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Uwarunkowania zewnetrzne wprowadzenia systemu rachunkowosci zarzadczej

w jednostkach administracji panstwowej

Z dniem 1 stycznia 2010 r. weszta w zycie ustawa o finansach publicznych. Jedna z waznych zmian
wzgledem uregulowan poprzednich (ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r.) jest wprowadzenie

obowigzku prowadzenia kontroli zarzadczej.

Wedtug wspomnianej ustawy (art. 68), kontrole zarzadczg stanowi ogot dziatan podejmowanych
dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny

i terminowy. Celem tej kontroli jest zapewnienie:

zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi;

skutecznosci i efektywnosci dziatania;

wiarygodnosci sprawozdan;

ochrony zasobow;

przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

- zarzadzania ryzykiem.

Tezy wprowadzajace

Rachunkowos$¢ zarzadcza funkcjonuje od bardzo dawna w przedsiebiorstwach komercyjnych
i przynosi tam wymierne efekty. Rozwigzania funkcjonujace w obszarach, ktére udowodnity swojg
skutecznos$é, warto jest przenosi¢ do innych dziedzin w tym do administracji panstwowej.
W jednostkach administracji panstwowej wiele procesow jest realizowanych wedtug regut
obowigzujacych w firmach komercyjnych. Elastycznos$¢ zasad rachunkowosci zarzadczej pozwala na
adaptowanie konkretnych narzedzi do wymogoéw specyfiki administracji panstwowej. Tezy te
wskazujg na mozliwo$¢ zastosowania narzedzi wykorzystywanych w firmach komercyjnych

w jednostkach administracji rzadowej.
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Wstep
Rachunkowos$¢ zarzadcza w administracji publicznej

- Rozpoznanie skutkéw wydatkéw publicznych.

- Opéznienia czasowe efektéw naktaddéw publicznych.

- Nieodpfatnos¢ w korzystaniu z débr i ustug publicznych.
- Proby pomiaru efektywnosci wydatkéw publicznych.

- Rachunek efektywnosci kosztowej.

- Spoteczna stopa zwrotu.

Celem rachunkowosci zarzadczej jest dostarczanie informacji finansowej, ktéra umozliwia
podejmowanie decyzji o charakterze operacyjnym, a przede wszystkim strategicznym. Odbiorcg
tych informacji sa wiec przede wszystkim zarzadzajacy dang instytucja oraz podmioty/organy,
ktore nie wiaczajq sie w bezposrednio w operacyjne zarzadzanie jednostkg, ale sg wtadni do
podejmowania decyzji strategicznych. W systemie przedsiebiorstw, odbiorcami informacji, jakie
dostarcza rachunkowos$¢ zarzadcza, jest wiec przede wszystkim zarzad oraz rada nadzorcza

i akcjonariusze.

Z punktu widzenia sektora publicznego system rachunkowosci zarzadczej dosy¢ znacznie

rozni sie od jego modelu wykorzystywanego w sektorze przedsiebiorstw. Podstawowe rdznice, to:

- zakres odbiorcéw informacji jest duzo szerszy, chociazby przez zasade jawnosci finanséw
publicznych. Odbiorcami sg nie tylko zarzadzajacy jednostka i organy nadzorcze sektora finansow
publicznych, ale takze uzytkownicy dobr publicznych, czy ich przedstawiciele czyli

parlamentarzysci,

- celem funkcjonowania instytucji publicznych nie jest maksymalizacja zysku jak
w przypadku firmy, ale raczej maksymalizacja jakosci/ilosci dobr i ustug publicznych, dlatego nie
mozna tutaj oczekiwac typowych wskaznikéw efektywnosci (np. ROA, ROE, EVA, EBITA), ale raczej
danych informujacych o efektach wydatkéw publicznych (ilosci i jakosci dobr publicznych) i o stanie

finansowym jednostki, ktory rzutuje na stabilnos¢ sektora finanséw publicznych,

- zakres decyzji bedacych w gestii kierownictwa jednostki sektora finanséw publicznych jest
wezszy niz w przypadku przedsiebiorstwa - funkcjonowanie instytucji publicznych jest zwykle

dosy¢ szczegdétowo uregulowane,

- w przedsiebiorstwach raczej nie wystepuje kategoria wydatkéw prawnie
zdeterminowanych, tj. wydatkdéw, ktore musza by¢ poniesione w okreslonej przepisami wysokosci,

nawet mimo tego, ze wystepuja zasadnicze watpliwosci, co do sensownosci ich wydatkowania,
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- w sektorze publicznym efektem dostarczania ddébr i ustug nie sg przychody finansowe -
korzystanie z dobr publicznych tylko w niewielkim stopniu jest odptatne, wiec rachunek

efektywnosci wydatkow/inwestycji publicznych nie ma swojej strony przychodowej.

Obserwujac zmiany zachodzace w ostatnich latach w zasadach funkcjonowania sektora
finansow publicznych, mozna zauwazy¢, ze ustawodawca stara sie coraz bardziej siega¢ do tzw.
teorii nowego zarzadzania publicznego, tj. wdraza¢ w instytucjach publicznych metody/instrumenty
typowe dla biznesu. Intencjgq ustawodawcy jest odchodzenie od typowo Weberowskiego modelu
funkcjonowania administracji publicznej (najwazniejsza jest poprawnos¢ przebiegu szczegdtowo
opracowanych procedur) na rzecz podejscia menedzerskiego, gdzie gtéwny nacisk ktadziony jest
raczej na efekty dziatania danej instytucji, a zarzadzajacy majg wieksza swobode w doborze

instrumentdéw stuzacych do osiggniecia zatozonego celu.

Wsréd zapisow ustawy o finansach publicznych, ktére maja zwiekszy¢ efektywnosc

funkcjonowania sektora, trzeba przede wszystkim wspomniec o:

- audycie wewnetrznym, ktéry ma petni¢ nie tylko typowo kontrolng funkcje, tj. dbac
o zgodno$¢ dziatania z obowigzujgcymi przepisami, ale takze by¢ pomoca dla kierownictwa
jednostki poprzez wskazywanie efektywnosci dziatania jednostki,

- budzecie zadaniowym, ktéry nakazuje wskazywanie wymiernych celéow i miernikéw ich

wykonania, co ma by¢ podstawg oceny sprawnosci administracji,

- Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa, czyli instrumencie, ktdry wymusza diugofalowe

i strategiczne planowanie dziatan panstwa,

- kontroli zarzadczej, ktéra zobowigzuje do menedzerskiego podejscia do kierowania

jednostka, chociazby poprzez konieczno$¢ prowadzenia analizy ryzyka.

Specyfika funkcjonowania sektora publicznego sprawia, ze dane o efektywnosci
wydatkowanych $rodkdw publicznych, czyli podstawowej informacji, jakg ma dostarcza¢ system
rachunkowosci zarzadczej, sq bardzo trudne do opracowania i jednoznacznej interpretacji. Wigze

sie to z kilkoma kwestiami.

Niektorych obszarow dziatalnosci administracji w ogdle nie mozna rozpatrywaé ze wzgledu
na relacje naktadow do efektéw. Ze szczegdlnymi problemami z pomiarem efektow wydatkow
publicznych mamy do czynienia w przypadku naktaddw ponoszonych na zadania realizowane
w ramach wykonywania tzw. klasycznych funkcji panstwa. Jak rozpoznac¢ i zmierzy¢ efekty
dziatalnosci instytucji takich jak sady, stuzba dyplomatyczna czy wojsko? Nikt nie kwestionuje
koniecznosci aktywnosci panstwa (wydatkéw publicznych) w tych obszarach, jednak bardzo trudno
o obiektywng ocene czy srodki zostaty spozytkowane efektywnie.

Nie nalezy zapominaé, ze obszary, jakimi zajmuje sie administracja publiczna nie sg w jej
wytacznej gestii. Przeciez tymi samymi problemami zajmujg sie takze inne podmioty. Zadania takie

jak ochrona zdrowia, opieka spoteczna czy edukacja sg przedmiotem zainteresowania wielu
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podmiotow. Na szczegdélne =zainteresowanie zastuguje rosnacy ostatnio tzw. trzeci sektor,
tj. organizacje pozarzadowe. Te organizacje bardzo czesto podejmujg dziatania, ktore sg
rownoczesnie realizowane przez administracje publiczng. Trudno precyzyjnie okresli¢ czy i w jakim
stopniu pozytywna zmiana w danej dziedzinie, jest wynikiem dziatalnosci (wydatkéw) panstwa,
a w jakim sg skutkiem aktywnosci innych podmiotéw?.

Kolejnym problemem przy rozpoznaniu efektéw wydatkéw publicznych sg efekty
zewnetrzne tych wydatkéw. O efektach zewnetrznych najczesciej moéwi sie w przypadku
wystepowania ich negatywnej odmiany, jak ma to miejsce na przyktad w przypadku
zanieczyszczenia srodowiska. Wydatki publiczne wykazujg zupetnie inne, tj. pozytywne efekty
zewnetrzne. Z efektem zewnetrznym mamy do czynienia w przypadku, gdy dziatalno$¢ danej
instytucji jest odczuwana przez podmiot, ktéry nie bierze udziatu w transakcji z taka instytucja.
Zastanéwmy sie jak ta sytuacja wyglada przy wydatkowaniu publicznych $rodkéw. Rozpatrzmy
przyktadowo kwestie edukacji dostarczanej przez panstwo. Stronami sg tutaj panstwo jako
dostarczyciel edukacji (wydajacy na to $rodki publiczne) oraz uczen, ktéry pobiera nauke
w publicznej szkole. Efektem dziatalnosci panstwa jest podniesienie stanu wiedzy ucznia. Nie
mozna jednak zapominaé, ze fakt zdobycia wiedzy nie pozostaje jedynym skutkiem edukacji.
Przeciez wyksztatcony cziowiek, oddziatuje pozytywnie na swoje otoczenie. Moze zdobyta wiedze
przekazywac innym, wykorzystywaé ja w swej dziatalnosci, ktéra bedzie mie¢ wptyw na innych
ludzi, itd. Jak widzimy w przypadku wydatkéw na edukacje mamy do czynienia z klasycznym
przyktadem pozytywnego efektu zewnetrznego. W tym miejscu pojawia sie problem, jak
rozpoznawac i mierzy¢ efekty zewnetrzne wydatkéw publicznych, czy nalezy je uwzgledniaé
w rachunku efektywnosci. Wydaje sie, ze tego problemu nie mozna jednoznacznie rozstrzygnad.
Nie dysponujemy modelem, ktéry pozwolitby na doktadne pokazanie, ktére wydatki i w jakim
stopniu wywotujg efekty zewnetrzne, wiec nie ma podstaw do zaliczania ich do dochodowej strony
rachunku optacalnosci. Nie oznacza to, ze mozna nie brac¢ ich w ogdle pod uwage przy analizie
celowosci poszczegdlnych wydatkéw publicznych, przemawiajg one jednoznacznie na korzysé
pewnego rodzaju naktadow.

Aby przeprowadzi¢ analize efektywnosci okreslonego przedsiewziecia musimy znac¢ nie tylko
wielko$¢ naktaddw i efektow ale takze ich rozktad w czasie. Gdy znamy terminy poszczegdlnych
przeptywdéw, mozemy przy pomocy rachunku dyskontowego poroéwnywac je i poznac relacje, jaka
miedzy nimi zachodzi. Juz samo rozpoznanie i pomiar efektow wydatkéw publicznych jest bardzo
trudne, o czym byta mowa wczesniej. Jednak pojawia sie nastepny problem. Nie tylko nie wiemy
jakie efekty i w jakiej intensywnosci sie pojawig, nie potrafimy takze doktadnie okresli¢ kiedy skutki
aktywnosci panstwa bedq miaty miejsce. Niektére efekty moga pojawi¢ sie po wielu latach, czasem
odczujq je dopiero przyszte pokolenia. Taki stan rzeczy nie pozwala na zastosowanie rachunku
dyskontowego. Po pierwsze, nie dysponujemy precyzyjnym rozktadem w czasie naktaddéw i efektéow
wydatkéw publicznych. Po drugie, przy bardzo odlegtych terminach pojawiania sie skutkdw,
musimy opiera¢ sie na prognozach, ktore pozwolg okresli¢ przysztq stope procentowg, ktdrej

wysokos¢ jest kluczowa dla rachunku dyskontowego. Czy mozna doktadnie oszacowac stope

! przyktadowo, czy wzrost wskaznikéw wyksztalcenia jest wynikiem tylko powszechnej edukacji, organizowanej przez panstwo,
czy moze prywatne wydatki na ksztatcenie majg na to wigkszy wptyw?
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procentowg, jesli szereg czasowy ma dtugos¢ kilkudziesieciu lat? Jak widzimy uwzglednienie
czynnika czasu przy analizie efektywnosci wydatkéw publicznych dodatkowo komplikuje ten
rachunek i wprowadza do niego kolejne elementy subiektywne, ktére utrudniajg obiektywng ocene
wydatkow publicznych.

