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Wprowadzenie

Problem warto$ci i jej kreowania w sektorze publicznym jest zjawiskiem
na tyle abstrakcyjnym, ze powoduje rozne rozumienie i spojrzenie. Mamy tu do
czynienia nie tylko z wartosciami typowo ekonomicznymi, ale takze z wartoscia
spoteczna. Sektor publiczny nie powinien funkcjonowac, jesli nie przysparza
okreslonych warto$ci spoteczenstwu. Zwykle maja one wymiar ekonomiczny,
ale czesto jest to suma wartosci (korzysci) ekonomicznych i spotecznych.

Jak trudne do zrozumienia i aplikowania w praktyce jest to zagadnienie,
obrazuja uchwalane budzety i uzasadnienia do kierunkéw alokacji srodkéw pu-
blicznych. W zasadzie poczatek 2010 roku to nie§miate kroki w kierunku bu-
dzetowania zadaniowego i trochg¢ innego spojrzenia na proces alokowania $rod-
kéw publicznych. Stad tez niniejsze opracowanie jest proba przyblizenia ele-
mentow 1 zasad w zakresie kreowania oraz zarzadzania wartoScia w sektorze
publicznych, a w szczegolnosci w jednostkach samorzadu terytorialnego.

1. Warto$¢ w procesie dostarczania débr i ustug publicznych

Od wielu lat w sektorze publicznym obowiazuje zasada kreowania pod-
stawowych warto$ci, ktore tworza tzw. kregostup moralny danej jednostki or-
ganizacyjnej. Przed tymi dzialaniami postawiono cel poszukiwania warto$ci
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stanowiacych podstawowe zasady zarzadzania procesami podejmowania wszel-
kich decyzji w organizacji. Zasady te stanowia wazny element wyrozniajacy,
stanowiacy element integrowania pracownikow wokoét okreslonych wartoSci,
a w konsekwencji strategii konkurowania. Do warto$ci tych naleza:

1. Uczciwo$¢ — jako podstawowa warto$¢ wyrozniajaca jednostke samo-
rzadu terytorialnego, zgodna z zasadami postgpowania pracownikow
samorzadowych i administracji publicznej. Nakazuje ona nie tylko do-
brze dziataé, ale whasciwie podejmowac trafne, optymalne i efektywne
decyzje, stuzace spotecznosci lokalnej lub regionalnej oraz nieszko-
dzace jednostkom mieszkajacym lub funkcjonujacym na danym teryto-
rium.

2. Kreowanie zmian — dostosowanie i kreowanie wyprzedzajace rozwia-
zan stuzacych spoteczenstwu oraz nadazanie za nimi — majace na celu
zaspokajanie zglaszanych potrzeb, ale rowniez kreowanie innowacyj-
nych rozwiazan organizacyjnych, zarzadczych oraz podnoszenie
sprawnosci decyzyjnej i gospodarowania publicznym zasobem pienia-
dza. Brak lub niedopasowanie procesu kreowania zmian moze wywo-
a¢ stagnacje lub wrecz niezadowolenie 1 decyzj¢ o migracji zardwno
0s0b fizycznych, jak i inwestorow (podmiotéw gospodarczych).

3. Dopasowanie do wskazan i oczekiwan klienta — czyli podejscie zgodne
z idea nowego zarzadzania publicznego (New Public Management).
Petenta traktuje si¢ jako klienta, zabiega si¢ o niego, bez wzgledu na
to, czy to jest osoba fizyczna, czy inwestor instytucjonalny sktonny za-
inwestowac znaczacy kapitat w danej jednostce samorzadu terytorial-
nego. To tak rozumiany klient decyduje w gtoéwnej mierze o kierun-
kach rozwoju lokalnego lub regionalnego. Dzieje si¢ to poprzez kon-
sultacje spoteczne, ale rowniez poprzez glosowanie na dana opcje¢ poli-
tyczna, ktorej program jest najbardziej zadowalajacy i ktora rzeczywi-
$cie jest sklonna (badz realizuje) zrealizowaé obietnice wyborcze ma-
jace na celu rozwoj spoteczno-gospodarczy i podniesienie poziomu ja-
kosci zycia i gospodarowania na danym terenie.

