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CONTROLLING
W JEDNOSTKACH ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Nie ma kosztow ,, prawdziwych” —
Sq tylko lepiej lub gorzej policzone

M. Dobija

1. Teoria zarzgdzania nie tylko w sferach biznesu

Juz P. Drucker stwierdzit, iz ,.kazda organizacja w swym dziataniu opiera si¢ na
teorii biznesu”[1]. Dlatego tez zarzadzanie nie pozostalo jedynie domena
ekonomistow w odniesieniu do dziatalnosci przedsigbiorstw. Coraz czelciej siegaja
po nie inne organizacje z rdznych dziedzin zycia gospodarczego i spolecznego,
takie jak szkoly, szpitale czy tez jednostki administracji publicznej. Debata nad
problematyka zastosowania narz¢dzi dotychczas wykorzystywanych jedynie
w biznesie rozpoczeta si¢ juz wtedy, gdy pewna grupa teoretykow zaczeta dos-
trzegaé, ze teoria zarzadzania moglaby znalezé zastosowanie nie tylko w sferze
przedsigbiorczosci, ale moglaby odnalezé si¢ z powodzeniem takze w sferze
pozabiznesowe;j (tab. 1).

Jednym z pierwszych teoretykéw organizacji i zarzadzania, zaznaczajacym w
swoich pracach mozliwo$¢ adaptacji pewnych jego narzedzi do sfery
pozabiznesowej byt F.W. Taylor (1856-1915). Zastosowat on teori¢ ,,naukowego
zarzadzania” do celéw zupelnie pozabiznesowych — mianowicie na potrzeby
rzadowego arsenalu armii amerykanskiej. F.W. Taylor rozpoczat swoje badania w
latach trzydziestych i to on wiasnie glosit teori¢ mowiaca, iz ,,zarzadzanie biznesem
jest jedynie pochodng teorii zarzadzania nie rézniaca si¢ od zarzadzania
jakakolwiek inna organizacja” [2, s. 6]. Wedtug niego, zarzadzanie to zarzadzanie
nie roznicujace sposobow dziatania wzgledem zarzadzanego podmiotu. Dla
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F.W. Taylora nie ma znaczenia, co jest obiektem zarzadzanym — czy jest nim
przedsigbiorstwo czy tez np. jednostka administracji publicznej. Potwierdzeniem tej
teorii jest fakt zastosowania jej po raz pierwszy w amerykanskich agencjach
rzadowych, nie nastawionych na dziatalno$é biznesowa.

Tabela 1. Przyktadowe teorie zastosowania zasad organizacji i zarzadzania
w jednostkach pozabiznesowych

Teoria/teza/stwierdzenie Tworca

~Zarzadzanie biznesem jest jedynie pochodna teorii zarzadzania nie rézniaca si¢ od | F.W. Taylor
zarzadzania jakakolwiek inng organizacja” [2, s. 6]

Te same zasady powinny by¢é stosowane w kazdej organizacji (tak w |M.P. Follett
przedsigbiorstwie produkcyjnym, jak i w szpitalu badz w jednostce samorzadu
terytorialnego (Dynamic Administration, the Collected Papers of Mary Parker
Folletr)

»~Cele przedsigbiorstwa nie powinny by¢ wyrazone wylacznie w kategoriach zysku. | O. Sheldon
Przedsigbiorstwo nie jest bowiem tylko siatka powiazan mig¢dzy stanowiskami, a
przede wszystkim pewna wspélnota moralna...” [4, s. 148]

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Rowniez M.P. Follett (1868-1933) nie r6znicowata zarzadzania na biznesowe i
pozabiznesowe (co czg¢sto ma miejsce w obecnych czasach). Prowadzita ona swoje
badania nad teoria zarzadzania bez wyodrebniania podmiotu jej zastosowania. Mato
tego, M.P. Follett uwazala, iz te same zasady powinny by¢ stosowane w kazdej
organizacji (tak w przedsigbiorstwie produkcyjnym, jak i w szpitalu badZ w jed-
nostce samorzadu terytorialnego). Swoje poglady zebrala i przedstawita w wielu
pracach, ktére zostaly zebrane w tomie Dynamic Administration, the Collected
Papers of Mary Parker Follett.