Jedng z podstawowych réznic, jaka zachodzi miedzy dobrem publicznym a prywatnym jest
bezptatnos$¢ korzystania z tego pierwszego. Nawet jesli korzystanie z pewnych débr publicznych
jest odptatne (np. transport publiczny), to optata ta na pewno nie odzwierciedla kosztow
wytworzenia tego dobra czy ustugi. Z naktadami wigze sie przeptyw S$rodkéw pienieznych,
natomiast nie wystepuje on (jesli wystepuje to w bardzo niewielkim w stosunku do naktadow
wymiarze) w przypadku efektéw, jakie towarzysza wydatkom publicznym. Taki stan rzeczy
uniemozliwia zastosowanie rachunku optacalnosci inwestycji, tj. porownania pienieznego wymiaru
nakfadéw i efektéow. Brak odptatnosci za korzystanie z débr i ustug publicznych nie pozwala na
traktowanie wydatkéow publicznych jako inwestycji komercyjnej, tj. takiej, ktéra wigze sie
z przychodami finansowymi.

W przypadku wydatkéw publicznych nie jest mozliwe, lub jest bardzo trudne, zastosowanie
miar efektywnosci, ktérych mozemy uzyé przy ocenie inwestycji produkcyjnych. Kluczowym
problemem jest tutaj strona przychodowa skutkéw wydatkowania publicznych $rodkéw. W takim
przypadku (brak mozliwosci pomiaru efektéw), niemozliwe jest przeciwstawienie sobie naktadow
i efektéw, co pozwolitoby na wyliczenie takich wskaznikéw jak stopa zwrotu, czy NPV, czyli
tradycyjnych wskaznikdédw optacalnosci inwestycji. Wobec niemoznosci zastosowania kryteriow,
ktore pozwolityby na ilosciowe okreslenie skutkow aktywnosci panstwa, buduje sie rézne modele,
ktére sq préoba pomiaru efektywnosci wydatkow publicznych.

Analiza efektywnosci wydatkéw publicznych musi odbywac¢ sie na dwoéch poziomach. Po
pierwsze obejmowac bedzie ona analize makroekonomiczng. Analiza makroekonomiczna wydatkow
publicznych stara sie odnalez¢ zaleznosci jakie wystepujg miedzy wysokoscig i strukturg wydatkéw,
a podstawowymi wielkosciami makroekonomicznymi. Efektow wydatkéw publicznych bedziemy
szukac¢ wsrod takich wskaznikow jak wzrost gospodarczy, inflacja, czy stan bilansu handlowego.

Analiza efektywnosci mikroekonomicznej wydatkéow publicznych polega na badaniu jak sg
wydawane s$rodki publiczne przez poszczegdlne instytucje. Bada sie czy szczegdtowe cele zostaty
przez danego dysponenta zrealizowane, po jakich kosztach sie to odbyto, czy przy pomocy
$rodkdw, jakie zostaty przekazane instytucji, osiggnieto maksymalny poziom realizacji celu.
W najwiekszym uproszczeniu, analiza makroekonomiczna bada, jaka jest wysoko$¢ wydatkow
publicznych i ich struktura (dzielenie $rodkdéw publicznych). Przy pomocy analizy
mikroekonomicznej sprawdzamy, czy przekazane $rodki zostaty efektywnie wykorzystane przez
konkretng instytucje publiczng (wydawanie publicznych $rodkéw).

W tym przypadku badamy wydatkowanie dyspozytora $rodkdw publicznych, ktére sg
przeznaczone na konkretng inwestycje. Wobec trudnosci z identyfikacja i pomiarem wszystkich
skutkédw inwestycji publicznej podjeto prébe pominiecia strony przychodowej i ograniczenia sie
tylko do analizy naktadow. W ten sposob zostata skonstruowana metoda tzw. efektywnosci
kosztowej. Ten miernik jest mozliwy do zastosowania w przypadku konkretnej inwestycji, takiej jak
na przyktad szpital, szkota czy droga. Aby uzyskaé poszukiwany przez nas wskaznik nalezy
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wszystkie naktady poniesione na to przedsiewziecie podzieli¢ przez jednostke naturalng, ktéra jest
adekwatna do danej inwestycji, np. t6zko szpitalne w przypadku szpitala, czy jeden uczen dla
szkoty. W ten sposdb otrzymujemy wskaznik, ktéry pokazuje stosunek naktadéw do osiggnietych
efektéw, tj. dowiadujemy sie ile kosztowato ,wyprodukowanie” jednego tdzka szpitalnego, czy
jednego miejsca dla ucznia w szkole. Oczywiscie na razie mamy tylko wskaznik, ktéry w zaden
sposéb nie pozwala oceni¢ efektywnosci tej inwestycji. Wiemy na przykfad, ze koszt wybudowania
kilometra drogi wyniést 5 min ztotych, ale nie mozemy oceni¢ czy te $rodki zostalty wydane
efektywnie, czy za te same s$rodki nie mozna osiagna¢ lepszych wynikéw. Ta metoda jest
bezuzyteczna dla pomiaru efektywnosci, jesli zastosujemy ja tylko dla jednej inwestycji. Jesli
bedzie ona konsekwentnie stosowana dla wszystkich inwestycji publicznych, otrzymamy zestaw
wskaznikéw, ktére mozna ze sobg poréwnac i w ten sposdb okresli¢, czy w danym wypadku $rodki
zostaty wydane lepiej (efektywniej) niz w innym. Oczywiscie wystepuje tutaj caly szereg
probleméw zwigzanych z poréwnywalnoscig poszczegdlnych inwestycji. Przeciez o inwestycji nie
mozna moéwi¢ tylko na podstawie poniesionych naktadéow. Czasem warunki zewnetrzne
towarzyszace takim samym przedsiewzieciom, réznig sie tak dalece od siebie, ze samo zestawienie
naktadoéw nie pozwala na poréwnanie efektywnosci.

Nastepnym problemem sa wnioski, jakie nalezy wyciggng¢ po pordéwnaniu ze sobg
efektywnosci kosztowej réznych przedsiewzie¢. W przypadku inwestycji komercyjnych rozwigzanie
jest bardzo proste. Wybiera sie tylko te inwestycje, ktore sg bardziej efektywne (w tym przypadku
tansza jest jednostka gotowego ,produktu”), a rezygnuje sie z tych, ktére majgq gorszy wskaznik
efektywnosci kosztowej. W gospodarce publicznej nie mozna zachowac sie analogicznie. Wigze sie
to z rolg, jaka maja wypetnia¢ finanse publiczne. Czy mozna na postawie pordéwnania
wspotczynnikow kosztowych podjac¢ decyzje o budowaniu drég tylko na terenach nizinnych, gdyz
jest to tansze (bardziej efektywne kosztowo) niz w przypadku terendw gdrskich? Oczywiscie
odpowiedz na to pytanie musi by¢ negatywna, nie mozna przeciez stosowac¢ dla inwestycji
publicznych selekcji negatywnej i w ten sposob pozbawiac¢ pewnej grupy spoteczenstwa dostepnosci
do dobr lub ustug publicznych tylko ze wzgledu na warunki, ktére powoduja, ze okreslona
inwestycja podjeta na ich terenie wymaga zwiekszonych naktadéw. Przedstawione wyzej problemy
nie oznaczaja, ze liczenie efektywnosci kosztowej jest bezuzyteczne w przypadku wydatkow
publicznych. Stosowanie tego wskaznika na pewno pozwala zobiektywizowac poréwnanie réznych
przedsiewzie¢ publicznych pod wzgledem efektywnosci i wyciggniecie wnioskow na przysztosc.

Ta metoda jest préba zastosowania do analizy efektywnosci wydatkéw publicznych
wskaznika stuzacego do analizy optacalnosci inwestycji komercyjnej. Takim wskaznikiem jest np.
stopa zwrotu z inwestycji, ktéra stanowi stosunek przychoddw, najczesciej rocznych mozliwych po
zrealizowaniu inwestycji, do naktadéw, jakie zostaty poniesione na realizacje tego przedsiewziecia.
Dla potrzeb analizy wydatkéow publicznych zostat skonstruowany model, ktoéry pozwala na
zastosowanie miernika, jakim jest stopa zwrotu?. Problem braku strumienia pienieznego po stronie
przychodéw zostat rozwigzany przez uwzglednienie zmian, jakie wywotaty w otoczeniu

gospodarczym inwestycje publiczne. Te zmiany to:

2 Zob. David Canning, Era Bennathan, The Social Rate of Return on Infrastructure Investment, World Bank Working Papers,
2000.

KAPITAL LUDZKI UNIA EUROPEJSKA
NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI EUROPEJSKI

FUNDUSZ SPOLECZNY

Szkolenia sa realizowane w ramach projektu ,Poprawa jakosci zarzadzania w administraciji rzadowej — Akademia Zarzadzania Publicznego Il etap ", wspéifinansowanego
ze $rodkéw Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, (PO KL, Priorytet V, Dziatanie 5.1, Poddziatanie 5.1.1).

8



KANCELARIA PREZESA RADY MINISTROW f‘
o AKADEMIA
DT BIZNESU

- wzrost produkcji firm prywatnych, ktéry jest mozliwy dzieki korzystaniu z publicznej
infrastruktury;

- oszczedno$¢ czasu i $rodkdw, jakie towarzysza poprawie infrastruktury transportowej
i komunikacyjnej;

- poprawa wydajnosci pracy zwiazana z korzystaniem z infrastruktury?.

Te wszystkie zmiany powodujg wzrost produktu krajowego brutto, ktéry mozna odnies¢ do

poniesionych naktadéw publicznych, ktére byty zwigzane z realizacjg réoznych inwestycji.

Celem tego wprowadzenia jest zaprezentowanie specyfiki sektora publicznego z punktu
widzenia uzytecznosci zespotu instrumentéw, jakie skiadajg sie na rachunkowos$¢ zarzadcza.
Zasadnicza odmiennos$¢ celu funkcjonowania instytucji publicznych od prywatnych przedsiebiorstw
sprawia, ze niemozliwe jest proste przeniesienie metod biznesowych do sektora publicznego.
Obiektywne problemy, o ktérych byla mowa wyzej, nie oznaczajg jednak, ze postugiwanie sie
instrumentami rachunkowosci zarzadczej w instytucjach publicznych jest bezcelowe. Wiele metod
biznesowych jest mozliwych do zaadaptowania na potrzeby administracji, ale zawsze nalezy
pamietac¢ o uwzglednianiu specyfiki sektora publicznego zaréwno przy projektowaniu danej metody,
jak i przy interpretacji danych, jakie otrzymalismy.

3 Ibidem, s. 14.
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Podstawowe cechy i cele metod budzetowania w sektorze publicznym.

Modele gospodarowania w administracji publicznej — analiza poréwnawcza.

Doswiadczenia krajéw OECD.

W Polsce w 2006 roku podjeto prébe przejscia z budzetowania tradycyjnego, ktérego

finansowymi w trybie rocznym, na rzecz

budzetowania zadaniowego, ktdre jest narzedziem zarzadzania zasobami finansowymi, ludzkimi,

rzeczowymi i formalno-prawnymi w wymiarze wieloletnim. Takie podejscie teoretycznie pozwolitoby

zmieni¢ metode budzetowania ze wspoétczynnikowej, na opartg o zarzadzanie przez cele.

Tabela nr 1. Podstawowe cechy i cele metod budzetowania w sektorze publicznym.

I.p. Metoda Cel metody Cechy metody
budzetowania

1. Wspotczynnikowe | Zdobycie »~Zarzadzanie” objawia sie de facto administrowaniem
(input-focused) Srodkéw zasobdéw finansowych, kadrowych, etc., dostepnych na

(zwiekszenie | potrzeby realizacji programu lub polityki. W systemie
wydatkdéw) tym nie otrzymuje sie informacji co osiggnieto
wykorzystujac dostepne zasoby.

2. Zorientowane na Zapewnienie | Funkcje i zadania panstwa/samorzadu opisywane sg za
produkty realizacji pomocg dostarczanych débr i ustug oraz ich ilosci.
(output-focused) | zadan Zarzadzanie (w mniejszym stopniu administrowanie)

i budzetowanie zorientowane na produkty opiera sie
w duzym stopniu na wskaznikach takich jak ilos¢
i terminowos¢.

3. Zorientowane na Realizacja Priorytety dziatalnosci administracji rzagdowej
cele zatozonych i samorzadowej sg wyrazone osiggnieciem okreslonych
(outcome- rezultatow celdw spetniajacych wymagania SMART. Zarzadzanie
focused) i budzetowanie zorientowane na cele utatwia realokacje

$rodkbw oraz wspomaga proces formutowania
priorytetéw, ich implementacje oraz ewaluacje.

Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie: I. Joumard, P. Kongsrud, Y.S. Nam, R. Price, Enhancing the

Effectiveness of Public Spending: Experience in OECD Countries, OECD Economics Department Working Papers,
No. 380, OECD Publishing 2004, s. 23.
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W literaturze opisywane sa sie trzy podstawowe modele gospodarowania w sektorze

publicznym?®: podstawowy, najczesciej identyfikowany, model nazywany tradycyjnym, Ilub

biurokratyczny oraz dwa nowoczesne, ujmujace zmiane logiki z administrowania na zarzadzenie

zasobami, czyli nowe zarzadzanie publiczne (menedzerskie zarzadzanie zasobami publicznymi) oraz

dobre rzadzenie (partycypacyjne zarzadzanie publiczne).

