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Streszczenie: Jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania publiczne, powinny
kierowac si¢ zasada racjonalnego gospodarowania. Dlatego konieczne jest przeprowadzanie
pogtebionych analiz w odniesieniu do efektywnosci i skutecznosci podejmowanych dziatan
oraz identyfikowanie ich kosztow. Powyzsze czynnoS$ci sa bardzo utrudnione w ramach tra-
dycyjnego budzetowania, w zwigzku z czym istotna rola przypada budzetowaniu zadaniowe-
mu. W jego ramach nastgpuje pomiar dokonan oparty na wyznaczonych celach, sposobach
ich osiggnigcia oraz przyporzadkowaniu do nich whasciwych pod wzgledem metodycznym
miernikéw. Celem artykutu jest wskazanie znaczenia zréwnowazonej karty dokonan oraz
miernikdw oceniajacych poziom realizacji zadan i celow pod wzglgdem ich efektywnosci
i skutecznosci. Rola tych instrumentdéw zaprezentowana zostala w kontekscie badania efek-
tywno$ci wydatkowanych $rodkow publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
oraz wskazania mozliwos$ci ich wykorzystania w budzetowaniu zadaniowym.

Stowa kluczowe: zrownowazona karta dokonan, budzet zadaniowy, mierniki, jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

Summary: Local government units performing public tasks should be guided by the principle
of ra-tional management. Therefore, it is necessary to carry out in-depth analyzes in relation
to the effectiveness and efficiency of undertaken activities and to identify their costs. The
above-mentioned activities are difficult as part of traditional budgeting, and thus an im-por-
tant role is given to performance budgeting. In its framework, the performance meas-urement
is made, which is based on the objectives set, ways of achieving them and the right way to
measure. The aim of the article is to indicate the significance of a balanced scorecard and the
measurers assessing the level of achievement of objectives and tasks, in terms of their effec-
tiveness and efficiency. The role of these instruments was presented in the context of the ef-
fectiveness and efficiency of public funds spent by local government units and the indication
of the possibility of their use in performance budgeting.

Keywords: balanced scorecard, performance budgeting, measurers, local government units.
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1. Wstep

Ograniczona wielkos¢ srodkow publicznych, rozpatrywana w konteks$cie nieogra-
niczonych potrzeb spolecznych, wymaga od jednostek dzialan zgodnych z zasada
racjonalnego gospodarowania. Szczegdlnego znaczenia nabiera jeden z wariantow
tej zasady, w ktorym wyznaczone cele osigga si¢, wykorzystujac przy tym mozli-
wie najmniej zasobow. Jednak w praktyce czesto ta zasada jest marginalizowana.
Realizujac wyznaczone zadania, jednostki samorzadu terytorialnego (JST) skupiaja
uwage przede wszystkim na wydatkowaniu $§rodkoéw publicznych, traktujac je jako
cel sam w sobie, a nie na tym, czy wydatek przyniesie zadowalajacy efekt. Roz-
wigzanie tego problemu jest jednym z kluczowych elementdw w procesie pomiaru
dokonan stuzacym do oceny stopnia realizacji wykonywanych zadan. Konieczne
jest wiec przeprowadzanie poglebionych analiz dzialan podejmowanych przez jed-
nostki, identyfikowanie kosztow realizowanych zadan publicznych oraz mierzenie
stopnia ich wykonania. Powyzsze czynnosci mogg by¢ dokonywane w ramach bud-
zetowania zadaniowego, ktorego podstawowym elementem jest pomiar dokonan
z odpowiednio dobranymi miernikami.

Celem artykutu jest wskazanie znaczenia miernikow oceniajgcych poziom re-
alizacji celow i zadan oraz zréwnowazonej karty dokonan w badaniu efektywnos$ci
wydatkowanych srodkow publicznych oraz wskazanie mozliwosci jej wykorzysta-
nia w budzetowaniu zadaniowym. Aby osiagna¢ cel, dokonano przegladu literatury,
zastosowano metode dedukcji, obserwacje, jak réwniez wykorzystano przeprowa-
dzone przez autorke¢ badania wérdd wybranych JST.