4. Sprawnos¢ dziatania — zalezy od jakos$ci kadry, od jej umiejetnosci, ale
tez pracowito$ci i oddania urzednikow samorzadowych. Pracowito$¢,
kompetencje i jakos¢ wyksztatcenia tworza realne mozliwosci osia-
gnigcia korzystnych efektow realizacji strategii, a takze zwigkszenia
efektywnos$ci gospodarowania §rodkami publicznymi.
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5. Wykazywanie cech ,,organizacji uczacej si¢” — te cechy opieraja si¢ na
pozyskiwaniu nowych, utalentowanych i kreatywnych jednostek mo-
gacych wnie$¢ nowe rozwiazania i stworzy¢ innowacyjne zespoty.
Funkcjonowanie jako ,,organizacja uczaca si¢” zobowiazuje nie tylko
do indywidualnego podejscia do kreowania samodoskonalenia pra-
cownikéw samorzadowych, ale réwniez i samej organizacji. Waznym
elementem jest wymiana do$wiadczen, poznawanie innowacyjnych
rozwiazan oraz budowanie zaufania i podstaw etycznych.

Na tej podstawie buduje si¢ warto$¢ jednostki samorzadu terytorialnego
jako organizacji. Na wartos¢ te sktadaja sie wartosci: podstawowe, aspiracyjne,
obowiazkowe i samoistne™.

Wartosci podstawowe stanowia glteboko zakorzenione zasady stuzace jako
drogowskaz dla dziatan organéw samorzadowych i pracownikoéw, stanowia
podstawe kultury organizacyjnej. Waznym elementem jest ich upowszechnianie
i przestrzeganie. Wartosci aspiracyjne to takie, ktérych obecnie dana jednostka
samorzadowa nie posiada, a ktorych potrzebuje do rozwoju. Wartosci obowiaz-
kowe odzwierciedlaja pewne minimalne standardy dotyczace warunkoéw pracy
na danym stanowisku. Natomiast warto$ci samoistne to te, ktore ujawniaja si¢
niezaleznie od woli organdw samorzadowych, a wynikaja z charakteru
i naturalnych cech pracownikéw.

Majac wyznaczone warto$ci dla danej jednostki samorzadowej, mozna
wskaza¢, jak zarzadza¢ warto$cia stanowiaca o jej unikatowosci, a wynikajaca
z cech specyficznych danej jednostki jako grupy osob, ktore wyznaczaja kie-
runki rozwoju. Tak rozumiana warto$¢ buduje wartos¢ ekonomiczng i warto$é
uzytecznos$ci dostarczanych dobr i ustug na rzecz spoleczenstwa. Warto$¢ eko-
nomiczna rozumiana jest jako nadwyzka efektéw nad naktadami®. Warto$¢ na-
turalna jest rezultatem okreslonych zachowan racjonalnie postgpujacych uczest-
nikOw otoczenia, czego odzwierciedleniem jest popyt oraz podaz na dobra
i ustugi, co stanowi warto$¢ rynkowa?®.

1 pPM. Lencioni, Niech wartosci naprawde cos znaczq, Harvard Bussines Review, maj 2003,

s. 120-129.

2 A Jaki, Wycena przedsiebiorstwa, Oficyna Ekonomiczna, Krakow 2006, s. 23.

® Na takie rozumienie wskazuje A. Smith, Bogactwo narodéw, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1954, s. 72—75.
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2. Zarzadzanie warto$cia w jednostce samorzadu terytorialnego

Koncepcja zarzadzania wartoscia w jednostce samorzadu terytorialnego
powinna opiera¢ si¢ na uwzglednieniu:

a) podstawowych warto$ci typowych dla organizacji,

b) zasad spotecznej odpowiedzialnosci i etyki samorzadowe;j,

c) koncepcji warto$ci ekonomicznej,

d) koncepcji wartosci rynkowej.