Tabela nr 2. Modele gospodarowania w administracji publicznej - analiza poréwnawcza

Plaszczyzna Model Nowego
; . Model i Model Dobrego
L.p. porownania i Zarzadzania .
. Biurokratyczny . Rzadzenia
modeli Publicznego
Metoda Zarzadzenie oparte
1. gospodarowania Administrowanie n: informacl?'i Zarzadzanie oparte
zasobem oparte na hierarchii <) o analize sieci powigzan
. rynkowej
publicznym
2. Podstawa Prawo System kontraktow Mechanizmy konwencji
normatywna administracyjne Y Y y ]
. . . Partnerski -
3. Styl kierowania Biurokratyczny - Menedzerski - zarzadzenie poprzez
administrowanie zarzadzanie -
konsultowanie
4. Charakter relacji . Dominacja . !(onkgrenqa . Rc,)wnos:c L
i podporzadkowanie i wspotpraca i wspoitzaleznosc
5. Cel dziatania Utrwalanie porzadku Wywotanie zmian Porozumienie spoteczne
6. Uk|e(rjuzli1ak+(;\:],van|e Procedury/Produkty Efekty/Rezultaty Potrzeby/Problemy
7. Orga,mzaqa Uktad Uktad autonomiczny Spo’reczenstyvo
panstwa monocentryczny obywatelskie
Wspotczynnikowe lub Zorientowane na Zorientowane na cele -
zorientowane na rezultaty zapewnienie
8 Metoda i cel produkty - zdobycie - osiggania zaspokajania potrzeb
budzetowania $rodkow lub rezultatow i efektow i rozwigzywania
zapewnienie realizacji z nakfadéw problemoéw spotecznych
zadan publicznych

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie: Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej,
red. naukowy J. Czaputowicz, PWN, 2008, s. 151.

Powyzsze porownanie potwierdza, ze model nowego zarzadzania publicznego neguje

weberowski paradygmat biurokratycznej administracji, traktujgc jg na takich samych zasadach jak
przedsiebiorstwa i inne organizacje. Réznica identyfikowana jest na poziomie odczytania celu
dziatania poszczegdinych organizacji. Przedsiebiorstwa dziatajaq dla zysku finansowego, zas
administracja publiczna dziata dla zysku, ale w wymiarze ekonomicznym, ktéry powinien
uwzglednia¢ koszty i korzysci dziatania lub zaniechania, w tym koszty i korzysci spoteczne

i polityczne podejmowanych interwencji (w ekonomii hazywane kosztami zewnetrznymi).

4 Szerzej patrz: ). Hausner, Zarzadzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 15 -33; Administracja
publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. naukowy J. Czaputowicz, PWN, 2008, s. 147 - 152.

UNIA EUROPEJSKA R el
EUROPEJSKI
FUNDUSZ SPOLECZNY * ok

KAPITAL LUDZKI

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI

-
s

Szkolenia sa realizowane w ramach projektu ,Poprawa jakosci zarzadzania w administraciji rzadowej — Akademia Zarzadzania Publicznego Il etap ", wspéifinansowanego
ze $rodkéw Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, (PO KL, Priorytet V, Dziatanie 5.1, Poddziatanie 5.1.1).

11



AKADEMIA
a]o]d BIZNESU

o

KANCELARIA PREZESA RADY MIN ISTROW f‘
M

Akceptacja do uzycia metodyki skierowanej do przedsiebiorstw na rzecz administracji
publicznej rosnie jesli uwzglednimy roznice definiowania pojecia ,przedsiebiorstwo” i ,prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej” w rozumieniu prawa krajowego i wspolnotowego. Zgodnie z art. 2 i 4
Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807)
dziatalnoscig gospodarcza jest zarobkowa dziatalno$¢, zas przedsiebiorcg w rozumieniu ustawy jest
osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedgaca osoba prawng, ktorej odrebna
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng - wykonujgca we witasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza.
Jesli jednak przejdziemy na grunt prawa wspdlnotowego to zgodnie z zapisami Zatacznika I do
Rozporzadzenia Rady (WE) 800/2008 za przedsiebiorstwo uznamy osobe fizyczng lub prawng
prowadzacq dziatalno$¢ gospodarcza, zas za prowadzenie dziatalnosci gospodarczej uznamy
wszelka dziatalnos¢ polegajaca na oferowaniu (niezaleznie od tego, czy owo ,oferowanie” nastepuje
w celu zarobkowym) towardéw i ustug na danym rynku (orzeczenie ETS z dnia 18 czerwca 1998
roku w sprawie C35/98 Komisja przeciwko Wtochom oraz w sprawach C180/98-184/98 Pavlov)>.

Takie podejscie odrzuca administrowanie na rzecz paradygmatu zarzadzania i to opartego
0o metodyke menadzerska. P. F. Drucker zauwaza, ze dziataniom administracji, z zatozenia nie
nastawionym na zysk, jeszcze bardziej anizeli biznesowi potrzeba wdrozenia metod zarzadzania,
gdyz u podstaw  dziatania organizacji tego typu brak jest automatycznych
stabilizatorow/regulatoréow wynikajacych przyktadowo 2z koniecznosci zachowania dyscypliny
rynkowej®.

Kolejnym argumentem za zastosowaniem metod zarzadczych w administracji jest ewolucja
podejscia do metod pomiaru efektywnosci i sprawnosci dziatania. W przypadku organizacji
komercyjnych stosuje sie tu juz nie tylko narzedzia ilosciowe ale takze jakos$ciowe, w tym szereg
miernikéw i wskaznikow niefinansowych. Mierze poddawane sg takie obszary jak innowacyjnosé,
poziom wykluczenia spotecznego, rownosci ptci, konkurencja, akceptacja spoteczna czy
oddziatywanie na $rodowisko, co powoduje, ze narzedzia te moga by¢ z powodzeniem
zastosowane takze w sektorze publicznym.

Analizujac doswiadczenia krajow zrzeszonych w Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju OECD, mozna z powodzeniem zastosowa¢ w administracji publicznej oraz systemie
zarzadzania strategicznego panstwem szereg narzedzi zwiekszajacych mozliwosé skutecznosci
i efektywnoséci gospodarowania zasobami publicznym’. Do tych narzedzi mozna zaliczyé précz
budzetowania zadaniowego (budzetu wydajnosci, wynikow, rezultatow, efektow - performance
budgeting): zarzadzanie ryzykiem, audyt wewnetrzny, kontrole zarzadczg, zarzadzanie przez cele,
planowanie strategiczne, rachunek kosztéw dziatan, koncepcje zarzadzania jakoscig (Total Quality

Management)®, strategie ksztattowana przez klientéw, zespoly samokierujace, ptaskie struktury

5 Szerzej patrz: zagadnienia zwigzane z pojeciem pomoc publiczna na stronach www.mrr.gov.pl , www.uokik.gov.pl oraz
Www.europa.eu.int

6 Zle zarzadzane przedsiebiorstwa na skutek dziatania mechanizmu rynkowego przestaja istnie¢ lub tez zmuszone sa do
poprawy sprawnoéci w wyniku sumy indywidualnych decyzji klientéw, czy tez kontraktoréw lub partneréw biznesowych, do
czego nie dochodzi w przypadku nieskutecznie administrowanej organizacji sektora publicznego Szerzej: P. F. Drucker, The
Practice of Management, Harper & Row, New York 1954 za: J. Branco, J. de Arauljo, Bureaucracy and the management-for-
results: implementing MBO in a traditional bureaucracy, European Group of Public Administration, Conference “Public Law and
the Modernising State” Lisbon, Portugal, 3-6 September 2003

7 Szerzej patrz: Performance budgeting in OECD countries, OECD Publishing 2007.

8 Najczeéciej wdrazanym, w jednostkach publicznych krajéw UE, systemami z grupy TQM sa EFQM i CAF, ktéry wykazuje
najwiekszg dynamike rozwoju. Wspdlna Metoda Oceny CAF to narzedzie kompleksowego zarzadzania jakoscig jednostek sektora
publicznego, podstawowa koncepcja CAF zostata opracowana w wyniku prac analitycznych prowadzonych przez Europejska
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organizacyjne, wizjonerskie przywddztwo, reengineering, mierniki efektywnosci, systemy zachet
i wynagradzanie za wyniki prac, analize kosztéow i korzysci oraz kosztéw i efektywnosci,
outsourcing, elektroniczne zarzadzanie i elektroniczng informacje, uczace sie organizacje oraz
odchudzong produkcje®. Ponadto w literaturze odnajdujemy potwierdzenie celowosci zastosowania
w jednostkach publicznych réwniez narzedzi marketingowych?°.

Fundacje Zarzadzania Jakoscia (EFQM), Wyzsza Szkote Nauk Administracyjnych (Deutsche Hochschule fur
Vervaltungswissenschaften Speyer), Niemcy oraz Europejski Instytut Administracji Publicznej (European Institute of Public
Administration - EIPA) w Maastricht, Holandia. Opiera sie na zafozeniu, ze osiggniecie pozadanych rezultatéw dziatan
organizacji, obywateli/konsumentéw, pracownikéw i spoteczenstwa zalezy od jakosci przywodztwa, wptywajacego na polityke
i strategie, pracownikéw, relacje miedzyludzkie, zasoby i procesy. Patrz: Ch. Engel, Quality Management Tools in CEE
Candidate Countries: Current Practice, Needs and Expectations, EIPA 2003.

° Szkolenie w dziedzinie budzetowania zadaniowego w administracji publicznej 2010 r., Ministerstwo Finanséw, Akademia
Biznesu MDDP, Skrypt do projektu szkoleniowego wspoffinansowanego przez Unie Europejska z Europejskiego Funduszu
Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, s. 5.

10 p, Kotler, N. Lee, Marketing w sektorze publicznym, WSPiZ im. L. Kozminskiego, Warszawa 2008, s. 6 -7.
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II. Decyzje w administracji publicznej z uzyciem

metodyki rachunkowosci zarzadczej

- Typologia decyzji.

- Strategia decyzji.

- Decyzja a koszt i wartoscé.

- Koszt alternatywny.

- Koszty w wymiarze finansowym i ekonomicznym.

- Podstawy analizy kosztow i korzysci.

Mechanizmy obronne sprawiajg, ze cztowiek (decydent w administracji publicznej) nie jest
w stanie podejmowac decyzji racjonalnych, podejmuje decyzje jedynie zadowalajace. Decyzja
racjonalna to taka, ktéra zostata podjeta w warunkach petnej przejrzystosci informacyjnej,

spetniajaca nastepujace warunkill:
- nie ma watpliwosci, co do istoty problemu, ktérego rozwigzania decyzja dotyczy;

- istnieje $wiadomie utworzony zbidr kryteriow, ktére stuzg do oceny poprawnosci

rozwigzania;
- istnieje petny i wyczerpujacy zbidr informacji i kryteridw, ktére opisujq sytuacje decyzyjnag;
- istnieje zbior mozliwych alternatywnych decyzji;
- rozwigzanie pojawia sie jako wynik zastosowania znanego kryterium;
- wybrana alternatywa decyzyjna pozwala na zastosowanie w praktyce.

Decyzja zadowalajaca to taka decyzja, przy ktérej podjeciu ma sie przekonanie, ze
zrobito sie wszystko, co mozna bylo zrobi¢ w istniejacej sytuacji. Oczekiwanie spoteczne neguje
decyzje zadowalajace oczekujac od administracji podejmowania decyzji racjonalnych. Jednak
administracja rzadowa (publiczna), jak kazda organizacja tworzona jest przez ludzi, nawet mozna
powiedzie¢, ze to ludzie tworza administracje. tacza potencjat intelektualny, organizacyjny,
emocjonalny
w okreslonej przestrzeni prawnej, strukturalnej i politycznej. Tworzymy organizacje, aby
minimalizowaé¢ nasze wady i sumowac atuty, jednak sprzeczno$¢ polega na tym, ze zbiodr
jednakowych cech kazdego z nas nie zamienia sie na zbiér odmiennych cech, pozadanych
spotecznymi oczekiwaniami. Dlatego organizacyjne, w tym w administracji kazdego szczebla,

procesy decyzyjne sg réwnie niedoskonate jak indywidualne procesy decyzyjne.

11 Rachunkowo$é zarzadcza. Podejécie operacyjne i strategiczne, Irena Sobanska (red. nauk.), Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2010, s. 37 i nastepne.
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W administracji publicznej mozna zastosowac rézne podejscia w zaleznosci od zakresu
niepewnosci i ryzyk z jakimi decyzja jest podejmowana. Mamy do dyspozycji cztery modele:

decyzji racjonalnej, kompromisu, matych krokéw i $mietnika'2,

Metoda decyzji racjonalnej - stosowana wtedy, kiedy nie mamy watpliwosci co do tego,
na czym polega problem (zdefiniowany niski poziom niepewnosci), a takze nie ma watpliwosci, ze
rozwigzanie lezy w zakresie umiejetnosci zespotu decyzyjnego. Do rozwigzania prowadzi
identyfikacja specyficznych zmiennych, budowa modelu wspoétzaleznosci i ostatecznie odnalezienie

rozwigzania optymalnego.

Metoda kompromisu (metoda Carnagie) - skutkuje rozwigzaniami akceptowalnymi,
stosowana jest wtedy, kiedy mamy watpliwosci, na czym polega istota problemu (wysoki poziom
niepewnosci i ryzyk), nie ma natomiast watpliwosci co do umiejetnosci jego rozwigzania, czyli nie
ma watpliwosci, ze kazde z proponowanych rozwigzan jest mozliwe do przyjecia i wdrozenia. Do
decyzji dochodzimy w drodze posunieé¢ spotecznych lub politycznych w ramach administracji i jej
otoczenia: budowa koalicji decyzyjnej, ktéra wspiera proponowane rozwigzania, uzgadnianie
pogladow, a wreszcie zawarcie kompromisu, wybdr rozwigzania, ktore jest zadowalajgce dla

wiekszosci koalicyjnej.

