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Streszczenie: Idea nowego zarządzanie publicznego kładzie nacisk na właściwe wyznaczanie 
celów i monitorowanie wyników, efektywne zarządzanie finansami, wyznaczanie standardów 
usług, korzystanie z benchmarkingu czy też zarządzania zasobami ludzkimi. Takie podejście 
wymaga wdrożenia odpowiednich narzędzi wspierania procesów zarządzania. Dlatego tak 
bardzo istotne jest rozszerzenie systemu rachunkowości jednostek sektora publicznego o me-
tody i narzędzia rachunkowości zarządczej. Celem artykułu jest identyfikacja oczekiwań jed-
nostek sektora zamówień publicznych w zakresie wsparcia rachunkowości zarządczej przez 
zintegrowane systemy zarządzania. Realizacja celu umożliwi odpowiedź na pytanie: jakie 
narzędzia i metody rachunkowości zarządczej zamierzają wspierać badane jednostki poprzez 
implementację zintegrowanych systemów informatycznych.

Słowa kluczowe: zintegrowane systemy informatyczne, zamówienia publiczne, metody ra-
chunkowości zarządczej.

Summary: The objective of the article is to theoretically speculate on the expectations of the 
public procurement sector units in the scope of managerial accounting support through 
integrated management systems and empirically to answer the question what tools and 
methods of management accounting are intended to support the tested units while implementing 
integrated information systems.

Keywords: integrated information systems, public procurement, management accounting 
methods.
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1. Wstęp

Nowoczesne metody zarządzania, uprzednio zarezerwowane dla przedsiębiorstw, 
coraz częściej są wykorzystywane przez jednostki sektora finansów publicznych. 
Wynika to bezpośrednio z rosnącej presji otoczenia, które od podmiotów sektora fi-
nansów publicznych oczekuje przede wszystkim wzrostu efektywności funkcjono-
wania. Dlatego też w ostatnich latach jednostki sektora publicznego często i chętnie 
inwestują znaczne środki we wdrożenie zintegrowanych systemów zarządzania, sto-
sując rozwiązania początkowo kierowane do przedsiębiorstw komercyjnych.

Celem artykułu jest identyfikacja oczekiwań jednostek sektora zamówień  
publicznych1 w zakresie wsparcia rachunkowości zarządczej przez zintegrowane 
systemy zarządzania. Realizacja celu umożliwi odpowiedź na pytanie: jakie narzę-
dzia i metody rachunkowości zarządczej zamierzają wspierać badane jednostki po-
przez implementację zintegrowanych systemów informatycznych.

Do realizacji obranego celu wykorzystano analizę piśmiennictwa oraz przepro-
wadzono badania na 30 wybranych opisach przedmiotu zamówienia (stanowiących 
załącznik do SIWZ2).

2. Interes publiczny a ustawa o zamówieniach publicznych

Organy administracji publicznej dysponują ogromnymi środkami. Ich racjonalnemu 
wydatkowaniu sprzyja stworzony system regulujący sposób udzielania zamówień 
przez państwo. Ma on zapewnić jak najlepsze wykorzystanie środków publicznych. 
Równocześnie system ten może zostać wykorzystany do popularyzacji rozwiązań 
innowacyjnych i nowoczesnych.

Potrzeba opracowania i przyjęcia regulacji określającej zasady wydatkowania 
środków publicznych wiąże się bezpośrednio z ogólnie pojętym interesem społecz-
nym, który przejawia się właśnie potrzebą racjonalizacji wydatków publicznych. 
Prawo zamówień publicznych jest regulacją, która w swoim zamierzeniu ma być 
zgodna z normami międzynarodowymi oraz uwzględniać potrzeby zmieniającej się 
polskiej gospodarki. Od czasu wprowadzenia ustawy w życie (1 stycznia 1995) sys-
tem zamówień publicznych uległ licznym modyfikacjom. Wprowadzane sukcesyw-
nie zmiany były wynikiem konieczności dostosowania przepisów do nowych wa-
runków społeczno-gospodarczych, a także do zmian zachodzących w Unii 
Europejskiej. Wprowadzane nowelizacje uszczegóławiały przebieg postępowania, 
doprecyzowały wymagania, stanowiły o nowych prawach i obowiązkach stron. Ko-

1 Jednostki sektora zamówień publicznych – w niniejszym opracowaniu jednostki zobligowane do 
stosowania ustawy Prawo zamówień publicznych

2 SIWZ – specyfikacja istotnych warunków zamówienia jest podstawowym dokumentem podczas 
postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. Zawiera przede wszystkim: warunki, jakie powi-
nien spełnić wykonawca, wykaz elementów, jakie powinny znaleźć się w ofercie, oraz podstawowe 
dane dotyczące zamówienia.
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lejne nowelizacje każdorazowo poszerzały zasadę jawności postępowania: protoko-
łu, ofert, umów w sprawach zamówień. 