2. Znaczenie budzetu zadaniowego
w procesie pomiaru efektywnosci

Racjonalizacja znajduje odzwierciedlenie gtéwnie w budzecie i powinna by¢ rozpa-
trywana w dwoch aspektach: wlasciwego rozdziatu srodkéw oraz ich wlasciwego
wykorzystania [Salachna 2017, s. 46]. Pomiar rezultatow dziatan podejmowanych
przez JST jest niezwykle istotny, cho¢ nietatwy, glownie z uwagi na specyfike tego
sektora. Wazne jest bowiem, aby odpowiednio ustali¢ zwigzek pomiedzy struktu-
ra 1 poziomem wydatkow a realnymi korzysciami dla spoteczenstwa w wyniku ich
poniesienia [Owsiak 2005, s. 246]. Realizacja zadan powinna by¢ monitorowana
pod wzgledem skutecznosci (stopnia, w jakim osiagniete zostaty zalozone cele, za-
dania, rowniez w stosunku do potrzeb spoteczenstwa) oraz efektywnosci (uwzgled-
niajgc dodatkowo poniesione naktady, a wigc wykorzystane zasoby) [Filipiak 2011,
s. 224-225]. W kontekscie jednostek samorzadu terytorialnego efektywno$¢ nalezy
okresla¢ jako wspotzaleznosci pomiedzy dobrami (ustugami) dostarczonymi dzieki
realizacji konkretnego zadania a zasobami (naktadami), jakie zostaty wykorzystane
do ich wytworzenia. Natomiast przez pojecie skuteczno$ci nalezy rozumiec stopien
osiagnigcia zaplanowanych efektow [Zawadzka-Pak 2013, s. 30].
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Badanie efektywnos$ci wydatkowania $rodkoéw pieni¢znych jest niezmiernie
utrudnione w ramach tradycyjnego budzetowania. Dopiero budzet oparty na zada-
niach daje taka mozliwo$¢, informujac o sposobie alokacji zasobow finansowych
oraz skuteczno$ci realizowanych celow.

W literaturze przedmiotu problematyka budzetu zadaniowego zawarta jest w wie-
lu opracowaniach (np. [Zawadzka-Pak 2013]). W zwigzku z tym wystepuje rowniez
mnogo$¢ wariantow definicji budzetowania zadaniowego. Jako jeden z pierwszych
doswiadczenia implementacyjne i metodologiczne w zakresie budzetowania zada-
niowego opisat S. Owsiak. Dlatego warto przywota¢ definicj¢ opracowang przez
tego autora, traktujacego budzet zadaniowy jako plan finansowy poszczegdlnych
podmiotow publicznych, w ktérym do klasyfikacji zar6wno dochodow, jak i wydat-
kéw budzetowych przypisane sa okreslone zadania majace ilosciowo i jakosciowo
skonkretyzowany cel, koszt, wskaznik efektywnos$ci oraz osobe odpowiedzialng za
ich wykonanie [Owsiak 2005, s. 294].

Ideg budzetowania zadaniowego jest zarzagdzanie wydatkami za pomoca wyzna-
czonych celow (skonkretyzowanych i zhierarchizowanych) oraz osiagnietych rezul-
tatow, mierzonych miernikami [Lubinska 2006, s. 647] umozliwiajacymi pdzniejsza
oceng efektow uzyskanych w wyniku ponoszonych wydatkow [Kaczurak-Kozak
2013, s. 180]. W systemie budzetowania zadaniowego jedna z kluczowych funk-
cji pelnig wyznaczone cele. Wazne jest, aby celom przypisane zostaty odpowiednie
mierniki ich wykonania, umozliwiajgce dokonanie oceny efektoéw uzyskanych z wy-
datkowanych srodkow (por. [Marczakowska-Proczka 2008, s. 114]).

Z istoty budzetowania zadaniowego wynikajg efekty, jakie za pomocg jego im-
plementacji moga zostac osiagniete. Przede wszystkim uzyskuje si¢ doktadne infor-
macje o zakresie zadan przeznaczonych do realizacji, a takze kosztach, jakie wigza
si¢ z ich wykonywaniem. Identyfikowa¢ mozna zaréwno koszty bezposrednie, jak
i posrednie oferowanych ushug publicznych. Dzigki temu mozliwe jest rozpatrywa-
nie catkowitych kosztow poszczegdlnych zadan wielowariantowo i wybor takich
rozwigzan, ktéore umozliwityby ich minimalizowanie [Patrzalek 2006, s. 55-56].

Dodatkowo mozna stwierdzi¢, ze klasyfikowanie srodkéw publicznych wedtug
zadaniowej klasyfikacji budzetowej przyczynia si¢ do poprawy przejrzystosci go-
spodarki finansowej [Lubinska 2010, s. 138], ujmujac rownoczesnie w sposdb kom-
pleksowy poszczegolne obszary dziatalnosci jednostek sektora finansow publicz-
nych. Budzet zadaniowy, dzigki dostarczaniu danych, ktére mozna poddac¢ analizie,
zwicksza szans¢ na uzyskanie pozadanej relacji efektow koncowych do poniesio-
nych naktadoéw pieni¢znych [Korolewska 2010, s. 204].

W literaturze podkresla si¢ rowniez role jednoznacznego podziatu odpowie-
dzialno$ci wyodrgbnionych jednostek organizacyjnych, a takze ich kierownikow,
za wykonywanie poszczeg6lnych zadan. Okreslenie odpowiedzialnosci personalne;j
czy tez instytucjonalnej wiaze si¢ z mozliwoscia kontroli przestrzegania limitow
wydatkéw w ramach stopnia wykonania wyznaczonych zadan [Malinowska-Misiag,
Misiag 20006, s. 38]. Niezrealizowanie zadan nalezy zatem traktowaé tak samo jak
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przekroczenie limitu wydatkow w ramach tradycyjnego budzetowania. Zatem po-
przez budzet zadaniowy dokonywana jest weryfikacja odpowiedzialnosci jednostek,
poniewaz limity maja dwojaki charakter: finansowy i rzeczowy.