Metoda decyzji matymi krokami - stosowana wtedy, kiedy nie mamy watpliwosci co do
tego, na czym polega problem (zdefiniowany niski poziom niepewnosci), pojawiajg sie jednak
watpliwosci, co do umiejetnosci rozwigzania problemu (wysoka niepewnos$c¢ i ryzyka umiejetnosci).
Pojawiajg sie watpliwosci, czy proponowane rozwigzania przyniosg oczekiwany skutek. Mate kroki
pozwalajg na uzyskanie niewielkich efektéw, przy minimalizowaniu potencjalnych strat. Stosujemy
nastepujace etapy: problem poddajemy rozpoznaniu i diagnozie, projektujemy potencjalnie
mozliwe rozwigzania, podajemy je negocjacjom i po uzyskaniu autoryzacji kierownictwa (w tym
decyzji politycznej) podejmujemy interwencje. W tym modelu proces decyzyjny jest
zdecentralizowany i kazda cze$¢ administracji rzadowej (publicznej) moze zajmowac sie innym
fragmentem decyzyjnym, jednak autoryzacja pochodzi z centrum decyzyjnego (politycznego - np.
Rada Ministréw).

Metoda decyzji Smietnikowej - stosowana wtedy, kiedy jeszcze nie wiadomo, na czym
polega problem (wysoka niepewnos¢ i ryzyka problemu), a wobec tego nie wiadomo, jakie
umiejetnosci miatyby by¢ przydatne do jego rozwigzania (wysoka niepewnos$¢ ryzyka
umiejetnosci). Kluczem w procesie decyzyjnym jest przypadkowe spotkanie dwodch lub wiecej,
nieoczekiwanych probleméw, ich rozwigzan, zachowan organizacyjnych Iub mozliwych do
dokonania wyborow. Przypadkowe spotkanie owocowa¢ moze otwarciem nowych mozliwosci
rozwojowych. Wbrew oczekiwaniom wydaje sie, ze metoda ta jest szeroko stosowana
w administracji rzgdowej, w sytuacji zmian decyzji politycznych, rozstrzygnie¢ wyborczych, czy tez

zmian w uktadzie koalicyjnym.

12 paft R. McIntosh N., A New Approach to design and use of management information, California Management Review, 1987 nr
21, s. 399-427.
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Proces podejmowania decyzji w administracji jest wyraznie podzielony miedzy
kompetencjami decydentéw na réwnym poziomie zarzadzania struktury organizacji oraz ma
wymiar oddziatywania politycznego i spotecznego na wszystkie szczeble struktury. Cho¢ wydaje sie

to nietatwe, jednak ma swoje odzwierciedlenie w systemach i metodyce rachunkowosci zarzadczej.

System ten ma dostarczac¢ informacji istotnych (kryteria decyzyjne) do podejmowania
decyzji zarobwno w wymiarze operacyjnym, jak i inwestycyjnym. System rachunkowosci zarzadczej
w administracji rzadowej - tradycyjnie zorganizowanym ukfadzie instytucjonalnym
i organizacyjnym - tworzy w pierwszej kolejnosci informacje istotne do podejmowania decyzji
krotkookresowych, ze wzgledu na ich czestotliwo$¢. Przedmiotem tych decyzji jest optymalizacja
wartosci, ktéra moze mie¢ swoj wymiar zaréwno finansowy, jak i czesciej w przypadku

administracji rzadowej — wymiar ekonomiczny.

W procesie decyzyjnym administracji rzadowej dokonywany jest wybor alternatywnych
rozwigzan, ktory zapewnia najwieksze korzysci krancowe, przy najnizszym koszcie krancowym.
Roznice korzysci miedzy rozpatrywanymi alternatywami, okresla sie jako koszt utraconych

korzysci/mozliwosci.

Koszty utraconych korzysci sg mierzone wielkoscig przyjeta za cel dziatan w okresie, do
ktérego odnosza sie decyzje. Jezeli celem dziatania administracji rzadowej jest maksymalizacja
korzysci finansowych lub ekonomicznych, to koszt utraconych korzysci stanowitby niezrealizowang
czes$¢ korzysci finansowych lub ekonomicznych, a jezeli celem jest maksymalizacja wartosci, to

koszty te wyrazajg utracong wartosc.

Analiza wartosci w aktywnosci administracji rzadowej obejmuje m.in.: wymiar spoteczny,
gospodarczy, przestrzenny, polityczny, technologiczny, s$rodowiskowy, prawny, socjologiczny,
cywilizacyjny i inne. Analiza taka zwana jest PESTLE analysis (od angielskich stow: Political,
Economic, Social, Technological, Legal i Environmental). Analiza PESTLE jest silnie zintegrowana z
analizg SWOT. W praktyce administracji i biznesu odnajdujemy rozne odmiany takiej analizy

ograniczajace lub rozwijajace obszary analizy:

- PEST analysis (STEP analysis) - Political, Economic, Sociological, Technological;

- PESTLE/PESTEL analysis - Political, Economic, Sociological, Technological, Legal,
Environmental;

- PESTEL analysis - Political, Economic, Sociological, Technological, Environmental, Labour
(Labor) related;

- PESTLIED analysis - Political, Economic, Social, Technological, Legal, International,
Environmental, Demographic;

- STEEPLE analysis - Social/Demographic, Technological, Economic, Environmental, Political,
Legal, Ethical;

- SLEPT analysis - Social, Legal, Economic, Political, Technological;

- STEPE analysis - Social, Technical, Economic, Political, Ecological,;

KAPITAL LUDZKI UNIA EUROPEJSKA
NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI EUROPEJSKI

FUNDUSZ SPOLECZNY

Szkolenia sa realizowane w ramach projektu ,Poprawa jakosci zarzadzania w administraciji rzadowej — Akademia Zarzadzania Publicznego Il etap ", wspéifinansowanego
ze $rodkéw Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, (PO KL, Priorytet V, Dziatanie 5.1, Poddziatanie 5.1.1).

16



o

KADEMIA

KANCELARIA PREZESA RADY MIN ISTROW f‘
oy

- ETPS analysis - Economic, Technical, Political and Social - Scanning the business

environment.

Kolejnym narzedziem do szacowania wartosci, bedacym réwnoczesnie narzedziem
podejmowania decyzji, jest metodyka analizy strategicznej SWOT, gdzie poddaje sie analizie silne
i stabe strony analizowanego podmiotu, oraz szanse i zagrozenia wynikajgace z jego usytuowania
w $cisle zidentyfikowanym otoczeniu. Nastepuje nie tylko identyfikacja tych czynnikéw, ale rowniez
nadanie im wag, co do ich waznosci i sity oddziatywania w danym horyzoncie czasowym na
przyszto$¢ organizacji. Kolejnym etapem jest wybér strategii dziatania. Metodyka SWOT wskazuje
na dwie podstawowe strategie: strategie wynikowg oparta na potaczeniu silnych stron
z odpowiadajacymi im szansami i wskazanie drogi dojscia do oczekiwanego stanu oraz strategie
konwersji opartg na prébie zamiany stabych stron i zagrozen w mocne strony i szanse lub
zneutralizowaniu stabych stron oraz zagrozen i utworzeniu tym samym oczekiwanego stanu

wskazujaceg droge dojscial?.

Podejmowanie strategicznych decyzji w administracji rzadowej wymaga  stosowania
réownoczesnie wszystkich zaprezentowanych metodyk, przy posiadaniu umiejetnosci wyceny

postulowanych wartosci i kosztéw nie tylko w wymiarze finansowym, ale rowniez ekonomicznym.

Praktycznym narzedziem w procesie podejmowania decyzji w oparciu o wartosci

ekonomiczne jest analiza kosztéw i korzysci (Analiza K/K)* - najszerzej stosowana technika

dokonywania ocen decyzji publicznych, w tym, rowniez w wymiarze inwestycji publicznych.

Analiza K/K to schemat analityczny majacy na celu ustalenie, czy lub w jakiej mierze dany
projekt zastuguje na realizacje z publicznego lub spotecznego punktu widzenia. Analiza kosztow
i korzysci rozni sie od zwyktej oceny finansowej tym, ze uwzglednia wszystkie zyski (korzysci)
i straty (koszty), niezaleznie od tego, kto je ponosi. Analiza K/K przybiera czesto postac¢ analizy
ekonomicznej, w ktérej koryguje sie wyniki analizy finansowej o efekty fiskalne, efekty zewnetrzne

oraz ceny rozrachunkowe.

Wyniki analizy K/K mozna wyrazi¢ na wiele sposobdéw, w tym w postaci wewnetrznej stopy
zwrotu, biezacej wartosci netto i wspotczynnika korzysci-koszty. Konieczno$¢ sporzadzania analizy
kosztéw i korzysci jest uzasadniona mozliwoscig oszacowania w ten sposob kosztéw i korzysci
projektu z punktu widzenia catej spotecznosci. W odniesieniu do korzysci niedajacych sie zmierzy¢
w jednostkach monetarnych, zalecane jest przeprowadzenie analizy jakosciowej i ilosSciowej,
poprzez wymienienie i opisanie wszystkich istotnych srodowiskowych, gospodarczych i spotecznych

efektow projektu oraz - jesli to mozliwe - zaprezentowanie ich w kategoriach ilosciowych.

Na ogot analize kosztéw i korzysci przeprowadza sie w drodze przeprowadzenia analizy
ekonomicznej, chyba, ze zmierzenie korzyséci projektu w kategoriach pienieznych nie jest

13 Na podstawie: P. Kotler, Marketing, Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola. Wydawnictwo Gebethner i Ska, Warszawa
1994, s. 72-74.

4 przewodnik do analizy kosztéw i korzysci projektéw inwestycyjnych. Fundusze strukturalne, Fundusz Spdéjnosci oraz
Instrument Przedakcesyjny, Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej, Raport korncowy przedtozony
przez TRT Trasporti e Territorio oraz CSIL Centre for Industrial Studies, 16.6.2008.
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praktycznie mozliwe. AKK stanowi podstawe do podejmowania S$wiadomych osgddéw i decyzji.
Obejmuje finansowg i ekonomiczng ocene projektu zawierajgcg ocene ryzyka, moze byc¢

uzupetniona o innego rodzaju badania, np. analizy efektywnosci kosztowej i analizy wielokryterialne

Rysunek nr 1. Przyktad procesu decyzyjnego przez zastosowaniu AKK

| 1. Analiza kontekstowa i cele projektu |

| 2. Identyfikacja projektu |

| 3. Analiza wykonalnosci i rozwiazan alternatywnych |

4. Analiza finansowa:
—  Koszt inwestycji
—  Koszty operacyjne i przychody
- Finansowy zwrot z inwestycji
- Zrédta finansowania
- Trwato$¢ finansowa
—  Finansowy zwrot z kapitatu wiasnego

Jesli FNPV (Financial Net Present Value) > 0 | | Jesli FNPV (Financial Net Present Value) < 0

Projekt nie wymaga wsparcia Projekt wymaga wsparcia finansowego UE
finansowego UE
(wyjatek: inwestycje o |
charakterze produkcyjnym
podlegajace przepisom
dotyczacym pomocy panstwa)

5. Analiza finansowa:
—  0Od cen rynkowych do kalkulacyjnych
—  Monetyzacja oddziatywan pozarynkowych
—  Wiaczenie dodatkowych efektow
posrednich (jesli sq istotne)
—  Dyskontowanie spoteczne
—  Obliczenie wskaznikéw efektywnosci
ekonomicznej

Jesli ENPV (Economic Net Present Value) < 0 | | Jesli ENPV (Economic Net Present Value) > 0
| |
Spoteczenstwo wiecej zyskuje, Spoteczenstwo wiecej zyskuje,
jesli projekt nie jest jesli projekt jest realizowany
realizowany (wyjatki: projekty

wspierajace istotne korzysci I

niepieniezne, np. wartosci 6. Ocena ryzyka:
kulturowe, bioréznorodnos¢, —  Analiza wrazliwoéci
krajobraz) - Rozkfad prawdopodobieristwa zmiennych
decydujacych

-  Analiza ryzyka
—  Ocena akceptowalnych pozioméw ryzyka
—  Zapobieganie ryzyku

Zrodio: Przewodnik do analizy kosztéw i korzyéci projektéw inwestycyjnych. Fundusze strukturalne, Fundusz
Spdjnosci oraz Instrument Przedakcesyjny, Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej,
Raport koncowy przedtozony przez TRT Trasporti e Territorio oraz CSIL Centre for Industrial Studies,
16.6.2008, s. 28.

Odmiennym podejsciem jest analiza efektywnosci kosztowej (AEK), czyli poréwnanie
alternatywnych projektéw/decyzji o niepowtarzalnym wspdlnym efekcie, mogacych roézni¢ sie
wielkoscig/skutkiem. Ma ona na celu wybdr projektu/decyzji, ktéry, przy danej wielkosci
produktu/skutku, minimalizuje zaktualizowang wartos$¢ netto kosztéw (w wymiarze finansowym
i ekonomicznym) lub, ewentualnie, maksymalizuje wielko$¢ produktu/skutku dla danego kosztu.
Wyniki AEK sa przydatne w przypadku projektéow/decyzji, ktorych korzysci sg bardzo trudne lub

wrecz niemozliwe do oszacowania, natomiast koszty mozna przewidzie¢ z wiekszg doza pewnosci.
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Metodyka ta uzywana jest czesto w analizie ekonomicznej programoéow z dziedziny opieki
zdrowotnej, mozna jgq jednak stosowac rowniez do oceny niektorych projektow z zakresu badan
naukowych, edukaciji i ochrony $rodowiska. W takich przypadkach uzywa sie prostych wskaznikéw
AEK, takich jak koszt badan na jeden patent, koszt edukacji na jednego ucznia, koszt na jednostke
redukcji emisji itd. AEK jest mniej przydatna, kiedy wartos¢, cho¢by orientacyjng, mozna przypisac

nie tylko kosztom, ale takze korzysciom.