Powodem przyjecia tych zatozen jest wdrozenie koncepcji nowego zarza-
dzania publicznego i podejscia proefektywnosciowego w zarzadzaniu finansami
jednostki samorzadu terytorialnego. Koncepcja zarzadzania wartoscia powinna
przyjmowac¢ kluczowe zalozenia, mierniki i modele. Podstawowym wymogiem
zarzadzania warto$cia jest posiadanie strategii i zastosowanie odpowiednich
modeli rachunkowos$ci pozwalajacych na ewidencjonowanie zdarzen gospodar-
czych w taki sposob, aby umozliwialy pomiar efektywnosci w oparciu o przyje-
te mierniki, wyrazajace stopien osiagnigcia celu (lub celow) wskazanego w stra-
tegii.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, warto$¢ rodzi si¢ w pierwszej kolejnoSci
na ptaszczyznie dziatan strategicznych. W dalszej jednak jej zrodtem sa: efek-
tywnos$¢ poboru danin publicznych oraz naleznos$ci z tytutu dostarczanych dobr
i ushug, mozliwos$¢ realizacji nadwyzki operacyjnej, przeptywy finansowe (w
tym zdolno§¢ do wywiazywania si¢ ze zobowiazan), obowiazkowe wptlaty do
budzetu panstwa — tzw. janosikowe, inwestycje oraz koszt pozyskiwania kapita-
i zwrotnego®.

Dominujacymi czynnikami sa czynniki finansowe, ktore decyduja o efek-
tywnosci alokacji posiadanych publicznych zasobéw finansowych (gotowki),
mozna réwniez wskaza¢ na czynniki marketingowe, wazne dla wzrostu konku-
rencyjno$ci 0raz potencjatu inwestycyjnego (np. poziom inwestycji).

Wskazane determinanty budowy wartosci tkwia w roznych sferach zarza-
dzania oraz gospodarowania finansami samorzadowymi. Wynikaja one zaréwno
z decyzji krotkoterminowych, jak i dlugoterminowych. Dlatego tez mowi sig, ze

* A Rappaport, Creating Shereholder Value: The New standard for Business Performance,

The Free Press 1998; M.J. Mard, J.S. Rigby, Creating Value, Valuation Strategies, May/Jun 2007,
s. 28.
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no$niki wartosci wystepuja w calej organizacji’, jaka jest jednostka samorzadu
terytorialnego, i opieraja si¢ na podej$ciu holistycznym.

Zarzadzanie warto$cia jest rozumiane tu wieloaspektowo. Z jednej strony
jest to kreowanie przewagi konkurencyjnej nad innymi jednostkami samorzadu
terytorialnego, ktoérej miernikami sa wzrost jakosci zycia i dogodne warunki
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (zgodnej ze zrOwnOwazonym rozwojem
I spotecznie odpowiedzialnej).

Z drugiej strony zarzadzanie wartoscig obejmuje zwigkszenie wartosci dla
spoteczenstwa, poprzez wzrost poziomu jakosci dostarczanych dobr i ustug, ja-
kosci obstugi i1 efektywnosci wydatkowania publicznych zasobow pieniadza.
Wiaze si¢ to roOwniez ze wzrostem inwestycji, dzialaniami zmierzajacymi do
modernizacji istniejacej infrastruktur oraz dostosowaniem zadan do oczekiwan
spoleczenstwa.

Trzecie rozumienie to wzrost wartoSci majatku trwalego, pozytywne
ksztaltowanie si¢ regut wydatkowych (zgodnie z ustawa o finansach publicz-
nych), jak rowniez bilansowanie tzw. budzetu biezacego® oraz zapewnienie
zdolnosci do wywiazywania si¢ ze zobowiazan w ujeciu krétkoterminowym
i dlugoterminowym. Ponadto chodzi o zapewnienie stabilnego i zréwnowazo-
nego rozwoju oraz stabilizacji zadluzenia na akceptowanym i bezpiecznym po-
ziomie.