Z opisanymi powyzej korzySciami wynikajacymi z zastosowania budzetowania
zadaniowego wiagzg si¢ takze inne efekty, ktore mozna okresli¢c mianem posrednich,
takie jak na przyktad: redukcja wydatkow, ktore nie shuzg osigganiu wyznaczonych
celéw 1 zadan, dostarczenie informacji o stopniu realizacji poszczegélnych zadan
oraz ich kosztach, mozliwa biezaca kontrola struktury wydatkow stuzaca analizie
zachodzacych zmian, identyfikowanie tych zadan, ktore nie przynosza oczekiwa-
nych efektow, w celu innego przeznaczenia §rodkéw. W konsekwencji budzetowa-
nie zadaniowe nalezy uznac za elastyczny instrument zarzadzania srodkami publicz-
nymi o charakterze proefektywnosciowym [Franek i in. 2011, s. 180]. Sprzyja temu
roéwniez mozliwos¢ przeprowadzania analiz porownawczych migdzy réoznymi jed-
nostkami wykonujgcymi podobne zadania.

Potwierdzeniem opisywanych korzysci sg wyniki przeprowadzonych przez autor-
ke badan empirycznych. Respondenci za najwazniejsze z nich wskazywali dazenie
do racjonalnosci, zwigkszenie efektywnosci wydatkowania §rodkéw publicznych,
okreslenie celowosci wydatkow oraz ustalenie, analizowanie i weryfikowanie kosz-
tow realizacji poszczegdlnych zadan. Wskazywali rowniez na mozliwo$ci uzyskania
odpowiedzi na pytania: w jaki sposob ocenia¢ efektywno$¢ wydatkowanych srodkow
publicznych i poziom osiggnietych rezultatow, jak dokonac¢ filiacji wydatkow z kon-
kretnym rezultatem wynikajacym z ich poniesienia oraz jak monitorowac i interpreto-
wac mierniki realizacji celow oraz wykorzystywac je w procesie zarzadczym.

3. Mierniki jako kluczowy instrument budzetu zadaniowego

Do prawidlowego wykorzystania budzetowania zadaniowego niezbedne staje si¢
opracowanie systemu pomiaru dokonan, w tym miernikow, z punktu widzenia oce-
ny poziomu realizacji zadan i celow pod wzglgdem ich efektywnosci i skutecznosci.
Bez miernikéw budzetowanie zadaniowe staje si¢ mato uzytecznym narzedziem,
niebedgcym w stanie odegrac¢ roli polegajacej na poprawie skutecznosci i efek-
tywnosci, poniewaz nie mozna zarzadza¢ wydatkami publicznymi bez okre$lenia
miar pozwalajacych na badanie stopnia ich realizacji [Zioto 2008, s. 133]. Miernik
okresli¢ mozna jako instrument stuzacy do pomiaru stopnia realizacji zadan i po-
wigzanych z nimi celow. Podkre$la si¢ rowniez fakt, ze mierniki stuzg pomiarowi
efektywnosci, wyrazajac relacje dobr i ustug publicznych do poniesionych nakta-
doéw [Franek i in. 2011, s. 187-189], czyli ich kosztow bezposrednich i posrednich
[Patrzatek 2006, s. 55-56].

Przydatnos¢ miernikéw w badaniu efektywnosci i skutecznosci zalezy od pra-
widlowosci ich doboru. Wtasciwie dobrane mierniki pozwalaja na konstruktywna,
wiarygodng oceng funkcjonowania jednostki, a w konsekwencji na zwigkszenie
efektywnosci ponoszonych wydatkéw. Pomiar efektow dziatalnosci opiera si¢ na



268 Olga Szotno

wykorzystaniu miernikow spetiajacych okreslone wymagania. Powinny by¢ one
adekwatne, akceptowane, wiarygodne, tatwe do obliczenia i interpretacji, odporne
na manipulacje, stosowane w sposob ciagly oraz oparte na wiarygodnych danych.
Dzigki temu mozna je wykorzysta¢ do celoéw decyzyjnych, a wigc oceniac jakos¢
rzadzenia, przy czym wazne jest, by ich konstruowanie, obliczanie i interpretacja
pozostawaly domeng komodrek merytorycznych [Franek i in. 2011, s. 188]. Nalezy
takze wskaza¢, ze miary musza by¢ akceptowane przez wszystkie jednostki, kto-
re realizuja zadania, proste w konstrukcji, mozliwe do policzenia oraz co istotne
— ich pomiar nie powinien generowac¢ zbyt wysokich dodatkowych kosztéw, lecz
by¢ poréwnywalny do wagi otrzymywanych za ich pomoca informacji [Urbaniak,
Strumnik 2009, s. 88-104]. W zwiazku z tym wazne stajg si¢ wymagania co do ich
konstruowania, ktorych szeroki wachlarz prezentowany jest w literaturze przedmio-
tu (np. [Filipiak 2010, s. 126; Pogoda i in. 2010, s. 117-118]).