Przyktad: Rozszerzona dominacja w analizie efektywnosci kosztowej'®

Ponizsza tabela przedstawia hipotetyczne przyrostowe wspdtczynniki efektywnosci kosztowej dla
trzech interwencji majacych na celu poprawe umiejetnosci kognitywnych grupy docelowej
50 dzieci:

A) nauczanie samodzielne przy wykorzystaniu komputera;

B) sesje edukacyjne z udziatem catej grupy docelowej;

C) sesje edukacyjne dla matych grup (do pieciu osdb).

Efektywnos¢
Koszt ; . i
L.p. Alternatywa (sredni wynik AC AE AC/AE
(euro)
z testu)
A Nauczanie
samodzielne przy
) 1000 10 - - 100
wykorzystaniu
komputera
B Sesje edukacyjne 600
z udziatem catej 4000 15 3000 5 (rozszerzona
grupy docelowej dominacja)
C Sesje edukacyjne
dla matych grup 9000 40 5000 25 200
(do pieciu osdb)

W powyzszym przyktadzie strategia B stanowi przyktad rozszerzonej dominacji, poniewaz strategia
C ma nizszy wspotczynnik efektywnosci kosztowej (200 < 600). Nie nalezy zatem brac jej pod
uwage jako mozliwej interwencji. Z drugiej strony, strategie A i C to ,dobre okazje” i ich realizacja

zalezec¢ bedzie od dostepnego budzetu.

Analiza efektywnosci kosztowej to narzedzie, ktérego mozna uzywa¢ do poréownywania

projektow/obszaréw wyboru tylko wéwczas, gdy znaczenie ma jeden wymiar wyniku. Aspekt ten

15 przewodnik do analizy kosztéw i korzysci projektéw inwestycyjnych. Fundusze strukturalne, Fundusz Spdéjnosci oraz
Instrument Przedakcesyjny, Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej, Raport korncowy przedtozony
przez TRT Trasporti e Territorio oraz CSIL Centre for Industrial Studies, 16.6.2008, s. 73.
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ogranicza powaznie pole jej zastosowania: w wiekszosci przypadkéw projekty/obszary decyzjne
majq skutki niemozliwe do oceniania za pomoca pojedynczej miary efektywnosci. Ponadto, bez
wyceny korzys$ci AEK moze zapewnic¢ jedynie pomiar efektywnosci technicznej, a nie efektywnosci
alokacji. Jedyny przypadek prawdopodobnego zblizenia AEK do AKK ma miejsce, kiedy miara
efektywnosci odzwierciedla wszystkie korzysci spoteczne zapewniane przez dany projekt/obszar
decyzyjny, jest to jednak bardzo trudne zadanie. W programach opieki zdrowotnej liczba
«Zyskanych lat zycia” (niekiedy réwniez skorygowana o ich ,jakos$¢”) traktowana moze by¢ jako
kompleksowa miara dobrobytu spotecznego. Kiedy bowiem w dziedzinie opieki zdrowotnej,
podobnie jak w dziedzinie transportu lub w niektérych projektach s$rodowiskowych, planista
przypisuje statystycznej dtugosci zycia (dtugosci zycia skorygowanej o jakos$¢) konwencjonalng

wartos¢ pieniezng, wracamy do standardowej AKK.

Kolejnym mozliwym podejsciem jest analiza wielokryterialna (AWK), czyli zestaw algorytmoéw
stosowanych do wybierania rozwigzan alternatywnych zgodnie ze zbiorem réznych kryteridw i ich
wzglednych ,wag”. W przeciwienstwie do AKK, skupiajacej sie na pojedynczym kryterium
(maksymalizacji dobrobytu spotecznego), analiza wielokryterialna jest narzedziem do analizy zbioru
roznych celow, ktére nie mogg by¢ zagregowane przez ceny dualne i wagi dobrobytu, jak w

standardowej AKK. Istnieje wiele sposobdw przeprowadzania AWK. Oto jedno z mozliwych podejsc¢:

- cele powinny by¢ wyrazone jako mierzalne zmienne; nie powinny sie powiela¢, ale mogq
by¢ alternatywne (realizacja jednego z celdéw w nieco wiekszym stopniu moze czesciowo

uniemozliwi¢ realizacje innego);

- po ustaleniu ,wektora celéw” nalezy ustali¢ technike agregacji danych i dokona¢ wyboru
celéw; nalezy im przypisa¢ wagi odzwierciedlajace wzgledne znaczenie, jakie przywigzuje

do nich twdrca polityki;

- okreslenie kryteriow oceny; kryteria te mogg nawigzywac do priorytetéow przyjetych przez

rézne strony zaangazowane lub do szczegdlnych aspektéw oceny;

- analiza oddziatywania: ta czynnos¢ polega na opisaniu, dla kazdego z wybranych kryteridw,

skutkow, jakie przynosi. Rezultaty mogg by¢ ilosciowe lub jakosciowe;

- prognoza efektéw interwencji w odniesieniu do wybranych projektéow; rezultatom wynikéw
poprzedniego etapu (zaréwno jakosciowym, jak i ilosSciowym) przypisuje sie punktacje lub

wartos¢ znormalizowang (jest to ekwiwalent ,pieniedzy” w AKK);

- okreslenie klasyfikacji podmiotéw zaangazowanych w interwencje oraz okreslenie

odnosnych funkcji preferencji (wag) przyznanych wedtug réznych kryteriow;

- nastepnie oceny punktowe dla kazdego kryterium sg agregowane (po prostu jako suma lub
z zastosowaniem wzoru nieliniowego), co daje ocene liczbowg interwencji; wynik mozna

nastepnie poréwnac z wynikami innych podobnych interwenciji.

Decydent powinien potem zweryfikowaé, czy:
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- prognozy dotyczace aspektdw niepienieznych zostaty poddane kwantyfikacji w realistyczny

sposéb w ewaluacji ex ante;

- w kazdym przypadku opracowano AKK do celéw standardowych (analiza finansowa

i ekonomiczna);

- dodatkowe kryteria w ramach AWK majq wystarczajgca wage polityczng, aby mozliwe byto

ustalenie istotnych zmian w wynikach finansowych i ekonomicznych.

Przyklad: AWK jako narzedzie uzupelniajace w ocenie projektéw $rodowiskowych?®

AWK przydatna jest w przypadkach, gdy monetyzacja kosztow i korzysci jest trudna lub wrecz
niemozliwa. Przypusémy, ze dany projekt przy stopie dyskontowej wynoszacej 5% wykazuje
ujemng ekonomiczng zaktualizowang wartos¢ netto w wysokosci 1 min EUR. Oznacza to, ze
decydent przewiduje, ze w ujeciu pienieznym projekt przyniesie strate spoteczng netto.
Projektodawca moze jednak uznac, ze mimo to projekt powinien by¢ finansowany przez fundusze
publiczne, poniewaz ma ,bardzo pozytywny” wptyw na srodowisko, ktérego wartosci pienieznej nie
da sie okresli¢. Projekt ma np. ograniczy¢é emisje zanieczyszczajacego ,Z” o 10% rocznie. Nalezy

teraz zapytac, czy:
a) prognoza redukcji emisji w kategoriach fizycznych jest wiarygodna;
b) 1 mIn EUR jest akceptowalng ,ceng” obnizenia emisji 0 10%;

c) taka ,cena” odpowiada wadze, jakg wtadze panstwa cztonkowskiego lub Komisji przyktadaja do
podobnych projektow.

Mozna np. sprawdzi¢, czy panstwa cztonkowskie finansujg, systematycznie lub nawet co pewien
czas, podobne projekty, a jezeli brakuje dowoddéw zgodnosci, nalezy sie dowiedzie¢, dlaczego
proponowane jest takie odstepstwo od dotychczasowej praktyki w odniesieniu do projektu objetego
pomoca UE.

Kiedy korzysci nie tylko majg charakter niepieniezny, ale nie poddaja sie réwniez pomiarowi
fizycznemu, nalezy przeprowadzi¢ analize jakosciowa. Zbiér kryteridow istotnych dla oceny projektu
(réwnouprawnienie, oddziatywanie na s$rodowisko, rownos¢ szans) wpisywany jest w matryce
logiczng wraz z oddziatywaniami (wyrazonymi za pomocg ocen punktowych lub procentéw)
projektu w odniesieniu do istotnych kryteriéw. Nastepnie w kolejnej matrycy kazdemu istotnemu
kryterium przypisuje sie wagi. Przemnozenie ocen punktowych przez wagi daje catkowite

oddziatywanie projektu, co pozwala na wybdr optymalnego rozwigzania alternatywnego.

16 przewodnik do analizy kosztéw i korzyéci projektéw inwestycyjnych. Fundusze strukturalne, Fundusz Spéjnosci oraz
Instrument Przedakcesyjny, Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej, Raport koncowy przedtozony
przez TRT Trasporti e Territorio oraz CSIL Centre for Industrial Studies, 16.6.2008, s. 75
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Tabela nr 3. Prosta analiza wielokryterialna dla dwéch projektéow'’

Projekt A Projekt B
Kryterium wyboru Oceny ) ) Oceny . .
Waga | Oddziatywanie Waga | Oddziatywanie
punktowe* punktowe*
Rownouprawnienie 2 0,6 1,2 4 0,6 2,4
Réwnos¢ szans 1 0,2 0,2 1 0,2 0,2
Ochrona
. 4 0,2 0,8 2 0,2 0,4
srodowiska
Razem 2,2: oddziatywanie umiarkowane 3,0: oddziatywanie istotne

* 0 — brak oddziatywania; 1 — oddziatywanie stabe; 2 — oddziatywanie umiarkowane; 3 — oddziatywanie

istotne; 4 — oddziatywanie bardzo silne.

Ostatnim z zaproponowanych podejs¢ jest analiza wpltywu ekonomicznego (AWE) -
narzedzie oceny wplywu danej interwencji lub programu na jego s$rodowisko spoteczno-
gospodarcze. Tego typu analiza skupia sie na wskaznikach makroekonomicznych i prognozuje
oddziatywanie projektu na takie wskazniki. Wyniki analizy wptywu ekonomicznego czesto pozwalajq
ustali¢, czy ze wzgledu na korzysci gospodarcze dla danego obszaru powinno zosta¢ udzielone

wsparcie publiczne. Wyniki takie powinny by¢ pomocne na:

- poziomie sektora — utatwi¢ identyfikacje kluczowych obszaréow i okreslenie dziatan

politycznych;
- poziomie makroekonomicznym — utatwic¢ okreslenie wzglednych wkfadéw.

Metode te mozna zastosowaé np. do oceny szerszego wptywu ekonomicznego obiektu lub
zdarzenia/atrakcji na lokalizacje docelowg. W kontekscie s$rodkéw publicznych, oddziatywania
spoteczne, ekonomiczne i $rodowiskowe interwencji sg ze sobg wzajemnie powigzane. Moze wiec
zaistnie¢ koniecznos$¢ wiaczenia do zintegrowanej oceny wptywu réznych rodzajéw interwencii,
ktorych charakter rozni¢ sie bedzie zaleznie od celdw interwencji oraz celéw efektywnosci
kosztowej catosci zintegrowanej oceny wptywu. Analiza wplywu ekonomicznego raczej nie jest
zatem alternatywa dla AKK, zalecana jest natomiast jako narzedzie uzupetniajace, przynajmniej
w stopniu, w jakim analiza taka dostarcza dodatkowych informacji, ktérych nie moze zapewnic
AKK, o skutkach makro, jakie bedzie mie¢ realizacja projektu (np. wptyw na handel regionalny,

wptyw na wzrost PKB itd.).

17 przewodnik do analizy kosztéw i korzysci projektéw inwestycyjnych. Fundusze strukturalne, Fundusz Spdjnosci oraz
Instrument Przedakcesyjny, Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej, Raport koncowy przedtozony
przez TRT Trasporti e Territorio oraz CSIL Centre for Industrial Studies, 16.6.2008, s. 75
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Przyktad: Analiza wplywu ekonomicznego dla projektéw z sektora drogowego'®

Uzyskane niedawno dane ilustrujg wykorzystanie analizy wptywu ekonomicznego na duze projekty
transportowe, takie jak np. most @resund, od 2000 r. taczacy Danie (Kopenhaga) ze Szwecjq
(Malmo). Oprécz przeprowadzenia AKK wykonano takze analize wptywu ekonomicznego projektu,
poniewaz byt on realizowany z mysla o wzmocnieniu wiezdw gospodarczych i kulturalnych miedzy
Dania i Szwecja. W szczegdlnosci przed wdrozeniem projektu firma @resundsbro Konsortiet
(operator projektu) w opisany ponizej sposéb zdefiniowata i ocenita mozliwe oddziatywania mostu

na poziomie regionalnym:

- osiagniecie rownowagi miedzy wzglednie wysokim poziomem bezrobocia w Skanii

(Szwecja) i duzym zapotrzebowaniem na site roboczg w Danii (zwlaszcza w Kopenhadze);

- odcigzenie przegrzanego rynku mieszkaniowego w rejonie Kopenhagi (ceny nieruchomosci

mieszkaniowych w Skanii sg bardziej atrakcyjne, liczba dostepnych mieszkan jest wieksza);

- utworzenie rynku krajowego obejmujacego 3,6 min konsumentéw i 220 tys. firm

szwedzkich i dunskich.