Podstawa wskazanego pomiaru warto$ci jednak musi by¢ system mierni-
kéw 1 oceny efektywnosci. Bez powiazania celéw wynikajacych ze strategii,
systemu pomiaru efektéw oraz analizy efektywnosci budowanie tak rozumianej
warto$ci nie bedzie efektywne ani nie zapewni realizacji postawionego przed
tym procesem celu. Mozna powiedzie¢, ze budowanie wartosci jednostki samo-
rzadu terytorialnego jest specyficznym rodzajem kapitatu intelektualnego, spo-
tecznego 1 wyrazonego wartosciowo, ktory pozwala nie tylko sprawnie dziataé
jednostce samorzadu terytorialnego, ale zwigksza¢ jej konkurencyjnose,
a zwlaszcza realizowa¢ zadania na wyzszym poziomie jakosciowym dopasowa-
nym do realnych potrzeb spoteczenstwa.

® M.J. Mard, J.S. Rigby, Creating Value, op. cit., s. 28 i 33.
® W rozumieniu art. 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr
157, poz. 1240, z p6zn. zm.
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3. Warto$¢ a efektywno$¢ w jednostkach samorzadu terytorialnego

Samorzadowe ustugi publiczne stanowia jedna z podstawowych funkcji

aktywnosci organéw samorzadowych, wynikajacych z postawionych przed nimi

celow, stanowia rowniez przedmiot decyzji finansowych, jak rowniez wymu-

Szaja proces oceny efektywnosci z punktu widzenia koszt—korzysé. Staja si¢ one

przedmiotem wyceny korzysci osiaganych przez spoleczenstwo i partnerow in-

stytucjonalnych (inwestordéw, przedsigbiorcow i instytucje). W celu wzmacnia-

nia efektywnosci wydatkowanych srodkéw publicznych na realizacje ushug ko-

nieczne jest rozwazenie takich czynnikow, jak:

a)
b)
c)
d)
e)
f)

kosztochtonno$¢ procesu $wiadczenia ushug,

stopien satysfakcji spoteczenstwa z dostarczanych ushug,

stopien umorzenia majatku (zuzycia technicznego i fizycznego),

jakos$¢ oferowanych ustug i spoteczna ich ocena,

rezerwy tkwiace w procesie Swiadczenia ustug,

mozliwosci wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatnego lub out-
sourcingu.

Proces wartosciowania ushug publicznych swiadczonych przez jednostke
samorzadu terytorialnego powinien opierac si¢ na:

a)

b)

d)

ustaleniu faktycznej warto$ci realizowanej ustugi w przeliczeniu na
jednego obywatela oraz rzeczywistych kosztow dostarczania ustugi dla
spoteczenstwa;

korzysci osiaganych przez spoleczenstwo zwiazanych z dostarczeniem
konkretnej ustugi;

oszacowaniu konkretnych mozliwosci realizacji ushugi poza sektorem
samorzadowym (poza jednostka przez podmioty rynkowe) — jezeli
ustuga nie jest realizowana w systemie zewngtrznym;

oszacowaniu czynnikow ksztattujacych mozliwosci finansowe oraz
koszty $§wiadczenia ustugi w przysztosci na rzecz spoteczenstwa w wa-
riancie rozwinigtym (obejmujacym szeroki zakres ustug, a nie tylko
ushugi najniezbedniejsze spoteczenstwu i enumeratywnie wyznaczone
obowiazujacym prawem), ewolucyjnym oraz zachowawczym — ozna-
cza to, ze nalezy rozwazy¢ wszystkie czynniki wptywajace na dana
ushuge i mozliwosci jej §wiadczenia, jak rowniez mozliwos¢ osiagnig-
cia konsensusu spolecznego dotyczacego jakosci, ilosci i zasadnoS$ci
$wiadczenia ustugi w danym ksztalcie (wariantowanie).
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Ustalenie faktycznej wartosci realizowanej ustugi w przeliczeniu na jedne-
go obywatela oraz rzeczywistych kosztow dostarczania ushugi dla spoteczen-
stwa powinno by¢ dokonywane w oparciu o rzeczywiste koszty realizowangj
ustugi w ujeciu wartosciowym, ilosciowym oraz w przeliczeniu na rzeczywiste-
go $wiadczeniobiorce (beneficjenta ushugi).