Prawidlowo skonstruowane mierniki, jak juz stwierdzono wczesniej, odgrywaja
kluczowg role w budzetowaniu zadaniowym. Wynika to z funkcji, jakie one pet-
nia. Przede wszystkim dostarczaja informacji na temat dziatalnosci jednostki, ktore
nastgpnie ujmowane sg w odpowiednich sprawozdaniach i w réznorodny sposob
wykorzystywane. Na podstawie warto$ci przyjmowanej przez mierniki mozliwe jest
dokonywanie wielowymiarowych analiz, i to zarowno na etapie realizacji budzetu
(na biezaco, w trakcie roku budzetowego), jak i po jego zakonczeniu (ocena re-
trospektywna dotyczaca wykonania). Szczegolnie wazna wydaje si¢ analiza o cha-
rakterze pordéwnawczym, uwzgledniajaca poziom miernika w kolejnych okresach
sprawozdawczych lub w innych, podobnych podmiotach. Przeprowadzona analiza
jest podstawa kontroli, formulowania ocen, w gtdéwnej mierze dotyczacych reali-
zowanych zadan i wytyczonych celéw, oraz podejmowania w odpowiednim cza-
sie dziatan korygujacych [Lubinska 2014, s. 288]. Mierniki pozwalajag bowiem na
dokonanie selekcji i zidentyfikowanie zadan bezcelowych, nieprzynoszacych poza-
danego efektu, z ktorych realizacji nalezy zrezygnowac. Aby nie podja¢ btgdnych
decyzji, konieczna jest oczywiscie umiejetnos¢ prawidlowej interpretacji i wyciaga-
nia poprawnych wnioskéw (umozliwia to wyeliminowanie marnotrawstwa srodkow
publicznych). Nalezy ponadto zdawac sobie sprawe z faktu, ze niekiedy wykonanie
zadania nie jest zalezne tylko od jednostki wykonujacej, wiec niepowodzenie wcale
nie musi oznacza¢ zaniedban z jej strony. Dlatego nawet cze$ciowo zrealizowane lub
niezrealizowane zadanie nie zawsze zwigzane begdzie z negatywng ocena.

Ponadto mierniki moga peti¢ funkcje motywacyjng. Kontrola i ocena na ich
podstawie moga odnosic si¢ do catej jednostki lub wyodrebnionych komorek orga-
nizacyjnych badz obszaréw dziatalnosci. Egzekwowac odpowiedzialnos$¢ za podjete
dziatania, a wiec ocenia¢, mozna poszczeg6élnych pracownikow merytorycznych,
dyrektorow, a takze kierowane przez nich wydziaty.

Dokonywanie ocen ma na celu rowniez doskonalenie, czyli poprawe sposobu
funkcjonowania jednostki, a przez to catego sektora finanséw publicznych. Wszel-
kie stwierdzone nieprawidlowosci mozna bowiem eliminowa¢ nawet w trakcie wy-



Wykorzystanie zrownowazonej karty dokonan dla budzetowania zadaniowego... 269

konywania budzetu poprzez podejmowanie biezacych decyzji. Oczywiscie ewentu-
alne korekty mogg dotyczy¢ konstrukcji budzetéw opracowywanych na kolejne lata,
tak aby osigga¢ zatozone cele [Malinowska-Misigg i in. 2015, s. 99]. Mozna tego
dokona¢ takze poprzez opracowanie ilo§ciowych norm lub standardow odnoszacych
si¢ do wykonywania zadan publicznych, ktore w praktyce zasadniczo nie wystepuja
ze wzgledu na trudnosci wiazace si¢ z ich ustalaniem [Patrzatek 2006, s. 58].

Na znaczenie miernikow wykorzystywanych w budzetowaniu zadaniowym
nalezy spojrze¢ rowniez nieco szerzej, przez pryzmat zagadnien makroekonomicz-
nych. Nie jest bowiem mozliwe prowadzenie polityki budzetowej w oderwaniu od
zmian, jakie powoduje ona w gospodarce. Analizie nalezy wigc poddac reaktywnos¢
gospodarki na wydatki budzetowe, a takze obcigzenia podatkowe, i to w perspek-
tywie wieloletniej. Konstrukcja miernikow powinna zatem uwzglednia¢ wszelkie
efekty bezposrednie i posrednie realizowanych zadan. Efekty bezposrednie odno-
szg si¢ do jednego, maksymalnie kilku obszarow, posrednie za§ do catego systemu
gospodarczego. Monitorowanie zjawisk o charakterze makroekonomicznym stuzy
ksztattowaniu polityki zrownowazonego rozwoju gospodarczego, zmierzajacej do
zmniejszania nierownosci w roznych obszarach, z rownoczesnym uwzglednieniem
wzajemnych zalezno$ci miedzy sektorami publicznym i prywatnym [Lubinska
2009, s. 93].