Zrédto: EVATREN

18 przewodnik do analizy kosztéw i korzyéci projektéw inwestycyjnych. Fundusze strukturalne, Fundusz Spdéjnosci oraz
Instrument Przedakcesyjny, Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej, Raport koncowy przedtozony
przez TRT Trasporti e Territorio oraz CSIL Centre for Industrial Studies, 16.6.2008, s. 76.
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II1. Decyzje w warunkach ryzyka i niepewnosci

- Niepewnos¢ a ryzyko.

- Rachunek prawdopodobienstwa.

- Pomiar ryzyka.

- Alternatywne kryteria wyboru w warunkach niepewnosci i ryzyk.
- Zarzadzanie ryzkiem w administracji.

Ryzyko jest nieodtgcznym elementem dziatalnosci kazdej instytucji/organizacji, w tym
administracji rzadowej, zwilaszcza w czasie kryzysu gospodarczego. Ryzyko oznacza
prawdopodobienstwo wystapienia niepewnosci. Dlatego powinno zosta¢ zidentyfikowane

w kazdym z obszaréow funkcjonowania jednostki i w kazdym procesie.

Analiza ryzyk - badanie prawdopodobienstwa tego, ze projekt/decyzja wygeneruje
okreslone wyniki, jak réwniez ustalanie najbardziej prawdopodobnego przedziatu odchylen tych
wynikow od wartosci reprezentujacej najbardziej doktadny ich szacunek. Analiza ryzyka daje lepsza
podstawe do oceny stopnia ryzykownosci okreslonego projektu/decyzji lub stosunkowego ryzyka

obcigzajacego alternatywne rozwigzania niz analiza wrazliwosci.

Analiza wrazliwosci - technika analityczna umozliwiajaca systematyczne badanie tego, co
dzieje sie z wynikami projektu/decyzji w sytuacji, kiedy zdarzenia odbiegajg od ich wartosci
szacunkowych ustalonych na etapie planowania i polega na okresleniu wptywu zmiany
pojedynczych zmiennych krytycznych o okreslong procentowo wartos$¢, na wartos¢ finansowych
i ekonomicznych wskaznikéw efektywnosci projektu, przy czym istotg analizy wrazliwosci jest fakt,
iz zmianie poddawana by¢ powinna tylko jedna zmienna, podczas gdy inne parametry powinny

pozostac niezmienione.

Doktadna identyfikacja charakteru i zakresu potencjalnego ryzyka pomaga w wyborze
i podejmowaniu we wtasciwym czasie odpowiedniej metody jego ograniczenia. Moze to by¢ metoda
zmniejszajaca prawdopodobienstwo wystgpienia zdarzenia badz minimalizujaca wptyw i skutki
ryzyka w sytuacji, gdy ono zaistnieje. Oszacowanie ryzyka daje podstawe do podejmowania

odpowiednich decyzji i projektowania procedur kontrolnych.
Zorganizowanie i wdrozenie procesu zarzadzania ryzykiem obejmuje:

- identyfikacje celdw i zadan instytucji;
- identyfikacje ryzyk;

- analize ryzyk;

- okreslenie strategii postepowania.

Identyfikacja celéw - wigze sie ze zrozumieniem celdw organizacji jako catosci (cele
ogdlne) oraz wynikajacych z nich celéw operacyjnych konkretnej komérki organizacyjnej badz
pojedynczego procesu (cele szczegotowe). Odpowiedzialno$¢ za osiggniecie celdw ogolnych ponosi
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kierownictwo najwyzszego szczebla, ktére powinno ustali¢ mierzalne kryteria lub wskazniki ich
realizacji. Cele szczeg6towe przygotowywane sg dla poszczegdlnych komérek organizacyjnych, np.
w formie rocznego planu pracy. Do zadan kierownika jednostki/instytucji nalezy zidentyfikowanie

tych celéw szczegdtowych, ktdre sa krytyczne dla osiagniecia celéw ogdlnych.

Identyfikacja ryzyka - polega na okresleniu mozliwych zagrozen (zdarzen), ktére mogq
wystapi¢ jako przeszkody w realizacji celéw organizacji/instytucji w analizowanym obszarze
dziatalnosci. Nalezy identyfikowaé ryzyko zaréwno dotyczace catej organizacji/instytucji, jak
i odnoszace sie do kazdego istotnego obszaru jej dziatalnosci, zadania czy podzadania. Trzeba

pamietac¢ o podstawowych czynnikach ryzyka wewnetrznego, takich jak:

- charakter dziatalnosci;

- wielko$¢ organizaciji;

- liczba pracownikdw;

- wielko$¢ majatku trwatego;

- liczba transakcji finansowych.

Wsrdd czynnikow wewnetrznych szczegdlng uwage nalezy zwréci¢ na ryzyko o charakterze
finansowym. Jest ono zwigzane z wielkoscig srodkéw finansowych organizacji/instytucji, ptynnoscia,
inwestycjami, stratg s$rodkow. Wazne jest réwniez zidentyfikowanie czynnikdw sprzyjajacych

wystapieniu ryzyka zwigzanego z zarzadzaniem. Odnosi sie ono do:

- jakosci zespotu zarzadzajacego (wykwalifikowana kadra kierownicza, ograniczenie
rotacji pracownikow);

- organizacji instytucji (nieadekwatna struktura organizacyjna, nieefektywny system
przeptywu informaciji);

- zarzadzania zasobami ludzkimi (niesprawiedliwa praktyka wynagradzania, niskie
wynagrodzenia, brak dziatan motywujacych pracownikéw).

Innymi czynnikami mogacymi zwiekszy¢ ryzyko sg réwniez niepowodzenia w osigganiu
celow w przesztosci, np. niezrealizowanie projektu lub programu, przekroczenie planowanych
wydatkéw lub kosztéw, niewykonanie planu finansowego, naruszenie lub obejscie procedur

kontrolnych, naruszenie prawa lub regulacji wewnetrznych.

Analiza ryzyka - polega na oszacowaniu prawdopodobienstwa wystgpienia zdarzenia
i ustaleniu potencjalnej wartosci skutkéw jego wystapienia. Wielko$¢ mozliwej straty moze by¢
obliczona wedtug nastepujacej formuty:

-
s
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R=SxP
gdzie:
R - wielko$¢ oczekiwanej straty zwigzanej z danym ryzykiem;
S - wielko$¢ straty, gdy wystgpi rozpatrywane zdarzenie;

P - prawdopodobienstwo wystgpienia rozpatrywanego zdarzenia.

Dla ustalenia oczekiwanej wielkosci straty (R) niezbedne jest okreslenie
prawdopodobienstwa (P) wystgpienia tego zdarzenia. Prawdopodobienstwo moze by¢ albo
wymierne, albo tylko odczuwalne przez decydenta. Na prawdopodobienstwo wystgpienia
zagrozenia, szczegOlnie spowodowanego rozmysinie przez cziowieka, majg wptyw m.in.
atrakcyjnos$¢ zasobu, fatwos$é przeksztatcenia zasobu w nagrode, techniczne mozliwosci
wprowadzenia czynnika zagrozenia oraz tatwos$¢ wykorzystania podatnosci zasobu na zagrozenie.
Strata w wyniku wystapienia rozpatrywanego zdarzenia (S) moze mie¢ np. charakter finansowy,
wywotywaé skutek prawny lub utrate reputacji. Jest kazdorazowo okreslana w trakcie analizy na
podstawie dostepnych danych historycznych pochodzacych z wewnatrz organizacji czy ze zrdédet
zewnetrznych lub na podstawie danych planowanych.

Oceny ryzyka mozna dokonywaé na poziomie catej organizacji lub dla wybranego obszaru
(zadania/podzadania) albo procesu. Potencjalnie moze by¢ bardzo wiele czynnikéw ryzyka dla
analizowanego obiektu, dlatego wazne jest odszukanie ryzyka zrédtowego, ktére stanowi kluczowag
przyczyne mozliwych w przysztosci probleméw. Wiasciwa identyfikacja pozwala na podjecie dziatan,
ktére majg za cel przeciwdziatanie wystgpieniu niepozadanych dla organizacji zjawisk. Ryzyko
moze by¢ ostabione przez silne $rodowisko kontrolne, ktére nadaje ton catej organizacji, wptywajac
na $wiadomosc¢ jej pracownikéw. Dlatego nadrzednym celem procesu analizy ryzyka jest podziat
ryzyka na istotne i nieistotne. Ryzyka sg istotne wtedy, gdy mogq negatywnie wptynaé¢ na
poziom realizacji celéw organizacji, dlatego powinny one by¢ objete priorytetem kontroli.

W administracji rzadowej mozemy zastosowal¢ rézne typy strategii postepowania
z ryzykiem. Kazda jednostka moze tworzy¢ wilasng metodologie zarzadzania ryzykiem dostosowang
do potrzeb i specyfiki dziatalnosci. Rézne tez mogg byc¢ techniki uzywane w procesie zarzgdzania
ryzykiem. Nalezy mie¢ jednak s$wiadomos$¢, ze zintegrowane zarzgdzanie ryzykiem wymaga
kompleksowej wiedzy oraz rozumienia dziatalno$ci podmiotu i spoczywa na najwyzszym
kierownictwie podmiotu. Wdrozone metody ograniczania ryzyka nalezy regularnie

monitorowac.

Monitorowanie to powinno by¢ oparte na systemie wskaznikéw zdefiniowanych na tych
etapach proceséw wewnetrznych, na ktérych wystepujg istotne zagrozenia, np. nierozliczone
transakcje, fluktuacja personelu, czestotliwo$¢ oraz dolegliwo$¢é pomytek i btedow. Do zadan
kierownika jednostki/audytora wewnetrznego nalezy sprawdzenie, czy wybrana metodologia
zarzadzania ryzykiem uwzglednia wszystkie aspekty, jest wystarczajaca dla rodzaju prowadzonej
dziatalnosci oraz na ile jest rozumiana przez kluczowe grupy lub poszczegdélnych pracownikdéw

zaangazowanych w zarzadzanie jednostka.
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Proces zarzadzania ryzykiem w administracji rzadowej obejmuje w szczegolnosci:

- zrozumienie istoty wykonywanej dziatalnosci przez kazdego decydenta i uczestnika

procesdw swiadczenia ustug publicznych;

- uswiadomienie sobie istniejacych i potencjalnych zagrozen, czyli tego, co moze sie stac
w  przypadku zaistnienia nieplanowanego i nieoczekiwanego zdarzenia, ale
uswiadamianego, czyli mogacego wystagpi¢, np. zZle zabezpieczona informacja doprowadzié
moze do ujawnienia jej wobec osdb niepowotanych, ale oczywiscie moze sie réwniez to nie

zdarzy¢;

- analize, ocene i hierarchizacje ryzyka, czyli sposobu wystgpienia, wptywu ewentualnego
zdarzenia na cele instytucji lub jej jednostki organizacyjnej oraz kombinacje
prawdopodobienstwa wystgpienia tego zdarzenia ze skutkami, jakie to zdarzenie
spowoduje, gdy rzeczywiscie sie zdarzy.

Nie rzadziej niz raz w roku nalezy w jednostce administracji rzadowej dokonac
identyfikacji ryzyka w odniesieniu do celow i zadan. W przypadku dziatu administracji
rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego nalezy uwzglednié, ze cele i zadania sag
realizowane takze przez jednostki podlegte Ilub nadzorowane. W przypadku istotnej zmiany

warunkdéw, w ktdérych funkcjonuje jednostka, nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka.

Ryzyko moze sie ujawni¢ w trakcie realizacji proceséw zwigzanych z: zapewnieniem
dostepnosci ustug publicznych, zaspokajaniem zbiorowych potrzeb, a takze w procesach
zarzadzania rozwojem organizacji. Nie ma uniwersalnych metod identyfikacji ryzyka. Kazda
jednostka musi opracowac¢ wiasng metode, biorac pod uwage swoje doswiadczenie, strukture
jednostek organizacyjnych, wielko$¢ i charakter. Zwykle konieczna jest kombinacja metod, ktore

umozliwig likwidacje luk w procesie identyfikacji ryzyka.

Organizacja musi wdrozy¢ odpowiedni program identyfikacji ryzyka, ktéry w planowy
sposéb umozliwi identyfikacje i zrozumienie wszystkich rodzajow ryzyka, na ktére jest ona
narazona. Organizacja musi rowniez zapewni¢ utrzymanie odpowiedniej wiedzy o ryzyku. Dlatego
tez identyfikacje ryzyka nalezy wbudowaé do gtdwnych proceséw strategicznego zarzadzania
rozwojem, operacyjnego $wiadczenia ustug i standardéow zachowan kierowniczych. Dzieki temu
organizacja bedzie dysponowac aktualnym obrazem ryzyka (mapa ryzyka), na ktore jest narazona,

$wiadczac ustugi i realizujac swoje cele.