Ustalenie rzeczywistych kosztow realizowanej ustugi jest istotne z punktu
widzenia nie tylko obciazenia budzetu zadaniem czy oceny poziomu wydatkéw
ponoszonych z budzetu na realizacje konkretnej ustugi publicznej, ale przede
wszystkim oceny efektywnosci realizacji zadania poprzez system miernikow
stopnia realizacji celu zwiazanego z wykonaniem zadania (naktad—produkt—
rezultat). Ponadto waznym argumentem jest poznanie faktycznej liczby osob
korzystajacych z danej ustugi oraz odniesienie si¢ (dokonanie analizy), czy
swiadczenie ushugi (realizacja zadania) jest spotecznie zasadne. Na podstawie
oceny spolecznej zasadnosci realizacji zadania mozna dokona¢ oceny, czy nie
istnieje koniecznos$¢ restrukturyzacji zadania (zmian w jego zakresie, ilosci i ja-
kosci)’, podjecia decyzji o wycofaniu si¢ z realizowanej ustugi lub tez znalezie-
nia realizatora alternatywnego w ramach outsourcingu.

Mozna wskaza¢, ze pomiar kosztow $wiadczenia uslug pozwoli organom
jednostki samorzadu terytorialnego na:

a) projektowanie zmian w ustugach, ktore z jednej strony spelnialyby
oczekiwania spoteczenstwa, a z drugiej pozwalatyby na wzrost pozio-
mu jako$ci gospodarowania publicznymi zasobami pieniadza;

b) przeprowadzenie analizy momentu dokonania zmian jako$ciowych,
efektywnosciowych, technologicznych oraz ilosci dostarczanych ustug;

c) dokonywanie zmian w zakresie dostarczanych czynnikow produkcji
(zmiana dostawcow, ustugodawcéw) i podnoszenia kwalifikacji pra-
cowniczych;

d) podejmowanie optymalnych decyzji w zakresie struktury dostarcza-
nych ustug, inwestycji, efektywnosci ich S$wiadczenia oraz oceny stop-
nia zadowolenia spoteczenstwa;

e) zwigkszenie efektywnosci dystrybuowania ustug przez jednostki samo-
rzadu.

Wskazane postulaty wymagaja jednak odpowiedniego podejscia do proce-

su rozliczania, uyjmowania i analizowania ponoszonych wydatkow. A w szcze-

" Problem podejscia do restrukturyzacji zadania jest szeroko dyskutowany, w: B. Filipiak,

Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, PWN, Warszawa 2008.
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g6Inosci przypisania ich do tzw. miejsc powstawania kosztow, co pozwoli na
rzeczywiste ujecie tego problemu. To podejscie wymaga rzetelnych informacji
0 kosztach. Sa one potrzebne na wszystkich etapach podej$cia zadaniowego
(czyli budowy budzetu zadaniowego i wieloletniej prognozy finansowej). In-
formacje te pozwola na oszacowanie rzeczywistych kosztow zwiazanych z re-
alizacja ushug oraz na okreslenie pozadanego momentu dokonania zmiany.
Bez znajomosci kosztow nie jest mozliwe efektywne zarzadzanie jednostka sa-
morzadu terytorialnego, jej rozwojem, nie jest tez mozliwe okre§lenie poziomu
zapotrzebowania na kapitat ani konkurowanie o obywatela i inwestora.