4. Dostosowanie koncepcji zrownowazonej karty dokonan
do potrzeb budzetowania zadaniowego

Instrumentem, ktory mozna wykorzysta¢ do opracowania miernikow, jest zrowno-
wazona karta dokonan (Balanced Scorecard — BS). W literaturze przedmiotu jest
ona okres$lana jako system stuzacy ocenie efektywnosci poprzez pomiar osiagni¢¢,
umozliwiajacy przetozenie strategii na okre§lone dziatania. Oparta jest na mierni-
kach powigzanych zar6wno z wizja, misja, jak i przyjeta strategia, ktoére powinny
wpisywac si¢ w ciag zaleznosci przyczynowo-skutkowych i wskazywaé czynniki
majace wptyw na przyszte wyniki. Mierniki znalazty nawet odzwierciedlenie w sa-
mej definicji BS jako nowego sposobu okreslania miernikow finansowych i niefi-
nansowych oraz efektywnosci realizacji zalozonych celow strategicznych [Swiderek
2012, s. 128]. Przyjete mierniki, pogrupowane wedtug czterech logicznych ptasz-
czyzn: finansowej, procesow wewnetrznych, klienta oraz rozwoju, stuza do oceny
stopnia realizacji przyjetych zatozen strategicznych.

Perspektywa finansowa skoncentrowana jest na zadowoleniu wlascicieli i moze
si¢ wigza¢ z osiggnigciem odpowiedniego poziomu stopy zwrotu z zainwestowa-
nego kapitalu czy tez produktywnosci aktywow, redukcja kosztow itp. Perspekty-
wa procesow wewnetrznych dotyczy zarowno wilascicieli, jak i klientow. Pierwsza
z wymienionych grup zainteresowana jest usprawnianiem dziatalnosci, tak aby ma-
jatek byt w pelni wykorzystany, a koszty minimalizowane, co wigze si¢ z osigganiem
zamierzonych efektow we wilasciwy sposob. Z kolei klienci oczekujg zaspokojenia
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swoich potrzeb w formie otrzymanych produktow i ushug, charakteryzujacych si¢
okreslonymi cechami (odpowiednim poziomem jakos$ci, dostarczeniem we wiasci-
wym czasie), czyli zgodnych z ich oczekiwaniami. Perspektywa klienta zmierza do
okreslenia zadowolenia tej grupy interesariuszy, jako mierniki za§ wykorzystuje si¢
liczbe nowych klientéw oraz stopien ich lojalno$ci. Ostatnig z wyrdznionych ptasz-
czyzn jest perspektywa rozwoju. Réwniez jg nalezy rozpatrywac z punktu widzenia
wiascicieli i klientow. Z jednej strony wyznaczane sg obszary, w ktorych dana jed-
nostka powinna si¢ rozwijac, z drugiej zas$ rozwdj ten musi przynies¢ zadowolenie
klientom. W ramach tej ptaszczyzny pomiarowi moze podlega¢ kapitat intelektualny
(kompetencje pracownikow), wiedza i kapital organizacyjny [Lada, Kozarkiewicz
2010, s. 196].

Zréwnowazona karta dokonan jest uniwersalnym narzedziem obejmujacym
kompleksowo wszystkie obszary dziatalnosci poprzez wskazanie przyczyn i skut-
kéw podejmowanych dzialan. Powinna obejmowac aspekt zardwno strategiczny,
jak 1 operacyjny, gdyz z jednej strony zorientowana jest na tworzenie i realizacje
strategii, z drugiej za$ wykorzystuje si¢ ja do rozwigzywania problemow biezacych.
Warto wspomnie¢, ze stosowanie tego narzedzia, w odniesieniu do budzetowania
zadaniowego, zalecane jest przez Komisj¢ Europejska [Borowik 2013, s. 127].

Wedtug autorki na potrzeby budzetowania zadaniowego nalezy jednak uwzgled-
ni¢ tylko dwie perspektywy z klasycznego ujecia BS (rys. 1), gdyz daje to wystar-
czajaco duzo informacji zarzadczych.

Rys. 1. Zrownowazona karta dokonan na potrzeby budzetowania zadaniowego
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Zrodto: opracowanie wiasne.

Pierwsza z tych perspektyw nalezy nazwaé perspektywa spoteczenstwa, ktore
jest specyficznym ,.klientem” korzystajacym z ustug publicznych i oczekuje kon-
kretnych efektow, a wigc skutecznej realizacji zadan przez JST. Druga perspektywe
mozna okresli¢ jako rzeczowo-finansowa, wskazujaca na stron¢ efektywnosciowa
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realizowanych zadan. Perspektywa spoleczenstwa obejmuje bowiem perspektywy
klienta i rozwoju, perspektywe rzeczowo-finansowa za$ nalezy traktowac jako pota-
czenie perspektyw finansowej i procesow wewnetrznych (rys. 1).

Uzasadnieniem ograniczenia liczby perspektyw jest fakt, iz pomiar efektow
dziatalnosci jest pracochtonny i kosztowny. Nie moze by¢ wiec on celem samym
w sobie, stanowi jednak niezwykle uzyteczne narze¢dzie stuzace doskonaleniu funk-
cjonowania jednostki, ktora go stosuje. Ma to rowniez zwigzek z obowigzujacym
stanem prawnym, ktory wymaga uwzgledniania zasad skutecznosci i efektywnosci
w dzialalnosci JST. Kazdej z wyrdznionych perspektyw nalezy przyporzadkowaé
adekwatne mierniki, ktorych przyktady zawarto w tab. 1.

