzialaniem oraz okreslenia efektu, ktéry podlega
pomiarowi. Nie mozna mierzy¢ efektywnosci ani jej wymagac, jesli wcze$niej nie
zdefiniuje si¢ oczekiwanych efektow i nie nauczy sig¢ ich mierzy¢ [Schacter 1999].

Przyjmujac wskazania ustawowe, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokonywa-
ne w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych
efektow z danych naktadow [Ustawa..., art. 44 ust. 3], nalezy opracowaé system
pomiaru dokonan, aby moc okresli¢, czy realizowane zadania sa prowadzone zgod-
nie z wskazanymi powyzej zasadami. Brak standardow, czy zestawu miernikow po-
zwalajacych na dokonywanie ocen uniemozliwia okreslenie, czy zapisane ustawowo
zasady sa realizowane w sposob jednoznaczny.

Nie mniej waznym motywem do wdrozenia systemu pomiaru wykonania zadan
oraz celow postawionych przed JST jest realizacja zasady jawnosci finansow pu-
blicznych [Ustawa..., art. 33—-34]. Ustawodawca wskazuje, ze konieczne jest poda-
wanie do publicznej wiadomosci (czyli w praktyce do publicznej oceny) informacji
na temat zakresu zadan lub ustug wykonywanych, lub $wiadczonych przez JST oraz
wysokosci srodkéw przeznaczonych na ich realizacjg, a takze na temat zasad i wa-
runkow $wiadczenia ulg oraz zasad odplatnosci. Oznacza to nie tylko dokonywanie
kontroli spotecznej, ale daje spoteczenstwu rowniez mozliwos¢ porownywania stan-
dardow, szacowania korzys$ci uzyskiwanych z poniesionych naktadéw na przyjete
w budzecie zadania, czy tez odniesienie si¢ do poziomu odptatnosci jako elementu
ograniczajacego konsumpcj¢ ustug publicznych.

Wskazane powyzej przestanki wskazuja na konieczno$¢ przejsécia od tradycyj-
nych metod pomiaru dokonan w postaci oceny wykonania projektu budzetu (ktory to
projekt byt wielokrotnie zmieniany w ciagu roku budzetowego i nie oddawat stopnia
realizacji przyjetego celu lub zadania) do nowego podejscia opartego na miernikach.
Zwlaszcza, ze wraz z wdrozeniem budzetu zadaniowego staje si¢ konieczne przyje-
cie zestawu miernikow. Jak wskazywano, nowe zapisy ustawy o finansach publicz-
nych odwotuja si¢ réwniez (moze nie bezposrednio) do koniecznosci dokonywania
ocen i pomiaru dokonan.

3. Elementy procesu pomiaru dokonan
na podstawie budzetu zadaniowego

Pomiar procesu dokonan powinien przebiega¢ w nastepujacych etapach: sformuto-
wanie celow wykonania zadan, opracowanie zasad konstrukcji dla miernikow wy-
konania zadan, zdefiniowanie oczekiwanych efektow wykonania zadan, rzeczywisty
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pomiar i ustalenie przyczyn odchylen [Artley 2001, s. 15]. Rysunek 1 prezentuje
proces pomiaru dokonan w formie sprzgzenia zwrotnego.

Wi czenie Rezultat
S yznaczel wykonania
. Mierniki wartosci . .
Cele wykonania K ; iemika (poréwnanie
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Rys. 1. Proces pomiaru dokonan w JST

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Artley, Stroh 2001, s. 14—15].

Nalezy wskaza¢, ze powyzszy przebieg pomiaru dokonan musi uwzgledniaé
sprzgzenie i powigzania przyczynowo-skutkowe migdzy zadaniami i przyjety-
mi celami w budzecie a miernikami opisujacymi pozadany stopien realizacji celu.
Waznym elementem jest ewaluacja i poszukiwanie przyczyn odchylen oraz proces
weryfikacji prawidtowosci przyjetych celow i miernikow, bazujacy na analizie roz-
biezno$ci migdzy miernikami bazowymi a ich wykonaniem.

4. Mierniki finansowe w procesie pomiaru dokonan JST

Jak juz wskazano, szczegdlnym instrumentem budzetu zadaniowego jest miernik.
Moze on mie¢ wyraz finansowy lub niefinansowy. Miernik niefinansowy ilustruje
zwiazek przyczynowo-skutkowy, ktory nie posiada wymiaru wartosciowego.