4. Wartos$¢ w dzialalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego w swietle
nowych uregulowan prawnych

Nowa ustawa o finansach publicznych wprowadzita nowe spojrzenie na
problem warto$ci nie tylko w jednostkach samorzadu terytorialnego, ale i w ca-
tym sektorze finansow publicznych. Wskazanym elementem podwyzszajacym
sprawnos¢ 1 efektywnos¢ podejmowanych dziatan w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego ma by¢ kontrola zarzadcza, ktoéra ma charakter kontroli prowadzo-
nej wewnatrz organizacji. Oznacza to, ze jest ona prowadzona wewnatrz jed-
nostki przez jej stuzby, w jej sktad wchodzi rowniez sensu stricto kontrola we-
wnetrzna. Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych
to ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w spo-
sob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy®. Celem kontroli za-
rzadczej jest zapewnienie w szczegdlnosci®:

a) zgodnosci prowadzonej dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedu-

rami wewnetrznymi, czyli legalno$ci dziatania wszystkich komorek
i jednostek podlegtych;

b) skutecznosci i efektywno$ci dziatania, czyli maksymalizowania efek-
tow z poniesionych naktadow, a sama efektywnos¢ wymusza racjonal-
ne dziatanie, ktore charakteryzuje si¢ tadem i sprawnoscia (co mozemy
rozumie¢ jako zdolno$¢ do osiagania postawionego celu, oszczgdne

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit., art. 68 ust. 1.
°  Ibidem, art. 68.
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i wydajne dziatanie oraz dziatanie przynoszace nadwyzke korzysci nad
kosztami)™;

c) wiarygodnosci sprawozdan, czyli rzetelnosci ich sporzadzenia, prze-
strzegania zasad ich sporzadzania, spojnosci danych niezawierajacych
nieprawidtowosci (niezaleznie czy sa to oszustwa, czy btedy);

d) ochrony zasobdw, czyli ochrony zasobdéw rzeczowych (w szczego6lno-
$ci ochrony mienia i przestrzegania procedur inwentaryzacji), finanso-
wych oraz gospodarowania czynnikiem ludzkim;

e) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

f) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji, co oznacza oceng
systemu informacyjnego, informatycznego oraz obiegu dokumenta-
Cjill;

0) zarzadzania ryzykiem.

Nalezy wskazaé, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga prowadzi¢
kontrolg zarzadcza w oparciu o szczegotowe wytyczne w zakresie kontroli za-
rzadczej dla sektora finansow publicznych, o ile minister finansow okresli je
w formie komunikatu i oglosi w dzienniku urzgdowym ministra finansow. Na-
lezy podkresli¢, ze ustawodawca, wskazujac na standardy jako na podstawe sys-
temu prowadzenia kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego,
nie wskazat katalogu dziatan niezbednych do jej wprowadzenia. Brak wskaza-
nego katalogu nie powinien uniemozliwia¢ wprowadzenia kontroli zarzadcze;j
W jednostce samorzadu terytorialnego. Jednostka powinna kierowac sig, wpro-
wadzajac kontrole zarzadcza, zasadami legalno$ci, terminowoscia, oszczedno-
Scia i efektywnos$cia. Wskazanie powyzej na efektywnos¢ miato na celu podkre-
$lenie, ze cele 1 zadania powinny by¢ wykonywane tak, aby byto to najkorzyst-
niejsze dla danej spoteczno$ci lokalnej. Co z zasady moze wyklucza¢ najtansze
wykonanie zadania, ale moze by¢ ono wykonane oszczednie, terminowo i efek-
tywnie, z uwzglednieniem osiagnigcia jak najwyzszych korzysci dla spoteczno-
$ci z realizacji danego zadania. Chodzi o to, aby korzysci osiagnigte przez spo-
leczenstwo z realizacji danego zadania byly wyzsze niz koszty poniesione na
jego wykonanie.

Obecnie jednostki samorzadowe, prowadzac kontrole zarzadcza, wykorzy-
stuja standardy kontroli ogtoszone w Dzienniku Urzegdowym Ministra Finansow

0 B.R. Kuc, Audyt wewnetrzny. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Menedzerskie PM, Warsza-
wa 2002, s. 15-16.