Pewnych elementéw podejscia niezupelnie biznesowego do zagadnienia
zarzadzania mozna dopatrzy¢ si¢ takze u O. Sheldona. Postulowat on, ze ,cele
przedsigbiorstwa nie powinny by¢ wyrazone wylacznie w kategoriach zysku. Przed-
sigbiorstwo nie jest bowiem tylko siatka powigzan mi¢dzy stanowiskami, a przede
wszystkim pewng wspdlnota moralna...” [4, s. 148]. Taki sposéb podejscia do
zarzadzania mozna sprobowaé odnie$é¢ do jednostek pozabiznesowych. W tych
jednostkach potencjat ludzki, ktérego szczegdlna rolg podkresla O. Sheldon, moze
stanowi¢ zasadniczy element w opracowywaniu zatozonych celéw strategicznych
oraz efektywnym dazeniu do ich osiagniecia.

Bazujac na tym, iz wielu badaczy podj¢lo juz temat uniwersalnosci zastosowania
teorii zarzadzania (tym samym jego narzg¢dzi) dochodzi si¢ do zasadniczej kwestii,
mianowicie zarzadzania publicznego i do probleméw zawartych w nim (badz nie)
elementow zarzadzania oraz jego narzgdzi, do ktérych nalezy takze controlling.
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2. Istota i rozwdj zarzgdzania publicznego

W potowie lat dziewig¢édziesigtych mozna bylo zaobserwowac pierwsze
przejawy tworzenia si¢ wielostronnego, zachodzacego na siebie, negocjacyjnego
systemu rzadow, ktory obejmuje rézne podmioty sektora prywatnego i publicznego
na poziomie europejskim, narodowym i regionalnym (lokalnym). Cechy
charakterystyczne zarzadzania tradycyjnego w administracji publiczne;j to:

e silna koncentracja na strukturze organizacyjnej,

e alokacja $rodkow przez organy jednostki samorzadu terytorialnego
w odpowiedzi na potrzeby tej struktury; ocena potrzeb zwykle bazuje na
historycznych danych o wydatkach; to na ich podstawie wyznacza si¢ limity na
kolejne lata.

Dzialalno$é takiej struktury polega w gruncie rzeczy na powtarzaniu dziatan
zakodowanych w przyzwyczajeniach ludzi i zwykle najwygodniejszych do
wykonania dla jednostek organizacyjnych. Powszechna wada takiego systemu
zarzadzania jest podejmowanie zadafi monumentalnych, czg¢sto ponad mozliwosci
finansowe. Tradycyjnie prowadzone w sferze budzetowej rachunkowos¢ i jej
kontrola nastawione sa przede wszystkim na badanie kierunku wydatkéw oraz
przestrzeganie limitow.

W nowocze$nie zarzadzanej jednostce administracji publicznej dokument
budzetowy powinien funkcjonowac jako:

e narzedzie zarzadzania,

e narzedzie komunikacji z mieszkancami,

e narze¢dzie kontroli wydatkow.

W odroznieniu od wcze$niejszych, konsekwencja nowego podejscia do
zarzadzania zasobami publicznymi byfo pojawienie si¢ menedzeryzmu w zakresie
zarzadzania publicznego. Menedzeryzmu, czyli w pewnym uproszczeniu — sposobu
zarzadzania bazujacego na stanowisku, ze tak jak w przypadku klasycznego
przedsigbiorcy, osoby zarzadzajace sektorem publicznym przemieszczaja zasoby
gospodarcze zdziedzin o mniejszej produktywnosci do dziedzin o wigkszej
produktywnosci, przynoszacych wigkszy efekt. Na Zachodzie popularyzacja
koncepcji menedzeryzmu w sektorze publicznym na przetomie lat osiemdziesiatych
i dziewieddziesiatych wiaze si¢ z nazwiskami takich przywodcéw, jak Margaret
Thetcher oraz Ronald Regan [6, s. 4-5].