Ryzyko w administracji rzadowej moze byc¢ identyfikowane na wszystkich poziomach
kontroli zarzadczej, czyli przez organy wtadzy stanowigcej i wykonawczej, a takze (a moze przede
wszystkim - w przypadku organéw kolegialnych - przez poszczegdlnych cztonkéw tych organdéw)
na poziomie kontroli zarzadczej przez kierownikdw jednostek organizacyjnych, ale rowniez oddolnie
- przez kazdego z pracownikéw tych jednostek, a nawet interesariuszy usytuowanych poza tymi

jednostkami.
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Przykiady dostepnych informacji, ktore moga wskazywac obszary ryzyka:

- skargi, wnioski, zazalenia - liczba zazalen, na kogo i do kogo sg kierowane (osoby, komorki
organizacyjne), skutecznosc¢ ich rozpatrywania;

- sprawozdania okresowe - analiza trendow, poréwnanie wynikdw w czasie;

- raporty z audytu i kontroli - istotno$¢ poruszonych probleméw, skutecznos¢
wykorzystywania ustalen i zalecen;

- szkody ubezpieczeniowe - statystyki odszkodowan, koszty ubezpieczen, tendencje w tym
zakresie, adekwatnos¢ zakresu polis ubezpieczeniowych do zagrozen, wykorzystanie
wnioskéw z postepowan odszkodowawczych;

- ewidencja wypadkow, rejestry odstepstw od procedur - tendencje i problemy, skutecznos¢
reakcji;

- wystarczalno$¢ budzetu i utrzymanie ptynnosci finansowej - réwnowaga budzetowa,
stopien wykonania budzetéw, wptyw budzetu na jakos¢ i dostepnos¢ swiadczonych ustug;

- uczestnictwo w programach i projektach, i problemy z tym zwigzane - harmonogramy,
budzety projektow, zasoby, wykonawcy, partnerzy;

- wystgpienie niekorzystnych zdarzen w innych jednostkach (benchmarking ryzyka);

- sondaze spotecznego zadowolenia - ankiety i wywiady, sondaze uliczne i internetowe,
teledemokracja - ich zakres informacyjny, sposdb wykorzystania informacji, zakres
podjetych dziatan;

- dajace sie przewidzie¢ zmiany, np. demograficzne - majace wplyw na organizacje
$wiadczenia ustug czy planowany i realizowany rozwdj - majacy wptyw na zapotrzebowanie
na niezbedng publiczng infrastrukture techniczng i spoteczng;

- graficzne przedstawienie procesow - wskazanie tzw. ,waskich gardet” i luk procesowych;

- analiza SWOT, w szczegdlnosci lista stabych stron i lista zagrozen catej organizacji
i poszczegolnych branz przedmiotowych, wynikajacych z kompetencji ustawowych, np.:
ochrona zdrowia, o$wiata, pomoc i integracja spoteczna, ochrona $rodowiska, finanse itd.;

- doniesienia medialne, dyskusje, artykuty prasowe, riposty, wyjasnienia i tzw. newsy
w prasie - tendencje w ocenach medialnych, wizerunek, reputacja, podjete dziatania;

- okresowe wystuchiwanie skarg i wnioskow przez kierownika jednostki oraz przyjmowanie
interesariuszy w sprawach indywidualnych - powtarzalno$¢ spraw, sposoby reakcji stuzb
publicznych;

- wiece, manifestacje, strajki, akcje protestacyjne, a nawet utarczki stowne niezadowolonych

interesantéw wobec urzednikdw.

Przykiady zidentyfikowanego ryzyka w dziatalnosci organizacji i jej jednostek
organizacyjnych:

- nieobsadzone stanowiska;

- brak sktonnosci pracownikéw do uczenia sie i rozwoju;

- wysoka rotacja pracownikow;

-
s
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- rosnhacy poziom skarg i dziatan dyscyplinarnych;

- wykrywalno$¢ oszustw, marnotrawstwa i reakcja na te zjawiska;

- brak monitorowania osiggania celow strategicznych;

- nieosiaganie zaktadanych celdw i brak identyfikacji przyczyn tych zjawisk;

- niejasne planowanie albo brak planowania strategicznego i operacyjnego;

- zia reputacja w $rodowisku wyrazajaca sie niekorzystnymi doniesieniami prasowymi;

- rosnaca liczba pozwow sadowych, w tym liczba spraw przegranych;

- zaniedbania w zakresie jawnosci i przejrzystosci (transparentnosci) procedur, np.
w zakresie obsadzania wolnych stanowisk, udzielania zamdwien publicznych, dostepu do
informacji publicznej;

- podziat na ,réwnych” i ,réwniejszych” i zachwianie tzw. tadu organizacyjnego;

- nieprzestrzeganie dyscypliny finanséw publicznych;

- zachwianie ptynnosci finansowej;

- rosnhace, w tym w szczegdlnosci nieplanowe, zadtuzenie;

- btedy w dysponowaniu $srodkami pienieznymi i btedy rachunkowe;

- indolencja (nieprzestrzeganie procedur) ochrony wartosci pienieznych w kasie i transporcie;

- rosnhacy poziom niewyegzekwowanych naleznosci;

- nieadekwatne do kompetencji pracownikdow delegowanie uprawnien;

- niestabilno$¢ wykorzystywanych systeméw informatycznych.
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Rysunek nr 2. Przykliad mapy ryzyk w organizacji.

Ryzyko
Ryzyko w przedsiebiorstwie reputacji
Ryzyko Ryzyko Ryzyko Ryzyko
technologii organizacji zarzadzania finansowe
Ryzyko Ryzyko Ryzyko Ryzyko
— jakosci obstugi I logistyczne — trafnosci
maszyn i urzadzen ceny oferowane;j
Ryzyko Ryzyko Ryzyko Ryzyko
— technologicznosci harmonizacji — pozycji — szacowania
procesow konkurencyjnej kosztow
Ryzyko Ryzyko Ryzyko
— srodkow — =zgodnosci — ptynnosci
technicznych Zz prawem finansowej
Ryzyko Ryzyko Ryzyko
L] postepu I uzaleznienia — zdolnosci
technicznego od kadry kredytowej
Ryzyka Ryzyko
L1 makroekonomiczne - udzielonych
gwarancji
Ryzyko
L inwestycyjne
Rysunek nr 3. Przykiad mapy ryzyk inwestycji.
Ryzyko inwestycyjne
Ryzyko Ryzyko Ryzyko Ryzyko
— stopy — niedotrzymania — bankructwa — wykupu
procentowe;j warunkow na zadanie
Ryzyko Ryzyko Ryzyko Ryzyko
—— kursu —— zarzadzania —— ptynnosci —— =zamiennosci
walutowego
Ryzyko Ryzyko Ryzyko Ryzyko
—— sity —— biznesu —— zmiany —— polityczne
nabywczej ceny
Ryzyko Ryzyko Ryzyko Ryzyko
—— rynku —— finansowe —— reinwestowania —— wydarzen
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Zidentyfikowane ryzyka nalezy podda¢ analizie majacej na celu okreslenie
prawdopodobienstwa wystgpienia danego ryzyka i jego mozliwych skutkdéw. Nalezy okresli¢
akceptowany poziom ryzyka. Analiza i szacowanie ryzyka muszg byc¢ oparte nie tyle na metodach

matematycznych, co na zdrowym rozsadku. Skutecznos$¢ i trafno$¢ pomoze tu zapewnic:

- zastosowanie jednolitej metody szacowania prawdopodobienstwa kazdego ryzyka oraz jego

skutkéw i oparcie jej o mozliwe do zastosowania obiektywne czynniki;

- dokumentacja (opis) profilu ryzyka, przyczyn i przebiegu niekorzystnych incydentéow, co
pozwoli na stworzenie kaskady ryzyka, od wymagajacego natychmiastowej reakcji, do

wymagajacego reakcji w pdzniejszym czasie;

- wyrdznienie w pierwszej kolejnosci ryzyka nieodfacznego - nieswiadomego, zwigzanego
Z procesami osiggania celéw bez ingerencji zarzadczej, a nastepnie ryzyka rezydualnego -
niedajacego sie wyeliminowaé, mimo dziatan zarzadczych i pozostajacego przy procesach

osiggania celéw pomimo tych dziatan.

Wsrod technik analizy i oceny ryzyka mozliwych do zastosowania w administracji rzadowej

wyrézniamy:

- techniki ilosciowe - bazujgce na konkretnych danych z przesztosci: ilos¢, czestotliwosg,

zmiennos$¢, wrazliwosé na inne czynniki;

- techniki jakosciowe - stosowane jesli ryzyko nie poddaje sie obliczeniom albo brak jest
dostepu do danych je charakteryzujacych, albo gdy ich uzyskanie bytoby zbyt drogie;
jako$¢ oceny jest tu czesciowo oparta na kompetencjach (wiedzy, doswiadczeniu,
rozumieniu zdarzen i ich interpretacji) oséb dokonujgcych tych analiz, a czesciowo ma

charakter intuicyjny, chociaz niepozbawiony profesjonalnego osadu;
- techniki mieszane - bedace potaczeniem ww. dwoch technik.

Prawidtowo przeprowadzona analiza ryzyka powinna doprowadzi¢ do ustalenia wartosci progowych

prawdopodobienstwa zdarzenia oraz jego skutkdw. Mozna tu wyrdzni¢ zdarzenia:

- prawie niemozliwe;
- mato prawdopodobne;
- prawdopodobne;

- wysoce prawdopodobne.

Natomiast ocena skutkéw zmaterializowanego ryzyka moze by¢ wyrazona np. jako:

- skutki niskie;
- skutki srednie;

- skutki wysokie.

-
**
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Wyréznienie skali prawdopodobienstwa jak i rodzajéow skutkéw niewiele znaczy bez
okreslenia ich wartosci. Trudno jednak znalez¢ jednolite standardy liczbowe - muszg by¢ one
ustalone indywidualnie przez organizacje. Mogg by¢ zastosowane rézne skale iloSciowe i jakosciowe
oraz ich konglomeraty w zaleznosci od preferencji i priorytetow oséb dokonujacych tej analizy.
Straty moga by¢ wyrazone rowniez jakosciowo w postaci, np. pogorszenia wizerunku, obnizenia
jakosci czy dostepnosci ustug publicznych. Straty mogg tez mieé¢ wartos¢ nieoceniong, np.: straty
w ludziach, w dobrach kultury narodowej, nieodwracalne zmiany w przyrodzie.

W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno sie okresli¢ rodzaj reakcji (tolerowanie,
przeniesienie, wycofanie sie, dziatanie). Nalezy okresli¢ dziatania, ktére nalezy podja¢ w celu
zmniejszenia danego ryzyka do akceptowanego poziomu. Klasyczne dziatania zarzadcze wobec
ryzyka to:

- unikanie - zapobieganie, prewencja;
- zachowanie - zatrzymanie, akceptowanie, przyjecie na siebie skutkéw ryzyka;

- transfer - przerzucenie, przekazanie innemu podmiotowi, np. wykup polisy ubezpieczenia.

Czy nalezy reagowac przede wszystkim na przewidywane najbardziej katastroficzne skutki
dla danego zagrozenia, czy tez mie¢ na uwadze skutki najczesciej wystepujace? Obydwa podejscia
prowadza na niewlasciwg Sciezke rozwazan reakcji na ryzyko. Myslenie o skutku najbardziej
katastroficznym, w kazdym przypadku prowadzitoby do ,czarnego” scenariusza i wniosku, ze
organizacja nie powinna podejmowac zadnych dziatan, czyli nie powinna zmierza¢ do osiggania
celdw, bo moze zdarzy¢ sie ,katastrofa”. Ryzyko towarzyszy kazdej aktywnosci ludzkiej, a dziatania
zarzadcze majq wdrazac¢ najbardziej optymalne sposoby reakcji na zidentyfikowane i ocenione
ryzyko. Wyrdznienie ryzyka nieodtacznego i rezydualnego pozwala na odrdznienie sytuacji
nierealnych - wyeliminowanych przez zwykte dziatania zarzadcze, od potencjalnie rzeczywistych
sytuacji incydentalnych.

Elementami  zapewniajgcymi  skuteczno$¢ systemu zarzadzania ryzykiem  jest

w szczegolnosci stworzenie wielopoziomowego systemu analizy i reakcji na ryzyko:

- na pierwszej linii - przez kazdego pracownika, klienta i innego interesariusza w ramach
jego mozliwosci w miejscu identyfikacji incydentu, czyli zdarzenia, ktére nie jest czescig
normalnego dziatania organizacji i powoduje, albo moze spowodowad, zagrozenie realizacji

celow;

- na drugiej linii — przez pracownikow organizacji merytorycznie odpowiedzialnych za dany

proces zmierzajacy do osiggania celu;

- na trzeciej linii — przez ewentualne zlecenie wykonania zadan podmiotom zewnetrznym

w ramach umoéw serwisowych lub zlecen doraznych.

Zarzadzanie ryzykiem stanowi podstawe utworzenia wiasciwego tadu organizacyjnego
W organizacji wyrazajacego sie kombinacjg proceséw oraz struktur organizacyjnych. Z procesowego
punktu widzenia, mechanizm zarzadzania ryzykiem oprze¢ mozna o sekwencje czynnosci:

identyfikuj - analizuj — ocen - wyznacz akceptowalny poziom - reaguj - monitoruj. Skutecznos¢
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zarzadzania ryzykiem zaleze¢ bedzie ponadto od odpowiedniego wsparcia wtasciwym doborem
systemdw informatycznych sktadajacych sie na e-Administracje oraz systemem zarzadzania
zasobami ludzkimi w administracji rzadowej. Wskazane jest wprowadzenie w organizacji/instytucji
systemu dokumentacji negatywnych incydentdw wraz ze wskazaniem ich przyczyn i strat jakie
spowodowaty. Pozwoli to unika¢ podobnych zdarzen w przysztosci, poprzez proces uczenia sie na
btedach
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IV. Budzet zadaniowy (BZ) - narzedziem wspierajacym
system rachunkowosci zarzadczej w administracji

rzadowej

- Koncepcja BZ.