' H. Miller, The Multiple Dimensions of Information Quality, ,,Information Systems Man-
agement” 1996, Vol. 13, No. 2.
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nr 15 z 2009 r.* Minister wskazuje, ze standardy kontroli zarzadczej okreslaja
podstawowe wymagania dotyczace procesu jej prowadzenia. Standardy stano-
wia uporzadkowany zbior wskazowek, ktore osoby odpowiedzialne za funkcjo-
nowanie kontroli zarzadczej powinny wykorzysta¢ do tworzenia, oceny
i doskonalenia systemow kontroli zarzadczej.

Celem standardow jest promowanie wdrazania w sektorze finanséw pu-
blicznych spo6jnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej, ktora jest zgodna
z migdzynarodowymi standardami w tym zakresie oraz uwzglednia specyficzne
zadania jednostki, ktora ja prowadzi, oraz warunki, w ktorych ona dziata.

Standardy kontroli zarzadczej zostaly ujete w pigciu grupach odpowiada-
jacych poszczegdlnym elementom kontroli zarzadezej™: srodowisko wewnetrz-
ne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunika-
cja, monitorowanie i ocena.

Srodowisko wewnetrzne jest fundamentem dla pozostatych elementow
kontroli, gdyz dotyczy systemu zarzadzania jednostka i jej zorganizowania jako
catosci, a obejmuje takie elementy, jak: uczciwosé i inne wartosci etyczne,
kompetencje zawodowe (poziom wiedzy, umiejetnosci i do$wiadczenie) kie-
rownictwa i pracownikow, zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci po-
szczegolnych komorek organizacyjnych, identyfikacje tzw. zadan wrazliwych
oraz sposéb powierzania uprawnien. Podstawowym zadaniem standardu ,,cele
i zarzadzanie ryzykiem” jest zwigkszenie prawdopodobienstwa osiagniecia ce-
16w jednostki poprzez: okreslanie celéw i monitorowanie realizacji zadan, iden-
tyfikacje ryzyka, analiz¢ ryzyka, reakcje na ryzyko i dziatania zaradcze. Stan-
dard ,,mechanizmy kontroli” wskazuje na dzialania stanowiace odpowiedz na
konkretne ryzyko, ktore jednostka zamierza ograniczy¢ poprzez: dokumento-
wanie systemu tej kontroli, dokumentowanie, rejestrowanie i zatwierdzanie (au-
toryzacje) operacji gospodarczych, podzial kluczowych obowiazkow, weryfi-
kowanie operacji gospodarczych przed realizacja i po niej, rejestrowanie od-
stepstw od procedur, instrukcji lub wytycznych, utrzymanie ciagtosci dziatalno-
$ci, selektywny i kontrolowany dostep 0sob do zasobow (ochrona zasobow) fi-
nansowych, materialnych i informacyjnych, a takze poprzez mechanizmy kon-
troli systemow informatycznych, podziat obowiazkoéw umozliwiajacy wykry-
wanie i korygowanie bledow, zapewnienie ciagto$ci dziatania systemu informa-

2 Komunikat Ministra Finansoéw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli za-
rzqciaczej dla sektora finansoéw publicznych, Dz. Urz. Min. Fin. 2009, nr 15, poz. 84 — nr 23.
1 -
Ibidem.
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tycznego. Standard ,,informacja i komunikacja” dotyczy zapewnienia pracowni-
kom jednostki samorzadu terytorialnego dostepu do informacji niezbgdnych do
wykonywania przez nich obowiazkéw, a takze zapewnienia efektywnego prze-
ptywu informacji pozwalajacego na wlasciwe ich zrozumienie przez odbiorcow
oraz systemu komunikacji wewngtrznej i zewnetrznej. Standard ,,monitorowa-
nie i ocena” odnosi si¢ do sytemu kontroli poprzez biezaca oceng skutecznosci
systemu kontroli i jego poszczegolnych elementow, biezace rozwiazywanie po-
jawiajacych si¢ problemow przez wszystkich pracownikow zgodnie z ich kom-
petencjami, w tym rowniez poprzez samooceng i audyt wewngtrzny.