Zgodnie z przepisami ustawy Prawo zamówień publicznych podmiotami zobo-
wiązanymi do stosowania procedur udzielania zamówień publicznych są: jednostki 
sektora finansów publicznych, państwowe jednostki organizacyjne nieposiadające 
osobowości prawnej, podmioty prawa publicznego, związki tych jednostek lub pod-
miotów oraz przedsiębiorstwa działające w sektorach gospodarki wodnej, energety-
ki, transportu i usług pocztowych [Ustawa 2004]. Zatem nie dziwi fakt, że wartość 
polskiego rynku zamówień publicznych jest ogromna. W oparciu o roczne sprawoz-
dania o udzielonych zamówieniach przekazanych przez zamawiających wskazują, 
że wartość rynku zamówień publicznych udzielanych na podstawie przepisów usta-
wy – Prawo zamówień publicznych w roku 2013 wyniosła ok. 143,2 mld zł. W roku 
2012 była to kwota szacowana na ok. 132,7 mld zł, wydatki na zamówienia publicz-
ne wzrosły o prawie 8%. Dla porównania kwota zamówień publicznych udzielonych 
w roku 2011 została oszacowana na poziomie 144,1 mld zł, a w roku 2010 – 167 mld 
zł [Sprawozdanie…, 2013]. Znaczna część tych środków przeznaczana została na 
informatyzację działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. Informaty-
zacja ta przebiega wielokierunkowo. Po części dotyczy zakupu zintegrowanych sys-
temów informatycznych, mających wspomóc sprawne zarządzanie jednostkami.

3. Zintegrowane systemy informatyczne 

Potrzeby informacyjne przedsiębiorstw są zróżnicowane. Mają różny zakres i cha-
rakter w zależności od poziomów zarządzania. Ponadto zróżnicowanie to wynika 
przede wszystkim ze specyfiki branży, w której poszczególne podmioty działają. 

J. Unold definiuje potrzebę informacyjną jako „kierowanie do systemu informa-
cyjnego organizacji żądania takich informacji, które są niezbędne do rozwiązania 
k-tego problemu zarządzania za pomocą i-tego algorytmu” [Unold 2005, s.19].  
Z powyższego wynika, że podstawowymi składnikami struktury potrzeby informa-
cyjnej są [Unold 2005, s.19-20]:
 • podmiot zgłaszający potrzebę,
 • problem zarządzania,
 • zbiór możliwych algorytmów rozwiązania danego problemu,
 • wymagany termin zaspokojenia potrzeby,
 • częstotliwość występowania potrzeby,
 • postulowane cechy poszukiwanych informacji.

Ze względu na powyższe nie dziwi fakt, że przedsiębiorstwa chętnie wdrażają 
zintegrowane systemy informatyczne (ERP – enterprise resource planning), które 
mają służyć wspomaganiu zarządzania przedsiębiorstwem. Ich cechą podstawową 
jest wielomodułowość oraz to, że dane do takiego systemu są wprowadzane tylko 
raz, a po wprowadzeniu istnieje możliwość ich użycia przez inny, dowolny moduł. 
Biorąc pod uwagę to, iż obecnie jednym z najważniejszych czynników zwiększają-
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cych konkurencyjność organizacji jest sprawne zarządzanie informacją, decyzja  
o wdrożeniu zintegrowanego systemu informatycznego jest decyzją strategiczną. 
Przed wyborem systemu informatycznego powinno się zidentyfikować obszary,  
w których przyniesie on jednostce największe korzyści. W pierwszej kolejności trze-
ba się zastanowić, jakie informacje należy gromadzić i przetwarzać, aby proces 
przebiegał w sposób optymalny. Istotne jest również zwrócenie uwagi na relację 
kosztów i korzyści wdrożenia systemu w kilkuletniej perspektywie. Dodatkowo 
przy wyborze systemu nie należy się kierować wyłącznie bieżącymi potrzebami 
przedsiębiorstwa, ale spróbować zidentyfikować przyszłe potrzeby w perspektywie 
kilkuletniej [Klownowski 2004].