Generalnie mozna powiedzie¢, ze oznaczalo to polozenie nacisku na
oszczgdnosé, wydajnosé i efektywnos¢ w zarzadzaniu publicznymi pienigdzmi
(zasada zwana zasadg trzech E — economy, effectiveness, efficiency). Nie zawsze jej
wprowadzenie udawalo si¢ w calej rozciaglosci. Bylo jednak wazne, aby wszedzie
tam, gdzie mozliwe jest obnizenie kosztow Swiadczonych ustug, przestrzegac
zasady value for money.
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Koncepcje menedzeryzmu w sektorze publicznym, pochodzace z krajow
anglosaskich, zaczgty takze z czasem przenikac¢ do Polski, torujac sobie droge do
$wiadomosci politykdw i decydentow szczebla lokalnego. Niemaly w tym udzial
mialy zachodnie publikacje, ttumaczone na j¢zyk polski: zwlaszcza bardzo dobrze
odebrana przez wielu praktykoéw publikacja D. Osborne’a i T. Gaeblera Rzqdzi¢
inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztalca administracje pans-
twowq. Ksiazka ta — opublikowana w jezyku angielskim w roku 1992 pod tytutem
Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the
Public Sector — stanowi jedna z podstawowych pozycji w nowoczesnej koncepcji
zarzadzania publicznego.

W literaturze przywotuje si¢ czgsto przyklad Nowej Zelandii jako modelowy
przypadek nowego podejscia do zarzadzania sektorem publicznym. Datuje si¢ je od
1984 r., kiedy w sektorze publicznym Nowej Zelandii rozpoczgto rewolucyjne zmiany
pod wzgledem strukturalnym, organizacyjnym oraz sposobu zarzadzania. Zmiany te
okreslone zostaly ,,nowym publicznym zarzadzaniem” (new public management), a ich
charakter zostal podsumowany przez J. Bostona w nastgpujacy sposob:
¢ polozenie nacisku na zarzadzanie, a nie na polityke,

e przesunigcie akcentow od kontroli nakladéw, =zasad i procedur
biurokratycznych w kierunku wymiernych ilo§ciowo metod oceny rezultatéw i
celow,

e decentralizacja zarzadzania wraz z rozwojem nowych mechanizméw spra-
wozdawczosci, monitorowania i odpowiedzialnosci,

e preferowanie prywatnej przedsigbiorczosci, zlecania wykonywania zadan na
podstawie zawieranych kontraktdw, oglaszania przetargdw na wykonywane
zadania,

¢ nasladowanie pewnych praktyk sektora prywatnego w zakresie zarzadzania,
takich jak przygotowanie plandw przedsi¢biorstw, uméw gospodarczych (m.in.
tzw. performance agreements), formulowanie misji, rozwijanie nowego sys-
temu informacji zarzadcze;j,

e preferowanie bodzcow finansowych w stosunku do niefinansowych,

e polozenie nacisku na minimalizowanie kosztow i wzrost efektywnosci dziatania
(6, s. 6].

Obecnie, po przeprowadzonej reformie administracji publicznej w Polsce, po
dokonaniu decentralizacji wtadzy, wielu zarzadzajacych jednostkami administracji
publicznej dochodzi do wniosku, ze tradycyjne sposoby zarzadzania oraz stosowane
dotychczas narzg¢dzia sa niewystarczajace do osiagnigcia zamierzonych celéw. Staja
si¢ wregcz istotna bariera ich rozwoju. Wyzwanie dla administracji publicznej
w XXI w. stanowig przede wszystkim:
¢ trafne rozpoznanie hierarchii potrzeb lokalnej spotecznosci,

e skuteczna koncentracja wysitkow na celach najwazniejszych dla wspélnoty,

e fachowy wybdr narz¢dzi zarzadzania i poprawa ich efektywnosci.
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3. Miejsce i rola controllingu w zarzadzaniu publicznym

Controlling stal si¢ ostatnimi czasy inspiracjg dla wielu zarzadzajacych, jako
narzedzie sprawdzone i dajace pozadane efekty. Dlatego tez coraz czesciej nad
jego zastosowaniem zastanawiaja si¢ takze wladni administracji publicznej.
Controlling w nowoczesénie zarzadzanej administracji publicznej winien stanowié
narzgdzie koordynujace oraz wspomagajace dzialalnos¢ danej jednostki
samorzadu terytorialnego we wszystkich dziedzinach i z uwzglednieniem
wszelkich warunkow plynacych z otoczenia. Z uwagi na $cisle okreslone prawem
zadania oraz mozliwosci zwiazane z dzialalnoscia jednostki administracji
publicznej, sprawa wydaje si¢ nieco prostsza niz ma to miejsce w sferze
biznesowej (np. w przedsigbiorstwie wielozakladowym, o duzej dywersyfikacji
produkcji). Ide¢ controllingu w jednostce administracji publiczne] przedstawia

rys. 1.