System kontroli zarzadczej tworza wewnetrzne mechanizmy kontrolne
wbudowane w cykl dziatalnosci organizacji, stanowiace cz¢s$¢ jej kultury orga-
nizacyjnej, ktérych celem jest ,,szybka reakcja na pojawiajace si¢ ryzyko zagro-
zenia celom organizacji”. Kontrola zarzadcza powinna by¢ zatem:

a) adekwatna — to znaczy zgodna z zasadami okreslonymi w obowiazuja-
cych aktach prawnych oraz procedurach, doktadnie odpowiadajaca za-
tozonym celom kontroli zarzadcze;j;

b) skuteczna — to znaczy, ze postepowanie kontrolne powinno sie zakon-
czy¢ wydaniem zalecen badz wnioskow pokontrolnych;

c) efektywna — to znaczy, ze kontrola ta powinna przyczyni¢ si¢ do osia-
gania zalozonych celow.

Wypelnienie narzuconych ustawa celéw kontroli zarzadczej w praktyce
wymaga zmiany sposobu myslenia oraz gruntownej przebudowy systemu za-
rzadzania, a wigc w rzeczywisto$ci zastosowania typowego budzetowania zada-
niowego, pozwalajacego na pomiar wartosci efektow i zwigkszenie efektywno-
$ci, stworzenia procedur i raportow, polityki zarzadzania ryzykiem oraz we-
wnetrznych standardow procedur kontroli zarzadczej stuzacych do realizacji
przez nia celow postawionych przez ustawodawce. Catos¢ ma sprzyja¢ budowie
systemu wartosci w jednostkach samorzadu terytorialnego, a wrecz ma byc¢ jej
determinanta.

Podsumowanie

Problematyka kreowania warto$ci, w tym przede wszystkim wartosci do-
danej, wskazuje, ze spoteczenstwo, ktore finansuje funkcjonowanie sektora pu-
blicznego, uzyskuje wigcej niz przeznacza na naktady. Problem jest na tyle
otwarty, ze w praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, ale
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i catego sektora finanséw publicznych, do tej pory wartoScia postugiwano sig
W rozumieniu abstrakcyjnym. Nowe uwarunkowania prawne wprost nakazujg
na przejscie do systemu miar wartosci w roznych ujgciach, zaréwno ekono-
micznym, jak i spotecznym. Czy jednostki samorzadu terytorialnego stana na
wysokosci zadania wobec nowych wyzwan w tym zakresie? Trudno powie-
dzie¢, poniewaz zbyt mocno zakorzeniony jest i ugruntowany czynnik politycz-
ny oraz uznaniowy, ktory powoduje brak podejScia typowo zarzadczego
i prospotecznego w celu maksymalizowania wartosci dla spoteczenstwa. Nawet
w praktyce realizacji projektow europejskich wida¢, ze nie do konca uwzgled-
nia si¢ elementy triady naktad—produkt-rezultat. Wrecz odwrotnie, sa $rodki, to
nalezy je wydag¢, ale czy jest to alokacja, ktéra przynosi dodatkowa wartos¢ dla
spoteczenstwa — nie jest to istotna kwestia (a czesto nawet jest niezrozumiata).
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THE VALUE IN THE PUBLIC SECTOR - LOOKING FROM
THE PERSPECTIVE OF GENERAL GOVERNMENT FINANCES

Summary

The Problem of value and its creation in the public sector is abstract enough phe-
nomenon that causes a different understanding and insight. In addition to the values typ-
ically economic, there is a social value. The public sector operates to repellant products
specific values to the public. Usually they have an economic dimension, but often is the
sum of the values (benefits) of the economic and social. A new approach to the problem
of values arise from adopted a new law on public finances. In principle, the beginning
of 2010, that is, the entry into force of this Act, the prescribed shy steps towards budget-
ing task force and a few other insights on the process of allocating public funds and
questions of measurement values in this field. This development is the attempt to bring
the elements and principles for creation and management of the public sector and, in
particular in units of local self-government, as a new word in the functioning of the pub-
lic sector in Poland.

Translated by Beata Filipiak and Marek Dylewski