4. Zastosowanie rachunkowość zarządczej  
w jednostkach sektora publicznego 

Od lat 80. XX wieku (przede wszystkim w państwach anglosaskich) rozwija się 
koncepcja, nowego zarządzania publicznego (New Public Management). Inspiracją 
jej powstania i rozwoju był sektor prywatny. Postulowane i obserwowane zmiany  
w sektorze publicznym to stopniowe zastępowanie biurokratycznego modelu przez 
nowoczesne metody zarządzania. Nowe zarządzanie publiczne można sprowadzić 
do siedmiu podstawowych cech [Hood 1991, s. 4-5]: 
 • wprowadzenia menedżerskiego zarządzania w sektorze publicznym, 
 • jasno określonych standardów i mierników działalności, 
 • większego nacisku na kontrolę wyników jednostki, 
 • nastawienia na dezagregację jednostek sektora publicznego, 
 • wprowadzenia konkurencji do sektora publicznego, 
 • wykorzystania technik i metod zarządzania stosowanych w sektorze prywatnym,
 • nacisku na większą dyscyplinę i oszczędność w wykorzystaniu posiadanych za-

sobów.
Upraszczając: podstawowe założenia tej idei polegają na stosowaniu w odniesie-

niu do sektora publicznego mechanizmów rynkowych, promowaniu konkurencji 
między usługodawcami, przekazywaniu kontroli społeczności lokalnej, decentrali-
zowaniu kompetencji oraz wprowadzaniu zarządzania uczestniczącego [Hoggett 
1991]. Zgodnie z tą koncepcją administracja powinna koncentrować się na wyni-
kach, a nie nakładach, oraz na celach i misji, a nie regułach i zarządzeniach. Idea 
nowego zarządzania publicznego kładzie nacisk na właściwe wyznaczanie celów  
i monitorowanie wyników, zarządzanie finansami (efektywność), wyznaczanie stan-
dardów usług, korzystanie z benchmarkingu oraz nowoczesnego zarządzania zaso-
bami ludzkimi. Takie podejście wymaga wdrożenia odpowiednich narzędzi wspiera-
nia procesów zarządzania. Dlatego tak bardzo istotne jest rozszerzenie systemu 
rachunkowości o metody i narzędzia rachunkowości zarządczej. 

W Polsce opisane zmiany w podejściu do zarządzania w sektorze publicznym 
wyraźnie zaznaczyła Ustawa o finansach publicznych [2009], która wprowadziła do 
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sektora publicznego obowiązek zapewnienia kontroli zarządczej rozumianej jako 
ogół działań podejmowanych dla zapewnienia realizacji celów i zadań w sposób 
zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i terminowy. Przez to system kontroli za-
rządczej ma szeroki i kompleksowy wymiar, a co za tym idzie, jest narzędziem opty-
malizacji funkcjonowania administracji państwowej we wszystkich jej wymiarach 
[Stronczek 2012]. Wydaje się jednak oczywiste, że sprawne i skuteczne funkcjono-
wanie systemu kontroli zarządczej wymaga rozszerzenia – wcześniej stosowanej ra-
chunkowości budżetowej zorientowanej na sprawozdawczość – o koncepcje rachun-
kowości zarządczej. Z ww. ustawy wynika, iż bez sprawnego systemu budżetowania, 
rachunku kosztów, pomiaru i oceny dokonań kontrola zarządcza nie ma możliwości 
sprawnego funkcjonowania w jednostce. Funkcjonowanie przyjętych standardów 
kontroli zarządczej wymaga, aby jej system był na bieżąco monitorowany i oceniany.

Rachunkowość zarządcza posiada bogate instrumentarium, dające możliwość 
wspierania zarządzania zarówno przedsiębiorstwem jako całością, jak i poszczegól-
nymi jego obszarami funkcyjnymi. Można przyjąć, że szczególnie znaczące są jej 
nowoczesne rozwiązania dostosowane do bieżących wymagań i potrzeb kadry za-
rządzającej. Nie dziwi zatem fakt, że jej narzędzia i metody znajdują szerokie zasto-
sowanie w jednostkach sektora publicznego.

Powyżej zasygnalizowana problematyka znalazła miejsce w badaniach i publi-
kacjach. Badania te można podzielić umownie na cztery grupy:

1) Badania dotyczące implementacji metod rachunkowości zarządczej w jed-
nostkach komercyjnych: wykaz tych publikacji został zebrany i szczegółowo omó-
wione przez A. Szychtę, zarówno w odniesieniu do tendencji światowych [2007,  
s. 189-205], jak i przedsiębiorstw w Polsce [2007, s. 222-236]. 