NFROLLY]

JEDNOSTKA

dziatalnosé
strategiczna

CEL

WARUNKI PMIWN@F@ HAL

dziatalnosé
operacyjna

RODZAJE DZIALALNOSCI

Rys. 1. Idea controllingu w jednostce administracji publiczne;j

Zroédlo: opracowanie wlasne.

Tak postrzegany system controllingu pozwoli zarzadzajacym jednostkami
administracji publicznej na lepszg i efektywniejsza kontrolg oraz planowanie kosz-
tow oraz na racjonalniejsze podejmowanie decyzji. Controlling dzigki temu moze
sta¢ si¢ kolejnym, obok wymaganej rachunkowosci finansowej, filarem
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kompleksowej rachunkowosci zarzadczej w administracji publicznej. Poprawnie
opracowany rachunek kosztow i efektywnosci dziatania jest zasadnicza czgscia
controllingu i obejmuje wszelkie narzgdzia stuzace do przejrzystego odzwier-
ciedlania struktur organizacyjnych na podstawie kosztéw, ustug wewnetrznych i
wskaznikéw oraz odpowiednich czynnikéw, ktére je determinuja. Dlatego tez,
dzi¢ki wdrozeniu controllingu, takze w administracji publicznej mozna stworzy¢
podstawe systemu wspomagania decyzji w ramach strategicznego sterowania
jednostka.

4. Funkcje oraz projektowanie controllingu w administracji publiczne;j

Funkcje controllingu w administracji publicznej nalezy w zasadzie postrzegac
analogicznie jak w przedsigbiorstwach (rys. 2).

Formutowanie Planowanie
celow — >

~

Korekta celow Poréwnanie
plan/wykonanie

Korekta Analiza odchylen
kroki zaradcze <

Rys. 2. Funkcje controllingu w jednostce administracji publicznej

Zrédlo: [5, s. 32).

Wszystkie wskazane podstawowe funkcje controllingu mozna wprost przeniesé
ze sfery biznesu do dziatalnosci administracji publicznej. Jednostki samorzadow
terytorialnych rozpoczynaja swojg dziatalnos¢ od okreslenia celow, najpierw strate-
gicznych, a potem operacyjnych. W nastgpnej kolejnosci — na potrzeby okreslonych
celow — opracowywany jest wieloletni plan inwestycyjny oraz wieloletni plan
finansowy, a w sferze operacyjnej — budzety roczne. W jednostkach o zaawan-
sowanym systemie zarzadzania korzystne jest stosowanie budzetow zadaniowych,
ktore stanowig element ,,asystujacy” procesowi controllingu. Ze wzgledu na dyna-
mike i zmienno$¢ warunkéw otoczenia, jednostki administracji publicznej podobnie
jak przedsigbiorstwa, powinny prowadzié¢ analiz¢ odchylen wykonania zamie-
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rzonych celéw od planu. Po dokonaniu takiej analizy powinny zostaé¢ dokonane
niezb¢dne, mozliwe korekty i ewentualna weryfikacja celéw. Realizujac podsta-
wowe funkcje controllingu, jednostka administracji publicznej ma szans¢ na
utrzymanie spojnosci podejmowanych dzialan oraz na wzrost ich efektywnosci.

Takie podejscie do procesu controllingu pozwala na jego wdrozenie we
wszystkich obszarach dzialalnosci jednostki administracji publiczne), odzwierciedla
realizowane przez nig funkcje oraz uwzglgdnia wplyw otoczenia na jej funkcjo-
nowanie. Daje kompleksowe spojrzenie na efektywnos¢ dziatania we wszystkich
przekrojach. Sprawnie dzialajacy system controilingu stymuluje wiec dazenie do
osiagnigcia celow stawianych przed jednostka administracji publiczne;j.