Tabela 1. Przyktadowe mierniki realizacji celow i zadan strategicznych

. . Mierniki wyodrgbnione w ramach poszczegolnych perspektyw
Cele i zadania
podlegajace pomiarowi spoteczenstwa (skuteczno$¢) rzeczowo-ﬁnar}s'owa
(efektywnosc)
Cel strategiczny: liczba samochodow, ktore moga $rednia warto$¢ naktadow
przyspieszenie dojazdu przejecha¢ konkretng trasa, poniesionych na kazdy
do kluczowych punktow w okreslonym czasie dodatkowy samochod
w miescie przejezdzajacy konkretng trasa
Zadanie strategiczne: liczba samochodow srednia warto$¢ naktadow
przebudowa skrzyzowan przejezdzajacych przez konkretne poniesionych na kazdy
na bezkolizyjne skrzyzowanie samochdd, przejezdzajacy przez
skrzyzowanie
Zadanie strategiczne: faczny czas oczekiwania na $rednia wartos¢ naktadow
wprowadzenie systemu Swiatlach przy przejezdzie okreslong | poniesionych na kazda
zarzadzania ruchem trasg jednostke czasu, o ktora
skrécony zostal czas
oczekiwania na $wiattach
Zadanie strategiczne: zmniejszenie odlegltosci drogowej srednia warto$¢ naktadow
budowa nowych drog miedzy konkretnymi punktami przypadajacych na jeden
w danym miescie samochdd korzystajacy
z nowego potaczenia
drogowego

Zrodto: opracowanie wiasne.

Z teoretycznego punktu widzenia mierniki dotyczace realizacji celow strategicz-
nych powinny mierzy¢ oddziatywanie. W praktyce jednak nalezy mie¢ swiadomos¢,
ze na efekty pojawiajace si¢ w dalszej perspektywie czasowej ma wplyw realizacja
roznych celow, dlatego tez jest bardzo trudne (lub nawet niemozliwe) przyporzadko-
wanie jednego miernika oddziatywania do jednego celu. Na przyktad w literaturze
za miernik oddziatywania uznaje si¢ wzrost PKB, na wartos¢ ktérego ma jednak
wplyw nie jeden, a wiele czynnikow, a wigc rowniez szereg realizowanych celow
i zadan. Dlatego ustalenie udzialu poszczegdlnych czynnikow we wzroscie PKB jest
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problematyczne. W konsekwencji na szczeblu strategicznym najlepiej bytoby wyko-
rzystywac mierniki rezultatu. Warto réwniez doda¢, ze miernikow nie powinno by¢
zbyt wiele. Dla kazdego celu i zadania nalezy jednak ustali¢ przynajmniej dwa: je-
den w perspektywie spoteczenstwa, drugi za$ w perspektywie rzeczowo-finansowe;.
Sytuacja, w ktérej miernikow jest wigcej, powinna by¢ szczegdlnie uzasadniona, np.
ztozono$cig realizowanych zadan.

Przy opracowywaniu zbioru miernikow nalezy réwniez okresli¢ ich wartosci
docelowe. Musza by¢ one skwantyfikowane, a mozna je wyraza¢ w wielkoSciach
stosunkowych (np. procentowo) lub w jednostkach naturalnych (w sztukach, kilo-
metrach, godzinach itp.). Pozadane wartos$ci miernikow o charakterze strategicznym
powinny zosta¢ ustalone odgornie, przez najwyzszy szczebel kierowniczy, czyli na
przyktad skarbnika, prezydenta lub jego zastepcow, po uprzednich konsultacjach
z osrodkami odpowiedzialno$ci za realizacj¢ konkretnych zadan. Taka procedura
pozwala oceni¢ mozliwosci osiggniecia przez mierniki zaplanowanych wartosci.

Nalezy zaprojektowac spdjny zbior miernikow adekwatny do potrzeb JST.
Z uwagi na to, iz podmioty te realizuja podobne zadania narzucone ustawowo, moz-
na opracowa¢ wzorcowy zbidr miernikow, ktory pozwolilby jednoczes$nie dokonac
analiz porownawczych pomigdzy samorzagdami w ramach wykonywania tych sa-
mych zadan. Nalezy tez pamictaé, ze kazda jednostka zmaga si¢ z trochg innymi
problemami, na ktore wptywaja takie czynniki, jak: demografia, zr6znicowanie pod
wzgledem wieku, wyksztatcenia, potozenie geograficzne, wystepowanie terendow
zagrozonych powodziami, czy jest to duze miasto, czy mate itp. Dlatego tez nie jest
mozliwe wprowadzenie jednolitej bazy miernikow bez mozliwo$ci zmian jej zakre-
su oraz jednakowych formut obliczeniowych.