2) Badania dotyczące implementacji metod rachunkowości zarządczej w jed-
nostkach sektora publicznego: problematyka przydatności systemu raportowania 
dokonań [np. Pettersen 2001; Carlin, Guthrie 2001], doboru finansowych i niefinan-
sowych mierników dokonań [m.in. Spiegelman 2001; Lee 2008]; stosowanie rela-
tywnych metod pomiaru dokonań, np. benchmarking [Johansson, Siverbo, 2009]; 
wpływ przyjęcia nowych rozwiązań prawnych na zmiany w systemach rachunkowo-
ści zarządczej [m.in. Cavalluzzo, Ittner 2004].

3) Badania dotyczące wsparcia przez systemy ERP implementacji metod  
rachunkowości zarządczej w jednostkach komercyjnych: m.in. problematyki wyko-
rzystania systemów do obliczania finansowych i niefinansowych wskaźników  
pomiaru dokonań [Spathis, Constantinides 2004], określenia, czy i jaki wpływ wy-
wiera wdrożenie zintegrowanego systemu na stosowany system rachunkowości za-
rządczej [Scapens, Jazayeri 2003], czy jaki wpływ ma wdrożenie ERP na postrzega-
nie roli specjalisty rachunkowości zarządczej [O’Mahony, Doran 2008].

4) Badania dotyczące wsparcia przez systemy ERP implementacji metod ra-
chunkowości zarządczej w jednostkach sektora publicznego. W tym obszarze podej-
mowanym tematem jest próba określenia problemów, czynników sukcesu oraz stra-
tegii wdrożenia takich systemów [m.in. Wagner, Antonucci 2009; Soh, Kien, Tay-Yap 
2000], w Polsce brak kompleksowych badań w tym zakresie.
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5. Wykorzystanie instrumentów rachunkowości zarządczej 
w jednostkach sektora publicznego – analiza oczekiwań 
na podstawie opisu przedmiotu zamówienia

Zakres oczekiwań jednostek sektora zamówień publicznych w zakresie funkcjono-
wania zintegrowanego systemu informatycznego każdorazowo zawiera załącznik do 
SIWZ (Specyfikacja istotnych warunków zamówienia) w postaci opisu przedmiotu 
zamówienia. Z punktu widzenia celu artykułu interesujące są te elementy opisu 
przedmiotu zamówienia, które odnoszą się do możliwości implementacji narzędzi 
rachunkowości zarządczej w jednostkach sektora publicznego.

Przeprowadzone badanie miało na celu głównie rozpoznanie sytuacji w podmio-
tach sektora publicznego poprzez:

1) Uzyskanie odpowiedzi na pytanie: jak narzędzia i metody rachunkowości za-
rządczej zamierzają wesprzeć badane jednostki poprzez implementację zintegrowa-
nych systemów informatycznych,

2) Określenie potrzeb informacyjnych w badanych jednostkach, mające skutko-
wać zapewnieniem efektywnej i skutecznej realizacji stojących przed nimi zadań 
zarządczych i operacyjnych.

Badanie zostało przeprowadzone w formie analizy załączników do SIWZ (opi-
sów przedmiotu zamówienia) wybranych losowo z ogłaszanych w Biuletynie Zamó-
wień Publicznych (http://bzp1.portal.uzp.gov.pl). W wyszukiwarce zadeklarowano 
poszukiwanie: usług (rodzaj zamówienia), przetarg nieograniczony (tryb zamówie-
nia), ogłoszenie o udzieleniu zamówienia (rodzaj ogłoszenia), przedmiot zamówie-
nia: oprogramowanie. Wybrano 30 ogłoszeń spełniających warunek podstawowy – 
dotyczyły one zakupu zintegrowanych systemów zarządzania. Na podstawie opisu 
zamówienia ustalono deklarowane metody i narzędzia rachunkowości zarządczej, 
dla których istniało zapotrzebowanie na wsparcie systemem informatycznym (tabela 
1, kolumny 2 i 3). Autorki założyły, że żądana funkcjonalność systemu ma wesprzeć 
narzędzia bądź metody wykorzystywane w danej jednostce w procesie zarządzania 
lub w procesie realizacji jej zadań operacyjnych. Ponadto założono, że o uznaniu 
zapotrzebowania na dane rozwiązanie decyduje sposób opisu funkcjonalności, a nie 
posłużenie się nomenklaturą przyjętą przez literaturę przedmiotu. Dodatkowo, na 
podstawie analizy opisu przedmiotu zamówienia przypisano do danego zamawiają-
cego możliwe do wdrożenia w oparciu o zamawiany system (jego funkcjonalności  
i rozwiązania) metody i narzędzia, których zapotrzebowania zamawiający jednak 
nie sformułował (tabela 1, kolumny 4 i 5).