Struktura przedmiotowa controllingu powinna zosta¢ okreslona w procedurze.
Procedury projektowania systemu controllingu musza formalizowac i porzadkowac
dzialania. Przyj¢ta struktura powinna skladac¢ si¢ z trzech czgsci:

1) planistycznej — obejmujacej mierniki dotyczace dziatalnosci o$wiatowej, stuzby
zdrowia, ochrony $rodowiska itd.,

2) sprawozdawczej — obejmujgcej mierniki dotyczace poszczegdélnych dziedzin
dzialalnosci, ale w ujgciu finansowym,

3) sterujacej — obejmujaej mierniki stymulujace i podnoszace jako$C poszcze-
golnych dziatan.

Procedura ta uwzglednia specyfike (formalnoprawna) dziatalnosci administrac;ji
publicznej i znajduje zastosowanie w jej monitorowaniu, analizie oraz ocenie [3,
s.43-45].

Uwzglednienie powyzszych zasad pozwala opracowa¢ planistyczng
(normatywna) procedur¢ controllingu w administracji publicznej, co przedstawia
tab. 2.

Tabela 2. Przykladowa procedura bazy planistycznej jednostki administracji publicznej

Harmonogram dziatan / wielkodci miernikow

Specyfikacja wiclkosci wielkosci miesigczne
planowanych docelowe
i monitorowanych na koniec ,
. [ 1 ) t I t ! I t f ! f t 1%t
miernikow okresu o|h |||ttt ||| ho]| it |20
1=1 rok
A. Czesé

planistyczna
1) dziatalnos¢
oswiatowa
- liczba placéwek
- liczba zadan
2) ochrona zdrowia
- liczba placowek

- liczba zadan + |+ |+ |+ HfH|HF ||+ + ]+ ]|+
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3) bezpieczenstwo
publiczne
- liczba placéwek
- liczba zadan

B. Czgs¢
sprawozdawcza
1) dziatalnos¢
oswiatowa
- wielkosé
naktadéw na
szkolnictwo
podstawowe
- wielkosé
nakladow na
szkolnictwo
srednie
2) ochrona zdrowia
- wielkos$¢
naktadow na
osrodki zdrowia
- wielkos¢
nakiadow na
placéwki
zamknigte
3) bezpieczenstwo
publiczne
- wielkos$¢ naktadow
na place,
- wielkos¢ nakladow
na sprzet

C. Czgs¢ sterujaca
1) dziatalnosé
oswiatowa
- poprawa jakosci
wartosci
podstawowych
(miernik jakosci)
- poprawa jakosci
ksztalcenia
sredniego
i ogélnego (miernik
ilosciowy)
2) ochrona zdrowia
3) bezpieczenstwo
publiczne

+
+

+
+

Znak + to okreslone wielkosci planistyczne.

Zrodio: (3, s. 44].

W obecnych czasach, w obliczu

stalej redukcji Srodkoéw

budzetowych

i roznorodnych wyzwan stawianych przed jednostkami administracji publiczne;j,
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musza one siega¢ po nowoczesne narzedzia zarzadzania, np. controlling.
Controlling otwiera bowiem, takze i przed organizacjami typu non profit, nowe
perspektywy w zakresie sterowania wszystkimi wewngtrznymi przeplywami ustug i
kosztéw oraz ich kontrolowania. Kadra zarzadzajaca jednostka administracji
publicznej otrzyma zatem solidne podstawy do podejmowania efektywnych decyzji,
dzigki czemu otrzyma szans¢ zapewnienia wysokiej jakosci realizowanych ustug
oraz skutecznego zarzadzania kosztami.
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CONTROLLING IN THE UNIT OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

In the paper the author presents the controlling in the unit of public administration. This material
presents problems and directions of development of public management in the world, Europe and
Poland briefly. Role, place and functions of controlling in the unit of public administration have been
signaled in farthest part. Principles of project designs of controlling process in unit of public
administration have been presented in the finally part of article briefly. This paper it is short attempt of
signaling of question is presented abstract only. This subject — controlling in the unit of public
administration — seems on interesting so many, that it will be present and will be object of widest
research.
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