- Sprawnosc¢ i wydajnosé.

- Metodyka przygotowania BZ.

- Metodyka ujecia dysponentéw poszczegolnych stopni w strukturze celéw BZ.

- Zarzadzanie korporacyjne w administracji rzadowej.

Budzet zadaniowy (BZ) jest narzedziem opartym o koncepcje zarzadzania przez cele
P. F. Druckera wpisujacym sie w metodyke zarzadzania sprawnoscigq i wydajnosciq dziatania
(performance management). (Rysunek nr 7.)

Metoda zakfada ciggty pomiar i analize wynikéw dziatalnosci jednostki sektora publicznego
w kontekscie oceny, czy kreuje ona wartos¢ dla obywatela (value for citizens) oraz weryfikuje
wycene relacji osigganych warto$¢ do nakfadu (value for money), co z kolei wymagane jest
skutecznym i efektywnym zaspokajaniem potrzeb i koniecznoscig rozwigzywania problemoéw

spoteczenstwa.

Rysunek nr 7. Model sprawnosci i wydajnosci zastosowany w Wielkiej Brytanii.

Inne oddziatywania
zewnetrzne

- =

Zasoby Wktad Wynik Rezultat

Gospodarnos¢ m Skutecznosé D
mr Money -

wycena relagji
osigganych wartosci do
nakfadu

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie: Performance budgeting In OECD countries, OECD Publishing 2007,
s. 194

Kluczowym elementem systemu zarzadzania sprawnoscig jest budzetowanie zadaniowe
(performance budgeting). Metodyka przygotowania budzetu zadaniowego wpisana jest w cykl
zarzadzania przez cele - zakfada przejscie od identyfikacji zatozern systemu budzetowego poprzez

diagnoze stanu i analize celéw do wskazania systemu miar.
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Przyjecie zalozen
do wieloletniego
budzetowania z systemu
planowania i programowania

Analiza problemu/diagnoza

Kontrola zarzacdcza oraz stanu budzetowania obszaru
monitoring i ewaluacja interwencji, ocena zasobow
systemu budzetowania (finansowvych, rzeczowych,

zadaniowego ludzkich, formalnoprawnych

itp.)

Klasyfikacja czialan
w podzadania, zadania
i funkcje - poszczegolne
jednostki organizacyine

Analiza celow
strategicznych/operacyjnych

Czeéé planistyczno-programowa

Qois celdw, ktorych realizacji majg stuzyc
zabudzetowane wydatki i zasoby

Alokacja srodkow
programowych i zasobow
(finansowych, rzeczowych, Identyfikacja rezultatow
ludzkich, formalnoprawnych i dzialan - plany dziatan
itp.) w ramach programow
wieloletnich

Identyfikacja kluczowych
wska znikdw/miernikow
sprawnosci i efektywnosci
osiggania celdw/rezultatdw

Rysunek nr 8. Metodyka przygotowania BZ w kontekscie cyklu zarzadzania przez cele.

Zrodto: A. Bartoszewicz Planowanie i programowanie rozwoju zintegrowane z budzetowaniem zadaniowym

narzedziem zarzgdzania na poziomie kraju, maszynopis, czerwiec 2011, s. 14.

Kolejnym krokiem bytoby zaalokowanie s$rodkéw i zasobow na wskazanych dziataniach
i ujecie dziatan w wytworzony zadaniowy system klasyfikacji budzetowej. Srodkami realizacji
budzetu zadaniowego s projekty, inicjatywy, przedsiewziecia zaplanowane w danej perspektywie
czasowej odpowiadajace okresowi programowania budzetowego (wynikajace z wynikdéw szerszych

prac prognostycznych i programowo-planistycznych).
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Srodki stuza osigganiu zdefiniowanych celéw i poddawane sg ocenie w ramach systemu miar
opartego na wartosciach kluczowych wskaznikéw/miernikow wydajnosci: sprawnosci i efektywnosci
dziatania (Key Performance Indicators)®’.

Rysunek nr 9. Metodyka ujecia dysponentow poszczegélinych stopni w strukturze celéw
BZ.

Dysponent I stopnia Dysponent II stopnia Dysponent III stopnia

Cele nadrzedne
Funkcje - Oddziatywania

Cele programowe D I |::> Cele nadrzedne
Zadania -—_Rezultaty Funkcje - Oddziatywania
Cele szczegotowe |::> Cele programowe D II Cele nadrzedne
Podzadania - Zadania - Rezultaty Funkcje - Qddziatywania

Produkty/Rezultaty

) Dziatania dysponenta Cele szczegdtowe Cele programowe D III
Srodki i zasoby dysponenta Podzadania - Zadania - Rezultaty
ProduktyBezultaty
BN
Cele szczegotowe
Dziatania dysponenta Podzadania -
Srodki z programéw i zasoby Srodki i zasoby dysponenta Produkty/Rezultaty

wtasne organizacji niezbedne do

Dziatania &sponenta
Srodki i zasoby dysponenta

osiggania celéw dysponenta
ujmowane wg klasyfikacji BZ

Zrodio: A. Bartoszewicz Planowanie i programowanie rozwoju zintegrowane z budzetowaniem zadaniowym
narzedziem zarzgdzania na poziomie kraju, maszynopis, czerwiec 2011, s. 15

Cele organizacji wynikajace z diagnozy potrzeb i probleméw wraz z odpowiadajacymi im
wskaznikami/miernikami (KPI) przektadane sg na konkretne dziatania skierowane do rdéznych
szczebli danej organizacji (danego dysponenta $rodkow budzetowych) lub dzielone pomiedzy
organizacjami (dysponentami rdéznych stopni) uczestniczacymi w systemie realizacji budzetu
zadaniowego. Istotnym jest skuteczne =zastosowanie metodyki wigczenia dysponentéw
budzetowych réznych stopni w realizacje budzetu poprzez nadanie im miejsca w strukturze
osiggania celéw budzetowych.

Powyzsze rozwigzanie uwzglednia metode przechodniosci celow (mozliwosci wskazania
czesci wilasnych celow szczegdétowych do realizacji przez dysponenta nizszego stopnia)
i uzupetniania interwencji poszczegdlnych dysponentdéw (dobudowywanie dziatan). Wyznaczona

struktura celéw dysponenta I stopnia okresla jego model interwencji, rownoczesnie cel programu

19 przy definiowaniu KPI wskazane jest miedzy innymi wykorzystanie opracowanych przez R. S. Kaplana i D. P. Nortona
Strategicznej Karty Wynikéw oraz modelu Public Service Value. Patrz: R.S. Kaplan, D. P. Norton, Wdrazanie strategii dla
osiggniecia przewagi konkurencyjnej, PWN, Warszawa 2010
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dysponenta I stopnia staje sie celem nadrzednym dla dysponenta II stopnia. Przejmuje on réwniez
cel/e szczegotowe dysponenta I stopnia, ktore uznaje za swoje cele programowe i dookresla swoje
cele szczegbtowe.

To samo podejscie stosowane jest dla relacji celéw dysponentow réznych stopni. Kazdy
z dysponentdw definiuje zakres dziatan niezbednych do osiggniecia celéw szczegdtowych, ktore lezg
w ich obszarze interwencji, za$ suma dziatan pozwala na okreslenie catosciowej struktury budzetu
zadaniowego dla kazdego z dysponentow wg klasyfikacji (funkcja, zadanie, podzadanie)
dostosowanej do pozycji dysponenta w strukturze wdrazania BZ, jak rowniez tacznego w ramach
systemu planistyczno-programowego.

Kolejnym obszarem réznigcym podejscie budzetowania tradycyjnego od zadaniowego jest
sposéb alokacji $rodkow, ktére to nie sg alokowane na jednostkach organizacyjnych, lecz na
programach ujetych w systemie planowania i programowania, w ktérego realizacji uczestniczag
poszczegodlne jednostki i organizacje. Budzetowanie zadaniowe wykorzystuje podejscie do
budzetowania oparte na tzw. metodzie mieszanej (potaczenie planowania typu top — down i bottom
- up). W metodzie tej, do poszczegdlnych jednostek trafiajqg wytyczne do budzetowania,
wynikajace z celéw przyjetych w strategii sredniookresowej. Na tej podstawie wszystkie jednostki
organizacyjne planujg dziatania operacyjne na najblizszy rok i kolejne lata oraz zasoby niezbedne
do ich realizaciji.

Nalezy podkresli¢, ze budzet zadaniowy jest jedynie narzedziem zarzgdzania przez cele i nie
moze by¢ traktowany samodzielnie bez ujecia go w ramy systemu kontroli zarzadczej, monitoringu
oraz ewaluacji sprawnosci i efektywnosci dziatania. Ponadto, z uwagi na wiaczenie
w budzet zadaniowy, w przeciwienstwie do budzetowania tradycyjnego?’, poza informacja o planie
wydatkéw czesci sprawnosciowej i planistyczno-programowej, nalezy dokonaé wiaczenia systemu
budzetowania zadaniowego i kontroli zarzadczej w system planowania i programowania

wieloletniego.

20 Budzet tradycyjny w Polsce obejmuje jedynie plan wydatkéw wg klasyfikacji budzetowej: cze$¢ - dziat - rozdziat - paragraf.
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Rysunek nr 10. Zarzadzenie korporacyjne na szczeblu ministerstwa - duiiskie podejscie.

Zarzadzanie -
Narzedzia do integracji kosztow,

ramowym dziatan i rezultatéw Zarzadzenie
planem wynikami (przez cele)
wydatkow
Wytyczne do BZ - Dtugookresowe budzetowanie )
. o o B Cele wynikowe
Planowanie z Ministerstwa - Planowanie inwestycji
i budzetowanie Finanséw - Konsolidacja budzetéw )
. . Kontraktowanie
zadaniowe - Wytyczne do zarzadzania -
wynikow
Propozycje BZ korporacyjnego
- Szybkie procedury
- Kluczowe dane (Informatyczny system
Kwartalne . )
) zarzadzania) Codzienne
sprawozdanie i )
Okresowa i - Zarzadzanie gotowka (przeptywem) zarzadzanie przy
o finansowe L, o .
i biezaca - Rachunkowos¢ zarzadcza (ABC uzyciu szerokiego
kontrola activity-based costing - rachunek zakresu informacji
Ramowe i o, .
L ) kosztow dziatan) systemowej
oswiadczenia i
- Hierarcha wyznaczania celdw
operacyjnych
Roczne raporty
i . . . . Roczne raporty
resortow - Zatwierdzenie kont (zbilansowanie) ,
., . . resortow
Rachunkowos¢ Roczne krajowe - Ocena nadwyzek rezerw ]
. o, Raportowanie
sprawozdanie - Raportowanie wynikow .
i wynikow
finansowe

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie: Performance budgeting In OECD countries, OECD Publishing 2007,
s. 136.

Na proces realizacji budzetu i programéw naktadany jest system kontroli zarzadczej, audytu
wewnetrznego i zewnetrznego oraz narzedzia controlingu strategicznego i operacyjnego, ktére
pozwalajg zagwarantowa¢ mozliwos¢ oceny realizowanych interwencji, biezagcego weryfikowania
skutecznosci i sprawnosci dziatania oraz modyfikacji nieskutecznych dziatan.

Zintegrowane podejscie w wymiarze operacyjnym objawia sie wdrozeniem korporacyjnych
metod zarzadczych zastosowanych juz w krajach OECD, przyktadem moze by¢ powyzsze dunskie
rozwigzanie.

Innym podejsciem do zaimplementowania tego rozwigzania charakteryzuje sie narzedzie
zastosowane w Wielkiej Brytanii oparte na koncepcji tzw. umowy ramowej ustug publicznych
(Public Service Agreement). Metoda taczy zdefiniowany system celéw z odpowiedzialnoscig za ich

realizacje oraz technicznymi wytycznymi akceptowanego spotecznie sposobu realizacji interwencji.

-
s
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Rysunek nr 11. Struktura Umowy Ramowej Ustug Publicznych.

Celnadrzedny / \

{Aim)

Techniczne wytyczne

(metoda miary

Celstrategiczny Celstrategiczny celow)
(Objective) (Objective)

Celoperacyjny
{Target)

Celoperacyjny
{Target)

Celoperacyjny
{Target)

Celoperacyjny
{Target)

(& )

Nie wymagane
ealizacyiny publikowanie

Plan
realizacyjny

Plan Plan

realizacyjny

Plan
realizacyjny

Zrodio: Opracowanie wlasne na podstawie: Performance budgeting In OECD countries, OECD Publishing 2007,
s. 196.

Analizujac wskazang metodyke oraz doswiadczenia krajow OECD jednoznacznie mozna
wskazaé, ze nie istnieje uniwersalny model budzetu zadaniowego?!, jak réwniez model integracji
systemu planistyczno-programowego z systemem budzetowania zadaniowego. Z analiz
Ministerstwa Finanséw wynika, ze wiekszos$¢ rozwigzan opiera sie na modelach wydajnosci,
efektywnosci i sprawnosci dziatania, jak réwniez na roéwnych plaszczyznach, ktére tacza

budzetowanie zadaniowe z systemem planowania i programowania wieloletniego.

2! przeglad podej$¢ do tematyki potwierdzajacy powyzsze wnioski odnajdujemy m.in. w opracowaniu: Performance budgeting in
OECD countries, OECD Publishing 2007
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