Konstruowanie miernikdéw wymaga indywidualnego podejscia do kazdej JST,
uwzgledniajacego zmiany wewnatrz niej oraz w otoczeniu. Z uwagi na brak stabil-
nosci rynkowej oraz sytuacje dotyczaca poziomu $rodkéw publicznych otrzymy-
wanych z budzetu panstwa badz liczby zadan wykonywanych corocznie, jednost-
ka powinna poddawac biezacej ocenie baze miernikow pod katem celowosci oraz
ewentualnych modyfikacji dostosowujacych je do zmiennego otoczenia. Jednak
nalezy podkresli¢, ze mierniki musza by¢ odporne na manipulacje, a zmiany moz-
na dokonywa¢ dopiero po zakonczonym roku budzetowym, po przeanalizowaniu
wynikow z poprzedniego okresu. Modyfikacji miernikéw nie mozna dokonywac
w trakcie roku budzetowego indywidualnie przez jednostki wykonujace zadania.
Nalezy ustali¢ harmonogram sktadanych wnioskéw w zakresie zmian miernikow,
ktore kierowane beda do kierownika jednostki i ewentualnie akceptowane przez od-
powiedniego kierownika.

Nalezy pamigtac, ze mierniki odnoszace si¢ do skutecznosci i efektywnosci re-
alizacji celow nalezy rowniez opracowa¢ dla biezacego roku. Ogromne znaczenie
ma aspekt operacyjny, gdyz wszelkie nieprawidtowosci zwigzane z przetozeniem
strategii na biezgce dziatania powinny by¢ sygnatem dla zarzadzajacych albo do jej
modyfikacji, albo zmiany sposoboéw implementacji [Dzurak 2002, s. 13-12]. Bez
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miernikow niemozliwe bytoby uzyskanie wymiernych informacji na temat efektow
osiagganych poprzez realizacje zadan, dlatego tez zasadniczo nalezy przyporzadko-
wywac je wszystkim zadaniom. W szczegdlnych przypadkach celowe wydaje si¢
jednak opracowanie miernikow stuzacych wytacznie do pomiaru stopnia zaawanso-
wania realizacji celow operacyjnych i rezygnacja z mierzenia stopnia realizacji za-
dan operacyjnych. Ma to uzasadnienie jedynie wtedy, gdy zadania sg bardzo szcze-
gbétowe i wykonywane w krotkich okresach. Dzigki miernikom mozna ustali¢, czy
cele i zadania zaplanowane w budzecie zostaly osiagnigte czeSciowo, czy w cato$ci.
W przypadku powtarzalnych celow i zadan stosowac nalezy te same miary, ktore
wykorzystywano w poprzednich latach. Przyklady miernikow odnoszacych sie do
wybranych celéw i zadan operacyjnych przedstawiono w tab. 2.

Tabela 2. Przyktadowe mierniki realizacji celow i zadan operacyjnych

Mierniki wyodr¢bnione w ramach poszczegdlnych perspektyw

Cele i zadania

podlegajace pomiarowi spoteczenstwa (skuteczno$¢) rzeczowo-ﬁnar}s;owa
(efektywnosc)
Cel operacyjny: poprawa liczba pasazerow korzystajacych | $rednia warto$¢ naktadow
jakosci komunikacji z komunikacji miejskiej zwiazanych z poprawa
miejskiej jakosci komunikacji miejskiej
przypadajacych na jednego pasazera
Zadanie operacyjne: $redni czas oczekiwania $rednia warto$¢ naktadow
zwickszenie liczby pasazerdw na przystanku przypadajacych na jednostke
autobusow kursujacych na czasu, o ktora zmniejszyt si¢ $redni
wybranych liniach czas oczekiwania pasazeré6w na
przystanku
Zadanie operacyjne: liczba pasazerdow korzystajacych | srednia warto$¢ naktadow
utworzenie nowych linii z nowych linii przypadajacych na jednego pasazera
autobusowych korzystajacego z danej linii
Zadanie operacyjne: wymierna ocena warunkow srednia wartos$¢ jednego autobusu
modernizacja taboru podrézowania dokonana przez | uwzgledniajaca naktady zwigzane
autobusowego pasazerow z modernizacja

Zrodto: opracowanie wiasne.

Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze mierniki dotyczace zadan operacyjnych po-
winny naleze¢ do grupy miernikéw produktu i rezultatu, a wiec ukazywacé skutecz-
nos$¢ i efektywnos¢ w perspektywie krotkoterminowej. Z uwagi na specyfike reali-
zowanych zadan operacyjnych i ich duze zréznicowanie w kolejnych latach, czgs¢
miernikéw tego typu nalezy opracowywac¢ na nowo w kazdym kolejnym budzecie.
Nie dotyczy to jedynie zadan cyklicznych czy kontynuowanych z lat poprzednich.
Na przyktad zadaniem operacyjnym o jednorazowym charakterze bedzie dostoso-
wanie pomieszczen wydzialu komunikacji urz¢du miasta do potrzeb osob niepetno-
sprawnych poruszajacych si¢ na wozkach inwalidzkich.
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Podobnie jak na etapie strategicznym, nalezy okresli¢ pozadane warto$ci mier-
nikow. Z uwagi na szczegotowy charakter realizowanych zadan powinny one zostac
zaproponowane przez odpowiednie osrodki odpowiedzialnosci. Tylko bezposredni
wykonawcy wiedzg, w jakim stopniu dany cel (zadanie) uda si¢ wykona¢. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze zasadno$¢ wartosci docelowych trzeba weryfikowaé. Wyste-
puje bowiem ryzyko, ze jednostki podrzgdne moga na przyktad zaniza¢ pozadana
warto$¢ miernika, nawet gdy istnieje realne prawdopodobienstwo osiagnigcia wyz-
szej wartos$ci. Wtedy ocena ich dziatalnosci na podstawie miernika bedzie korzyst-
niejsza rowniez w sytuacji nieefektywnego dziatania.