Nie budzi zdziwienia fakt, że najczęściej wymaganym w opisie przedmiotu za-
mówienia narzędziem była możliwość przeprowadzenia budżetowania operacyjne-
go, analiza odchyleń wielkości rzeczywistych od budżetowych, analiza poniesiony-
ch kosztów i osiągniętych przychodów. W kontekście wcześniej przytoczonej ustawy 
o finansach publicznych, zadziwia brak wskazania na narzędzia do analizy czynni-
ków kosztotwórczych oraz do pomiaru dokonań za pomocą wskaźników o charakte-
rze niefinansowym. Z założenia przecież kontrola zarządcza ma obejmować także 
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pomiar skuteczności i efektywności działania. Wskazać należy, że zamawiane narzę-
dzia dają możliwości łatwej implementacji kolejnych narzędzi i metod. 

Należy jednak zaznaczyć, że sposób doboru danych powoduje, że próba nie jest 
reprezentatywna dla całej populacji. W związku z tym badanie nie daje możliwości 
generalizacji i wyciągania wniosków na temat ogółu populacji, a uzyskane wyniki 
wskazują jedynie na stan i zależności występujące w ramach badanych jednostek.

6. Zakończenie

Jak zaznaczono na wstępie, nowoczesne metody zarządzania, stają się udziałem sek-
tora finansów publicznych. Reformy sektora finansów publicznych stanowią bezpo-
średnią determinantę zmiany w rachunkowości budżetowej, które pozwalają na 
wprowadzanie coraz większej liczby narzędzi rachunkowości zarządczej, stosowa-
nej wcześniej głównie przez podmioty komercyjne. W dzisiejszym konkurencyjnym 
środowisku biznesowym oczywiste wydaje się, że postęp w technologii ma znaczą-
cy wpływ na to, jak działa organizacja. Pojawienie się systemów ERP oferujących 
zestaw zintegrowanych modułów obejmujących większość funkcji biznesowych 
spowodowało automatyzację wielu procesów.

Tabela 1. Metody i narzędzia rachunkowości zarządczej wymagane jako funkcjonalność systemu oraz 
możliwe do wdrożenia w oparciu o zamawiany system

Metody, narzędzia

Zawarte 
w wymaganiach 

jako 
funkcjonalność 

systemu

Możliwe  
do wdrożenia  

w oparciu  
o zamawiany 

system
Analiza kosztów i korzyści w przypadku podejmowania 
decyzji krótkookresowych 5 16,67% 5 16,67%
Analiza odchyleń wielkości rzeczywistych od budżetowych 18 60% 24
Analiza opłacalności projektów inwestycyjnych 6 20% 18 60%
Analiza poniesionych kosztów i osiągniętych przychodów 11 36,67% 24 80%
Budżetowanie oparte na rachunku kosztów działań (activity 
based budgeting) 4 13,33% 8 26,67%
Budżetowanie przychodów i kosztów 21 70% 24 80%
Kalkulacja i analiza kosztu jednostkowego 7 23,33% 11 36,67%
Pomiar dokonań za pomocą wskaźników o charakterze 
finansowym 17 56,67% 24 80%
Pomiar dokonań za pomocą wskaźników o charakterze 
niefinansowym 7 23,33% 17 56,67%
Rachunek kosztów zmiennych 4 13,33% 9 30%
Zrównoważona karta wyników (balanced scorecard) 5 16,67% 17 56,67%

Źródło: opracowanie własne.
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Badania wykazały, że oczekiwania jednostek sektora zamówień publicznych  
w zakresie wsparcia metodami i narzędziami rachunkowości zarządczej są bardzo 
zróżnicowane, a to zróżnicowanie można porównać z szerokim wachlarzem oczeki-
wań jednostek sektora komercyjnego. Dziwi jednak niski poziom zainteresowania 
metodami wykorzystującymi chociażby mierniki niefinansowe. 
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