Miernik finansowy to zestawienie ze soba co najmniej dwoch wielkosci opi-
sanych za pomoca liczb (najczesciej sa to wielkosci finansowe). Oddaje on pewna
relacje migdzy badanymi wielko§ciami w ujeciu wartosciowym. Moze on zostacé
oparty na miarach absolutnych (wyraza wielkosci liczbowe w jednostkach natural-
nych lub umownych) lub na miarach wzglednych (wyraza stosunek liczbowy dwoch
lub wigcej wielkosci bezwzglednych) [Dylewski, s. 59].

W procesie pomiaru realizacji zadan publicznych zaleca si¢ stosowac nastepuja-
ce grupy miernikow [Nowe..., s. 59; http://bip.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzia-
1=3402&wysw=2&sub=sub?2]:

— grupa naktadow, dzigki ktorym dokonuje si¢ oceny oddzialywania zaangazowa-
nych w proces $wiadczenia ustug publicznych czynnikow — ludzkiego, rzeczo-
wego i kapitatowego — w stosunku do wydatkow, mierniki te sa wykorzystywane
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do mierzenia zasobow ludzkich, rzeczowych i kapitatowych zaangazowanych

w realizacj¢ zadan (czyli w wyniki i skutki);

— produktow, dzigki ktérym ocenia si¢ rezultat czgsciowy w porownaniu do wy-
datkow poniesionych na jego osiagnigcie, ta grupa miernikow shuzy do pomiaru
posrednich elementow procesu realizacji zadan;

—  wynikow wykorzystywanych do mierzenia efektéw realizowanych zadan, co
oznacza oceng poniesionych naktadow (wydatkéw) na uzyskanie konkretnego
efektu.

Wskazane powyzej mierniki moga mie¢ charakter finansowy badz niefinansowy.

Mierniki powinny spetnia¢ nastgpujace zasady, stanowiace o prawidtowosci ich
konstrukcji [http://bip.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=3402&wysw=2&sub=
sub2]:
— istotno$ci — zasada wskazujaca, w jakim stopniu cele danego zadania sa wazne w

stosunku do rosnacych potrzeb i priorytetow rozwoju spoteczno-gospodarczego

danej JST;

— efektywnosci — zasada pokazujaca, jak spozytkowano zasoby na wytworzenie
ustug lub osiagnigcie konkretnych rezultatow;

— skutecznosci — zasada wskazuje, jak dalece dane zadanie bedzie stuzy¢ osiagnig-
ciu celow szczegdlowych i1 gtownych przewidzianych w strategii;

— uzytecznoS$ci — zasada opisuje, czy zadanie bedzie miato wptyw na docelowa
grupe w zakresie zaspokajania jej potrzeb;

— trwalosci — zasada okreslajaca, czy 1 w jakim stopniu nalezy oczekiwa¢ zmian
powstatych w wyniku zakonczenia realizacji zadania.

Dla kazdego miernika w budzecie zadaniowym nalezy poda¢ jego wartosci:

— bazowe,

— planowane w danym roku budzetowym,

— docelowe lub referencyjne.

Biorac pod uwagg zarowno zasady, jak i rodzaje miernikow, ktore nalezy za-
stosowa¢ do konkretnych zadan, nie zawsze uda si¢ opisa¢ stopien realizacji celu
miernikami finansowymi. Nalezy podkresli¢, ze zwlaszcza zadania bazujace na oce-
nie satysfakcji, czy stopniu zaspokojenia potrzeb zglaszanych przez spoteczenstwo
beda bazowaty, juz ze swej istoty, na miernikach niefinansowych. W wigkszosci
przypadkow do pomiaru zadan, ktore beda opisane ilosciowo, mozemy zastosowac
miernik finansowy.

Biorac pod uwage dwa podejscia do klasyfikacji miernikow (oparte na zasadzie
modelu produkcji oraz na strategicznej karcie wynikoéw BSC) mozna wskaza¢, ktore
z grup miernikow moga wykorzystywac¢ wskazniki finansowe.