Konstruowanie miernikdéw, a takze ich pozniejsza interpretacja to zagadnienia
trudne pod wzgledem merytorycznym, pracochtonne oraz wymagajace wiedzy eks-
perckiej, doswiadczenia oraz wieloletniego gromadzenia informacji i planowania
wydatkow [Zioto 2014, s. 104]. Niewlasciwe mierniki utrudniaja dokonanie oceny
rzeczywiscie osiaggnigtego efektu z uwzglednieniem panujacych warunkow dotycza-
cych jego realizacji [Misigg 2004, s. 62-71]. Dlatego mierniki i ich wybor okazaty
si¢ najstabszym punktem budzetu zadaniowego z powodu trudnosci w ich dostoso-
waniu do celow i zadan. Wynika to ze specyfiki sektora publicznego oraz z nie za-
wsze odpowiednio przygotowanej kadry. Wskazuje na to zaréwno literatura przed-
miotu, jak 1 wyniki badan przeprowadzonych przez autorke.

Niezwykle istotny problem tkwi w sferze merytorycznej. Nie jest przeciez
mozliwe opracowanie uniwersalnego i szczegdétowego wzorca obejmujacego cele,
zadania 1 mierniki. Narzucenie JST S$cistych ram w tym zakresie jest ryzykowne.
Wyznaczenie jednolitych standardéw moze okaza¢ si¢ niewlasciwym rozwiazaniem
z uwagi na zréznicowane srodowisko funkcjonowania r6znych podmiotéw. Problem
ten moze dotyczy¢ szczegbdlnie wyboru celéw 1 zadan, a zwlaszcza hierarchii ich
waznosci. Za kontrowersyjng nalezy réwniez uzna¢ jednolitos¢ w zakresie mier-
nikéw. W ocenie autorki dobor celow, zadan i miernikdw powinien leze¢ w gestii
poszczegdlnych JST. Standaryzowanie powinno stanowi¢ jedynie punkt odniesienia,
pozwalajac na wdrozenie wlasnych rozwigzan w powyzszym zakresie.

OczywiScie pomimo ze system budzetowania zadaniowego zostanie wdrozony
i zacznie funkcjonowac, moga pojawic si¢ rozne zagrozenia. Dotyczg one na przy-
ktad wykorzystywania niewtasciwych informacji, ktore podlegaja analizie (zafat-
szowanie wartosci miernikow, blednie dobrane mierniki, pomytki w pomiarze, nie-
Scistosci w interpretacji i ocenie) czy tez opdznien w ich dostarczaniu.

5. Zakonczenie

Jednostki samorzadu terytorialnego zaspokajajg szeroki zakres potrzeb spotecznosci
lokalnych. Ze wzgledu na ograniczong wielkos¢ srodkow publicznych wazna jest
umiejetna ich alokacja. Dlatego jednostki te permanentnie poszukuja sposoboéw po-
prawy gospodarowania, co sktania do objecia racjonalnym zarzadzaniem wszelkich
obszarow prowadzonej przez nie dziatalno$ci. Instrumentami wykorzystywanymi
w tym celu moga by¢ budzetowanie zadaniowe oraz zrbwnowazona karta dokonan.
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Wdrozenie budzetowania zadaniowego w JST nie gwarantuje, ze sposob prowa-
dzenia dziatalnosci automatycznie stanie si¢ lepszy, daje jednak takie mozliwosci.
Uzyskanie pozytywnych efektdow uwarunkowane jest umiejetnym wykorzystaniem
jego potencjalu. Dzieki odpowiednio dokladnym informacjom o kosztach zadan
mozliwe staje si¢ zarzadzanie tymi kosztami, ktoérego rezultatem powinien by¢
wzrost efektywnosci i skutecznosci.

Zbudowanie systemu miernikow opartych na BS wymaga fachowej wiedzy i do-
swiadczenia. Poprawne odczytanie informacji, jakie niesie miernik, musi opieraé
si¢ na bazie zgromadzonych wieloletnich danych odnosnie do efektéw, wydatkow
i innych parametrow wptywajacych na jakos¢ analiz. Jednak samo skonstruowanie
miernikoéw nie wystarczy do podniesienia efektywnosci czy skuteczno$ci. Warun-
kiem koniecznym staje si¢ ich wykorzystanie w procesie decyzyjnym, ktore czgsto
uzaleznione jest od woli kadry zarzadzajacej. Nalezy podkresli¢, ze wdrozenie sys-
temu miernikow jest procesem wieloletnim. Dlatego efekty moga by¢ dostrzegane
dopiero po pewnym okresie funkcjonowania, co réwniez stanowi jedng z istotnych
barier ograniczajacych zamiary jego wdrozenia.
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