Proces wykonywania zadan w modelu produkcji oparto na trzech zasadniczych
elementach: naktadach, wynikach, skutkach. Dlatego tez mierniki bgda odnosic si¢
wiasnie do tych wskazanych trzech elementow. W tabeli 1 umieszczono klasyfikacje
miernikow w ujeciu OECD oraz ich charakterystyke.
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Tabela 1. Rodzaje miernikow w ujeciu OECD i ich charakterystyka

Wyszczegodlnienie Charakterystyka miernikow

Naktady ilo§¢ — ilosciowy (mierzalny wartosciowo) charakter analizowanych zjawisk
(MF)

jakos¢ — ocena w stosunku do zgtaszanych wymagan (MNF)

terminowos$¢ — miernik tempa i czasu pracy (MF + MNF)

cena (MF)

Wyniki ilo§¢ — ilosciowy (mierzalny wartosciowo) charakter analizowanych zjawisk
(MF)

jakos¢ — ocena w stosunku do zgtaszanych wymagan (MNF)

terminowos¢ — miernik tempa i czasu pracy (MF + MNF)

koszt — miernik nominalnej (realnej) wartosci naktadow (MF)

wydajno$¢ — miernik pozwalajacych na ustalenie ilo$ci wykorzystanych
naktadéw w procesie wytworzenia i dostarczenia ustug, odniesiony do
konkretnego ilosciowego kryterium (MF)

Skutki stopien realizacji celow — miernik pozwalajacy na ustalenie stopnia
zrealizowana celow przyjetych w strategii oraz dla planéw wieloletnich

(MF + MNF)

skuteczno$¢ kosztow — pozwalajacy na pomiar oczekiwanych rezultatow

w stosunku do poniesionych naktadow w odniesieniu co najmniej do dwoch
jednakowych ustug, wykonywanych alternatywnymi sposobami (MF)

relacja koszty — korzysci — pozwalajaca mierzy¢ relacj¢ poniesionych kosztow
do uzyskanych korzysci (MF)

zadowolenie spoleczenstwa (MNF)

MNF — miernik niefinansowy, MF — miernik finansowy.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Budzet... 2010, s. 133].

Nalezy podkresli¢, ze prezentowany uktad pozwala na stwierdzenie, ze przewa-
zajaca liczba miernikow to mierniki finansowe. Mimo krytyki miernikow finanso-
wych [Kaplan 2006, s. 47], potaczenie ich z miernikami niefinansowymi pozwala
na wskazanie wlasciwej drogi do sukcesu, jaka jest rozwoj spotecznosci lokalnych
i regionalnych.

Drugie podejscie oparto na BSC, ktora ze swej istoty stuzy do pomiaru dokonan.
Jest ono czyms$ wigcej niz systemem mierzenia wynikdw, stanowi bowiem element
zarzadzania strategicznego [Kaplan 2006, s. 29]. Z tego tez powodu nalezy podejscie
to stosowa¢ do mierzenia wynikéw w JST. Jednostki te tworza strategie, wyznaczaja
cele, planuja oraz sa nastawione na oceng swoich dokonan, chociazby z punktu wi-
dzenia obligatoryjnosci sktadania sprawozdan potrocznych i rocznych z wykonania
budzetu.

Dokonania JST mierzone sa z punktu widzenia czterech perspektyw: finanso-
wej, klienta (spoteczenstwo: obywatele i inwestorzy instytucjonalni), procesoOw we-
wnetrznych i rozwoju. Kazda perspektywa jest opisana celami (ogélnymi i szcze-
gotowymi, miernikami, inicjatywami oraz planami dziatania [Kaplan 2006, s. 33,
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Tabela 2. Rodzaje miernikow w strategicznej karcie wynikoéw i ich charakterystyka

Wyszczegodlnienie —

imierniki Charakterystyka miernikéw

Perspektywa finansowa

Wzrostu stopa wzrostu dochodow i ich struktura (MF)
dochody na jednego mieszkanca (MNF)

naktfady inwestycyjne w relacji do wydatkow (MF)
nakfady inwestycyjne w relacji do dochodow (MF)

Utrzymania poziom wydatkoéw na realizowane zadania (MF)

struktura wydatkow ponoszonych na realizowane zadania (MF)

wydatki na jednego mieszkanca (MF)

koszt jednostkowy (dla zadan, ktore sa realizowane z petng odptatnoscia) (MF)
stopa redukcji kosztow (MF)

stopien wykorzystania majatku (MF)

Efektow stopien zadowolenia klientoéw (MNF)

liczba podjetych zadan infrastrukturalnych (MF)
liczba zadan zakonczonych zgodnie z planem (MF)
wzrost(spadek) naktadow inwestycyjnych (MF)
naktfady inwestycyjne na jednego mieszkanca (MF)

Perspektywa klienta

Czasu okres, w ktorym istnieje mozliwo$¢ zaspokojenia zgtaszanych potrzeb przez klienta
(MNF)

Jakosci wadliwos¢ (liczba usterek, reklamacji, opdznien) w procesie realizacji zadania (MNF)

Kosztu cena ustugi dla klienta (MF)

Lojalnosci klienta utrzymanie liczby klientow korzystajacych z ustug (MNF)
(obywatela)

Satysfakcji klientow | poziom satysfakeji z realizowanych ustug (MNF)

Perspektywa procesow wewngtrznych

Procesu innowacji liczba wprowadzonych nowych ustug bazujaca na innowacjach (MNF)
naktfady na ustugi innowacyjne (MF)

Dziatalno$ci mierniki charakteryzujace proces $wiadczenia ustug zgodnie z zasada efektywnosci
operacyjnej (wadliwos¢, czas realizacji, koszty, przychody) (MF + MNF)

Perspektywa rozwoju

Kadrowe satysfakcja pracownikow (MNF)
rotacja pracownikow (MNF)
wydajnos¢ czasu pracy pracownikow (MNF)

Mozliwosci odsetek procesow, ktore przydatne sg pracownikom w procesie §wiadczenia ustug (MNF)
systemow jakos$¢ informacji (MNF)

informacyjnych

Motywacji, miernik zgloszonych i zrealizowanych inicjatyw (MNF)

decentralizacji i miernik poprawy efektywnosci (MF + MNF)

zbieznosci celow zaangazowanie pracownikoéw w realizacjg celow (MNF)

MNF — miernik niefinansowy, MF — miernik finansowy.

Zrodlo: opracowanie wiasne za: [Budzet... 2010, s. 140-143; Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-
-Koczkodaj 2004, s. 94-140; Kaplan, Norton 2006, s. 62, 130-133].
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217, 219; Friedbag 2003, s. 10]. W tabeli 2 zaprezentowano klasyfikacje miernikéw
w czterech perspektywach strategicznej karty wynikow oraz ich krétka charaktery-
styke.

W konstrukcji miernikow nalezy kierowac si¢ zasada, ze BSC powinna opierac¢
si¢ na ciagu zaleznosci przyczynowo-skutkowych wynikajacych ze strategii, wia-
czajac w to oszacowanie terminu realizacji oraz ustalenie zwiazkéw pomigdzy mier-
nikami. Stosowalno$¢ wskazanej zasady jest istotna z punktu widzenia realizacji
podstawowego celu, jaki wyznaczaja samorzadowi ustawy, oraz z punktu widzenia
przyjetego celu strategicznego. Ponadto nalezy pamigtac, ze wskazane cztery per-
spektywy BSC pozwalaja zachowa¢ rownowage pomiedzy celami, wymaganymi
wynikami i czynnikami, ktére wptywaja na ich realizacjg, oraz miernikami obiek-
tywnymi i subiektywnymi.

5. Podsumowanie

Pomiar dokonan na podstawie wskaznikow finansowych, zwtaszcza dla zadan, ktore
zostaty opisane ilosciowo, wydaje si¢ by¢ obiektywny. Wskaznik finansowy poka-
zuje nie tylko zmiany i trendy w czasie, ale dzigki konstrukcji istnieje mozliwos¢
poznania wplywu okreslonych czynnikow na poziom realizacji zadania.

Pomiar dokonan w przypadku JST jest mozliwy pod dwoma podstawowymi wa-
runkami: dokonania standaryzacji ustlug oraz wdrozenia koncepcji budzetu zada-
niowego. Samo budzetowanie zadaniowe jest instrumentem zarzadzania sprawami
publicznymi, opartego na systemach pomiaru kosztow, korzysci oraz odnoszenia si¢
do celow zawartych w strategii.

Najbardziej wymiernym i przejrzystym elementem dokonywania ocen sa wskaz-
niki finansowe. Jednakze mimo wielu zalet i obiektywizacji, wszak zapewniaja mie-
rzalno$¢, maja tez i swoje wady, co powyzej wskazano. Wymagaja wiedzy o czynni-
kach ksztattujacych wykonanie danego zadania, ale nie zawsze pozwalaja odnies¢ si¢
do stopnia zaspokojenia potrzeb zglaszanych przez spoteczenstwo. Dlatego oprocz
wskaznikow finansowych musza by¢ stosowane rowniez mierniki niefinansowe.
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MEASUREMENT OF THE TERRITORIAL-GOVERNMENT
UNITS’ ACHIEVEMENTS BY USING FINANCIAL
MEASUREMENT INSTRUMENTS

Summary: The article presents requirements, meaning and methods of measure achievements
of the budgetary circles in territorial-government units. The author prepared the classification
of the measure instruments made on two approaches, which can be used by estimation of the
territorial-government unit’s achievements.
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