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Streszczenie 

Artykuł poświęcony jest badaniom nad systemem controllingu w działalności lokalnych sa-
morządów, doświadczenia funkcjonowania jednostek samorządu terytorialnego w różnych 
krajach i w szczególności w gminach i powiatach w Polsce. Głównym celem jest przegląd 
treści i wyników badań dotyczących praktycznej realizacji controllingu, określenie jego zna-
czenia oraz wpływu na jakość zarządzania i rozwój społeczności lokalnych. Przeanalizowane 
są badania naukowe obejmujące problematykę wdrażania systemu controllingu w gminach 
i powiatach, jakościowo wyróżniane są ważne czynniki w realizacji controllingu oraz propo-
nowane są praktyczne zalecenia dotyczące doskonalenia tego procesu. Analizowane są wy-
niki badań naukowych w tej dziedzinie zarówno w kontekście doświadczenia światowego, 
jak i na podstawie własnego doświadczenia Polski, w tym poprzez rozważenie różnych 
aspektów zarządzania lokalnymi budżetami i wykorzystania różnorodnych narzędzi contro-
llingu. Wnioski z artykułu mogą być przydatne dla dalszych badań, analizy zagranicznych 
i krajowych najlepszych praktyk w zakresie controllingu w jednostkach samorządu teryto-
rialnego, ankietowania powiatów i gmin, studia przypadków, co może przyczynić się do dal-
szego rozwoju systemów zarządzania publicznego na poziomie lokalnym. 
 

Słowa kluczowe 

controlling, rachunkowość zarządcza, jednostki samorządu terytorialnego, budżetowanie, 

modelu zrównoważonej karty wyników BSC, analiza inwestycji, pomiar dochodów, pomiar 

kosztów  

Wstęp  

Współczesne dynamicznie rozwijające się społeczeństwo opiera się na zasadach 

samorządności oraz zarządzaniu finansami publicznymi. Kluczowymi elementami 
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realizacji tych zasad są jednostki samorządu terytorialnego, które pełnią istotną rolę 

w kształtowaniu życia lokalnych społeczności. Jednostki te, będące jednym z funda-

mentów demokratycznego systemu, mają za zadanie efektywne zarządzanie i repre-

zentowanie interesów mieszkańców na szczeblu lokalnym.  

Jednostki samorządu terytorialnego to złożone organizacje utworzone w celach 

społecznych, często finansowane przez osoby trzecie, których głównym celem nie 

jest zarobek. Wspólne zespoły kierują się pewnymi wartościami, natomiast ich dzia-

łalność jest regulowana w różny sposób, ze względów korzyści podatkowych i uży-

teczności publicznej, a także z natury kierują się aspiracjami wspólnot terytorialnych 

i określonych ośrodków zmian.  

Celem artykułu jest przegląd badań na temat praktycznej realizacji systemu con-

trollingu w działalności jednostek samorządów terytorialnych w różnych kra-

jach.  niniejszym artykule określona istota jednostek samorządu terytorialnego, ich 

funkcje, znaczenie dla społeczeństwa oraz wyzwania, z którymi muszą się zmierzyć 

w obliczu wdrażania nowoczesnych metod controllingu.  

 

1. Przegląd literatury 

Controlling jako system wsparcia podjęcia decyzji jest przedmiotem badań 

wielu naukowców. Problematyka wdrażania i praktycznego wykorzystania narzędzi 

controllingu w praktycznej działalności organizacji pozarządowych jest poruszana 

w badaniach zagranicznych oraz krajowych. 

Wdrażanie reform w obszarze finansów publicznych i rachunkowości zarząd-

czej znajduje odzwierciedlenie w badaniach Ridder, Bruns i Spier [2005], Ferry i Ec-

kersley [2015; 2022]; studium ogólnych zasad wdrażania systemu kontrolingu w in-

stytucjach publicznych zostało opracowane przez Vitomir, Tomas-Miskin i Popovic 

[2023], Vitezic i Jankovic [2020]; w samorządności - między innymi w pracach Hir-

sch, Nitzl i Schauß [2015], Sasić, Tahirović i Tanović [2022].  

W wybranych badaniach, takich jak Dynowska i Lelusz [2016], Kotapski i Cha-

lastra [2021] przeanalizowano rozumienie potrzeb wdrożenia i rozwoju systemu 

controllingu w jednostkach samorządu terytorialnego w Polsce. W pracach wielu 

polskich autorów, między innymi Bień i Łysoń [2023], Firkowska-Jakobsze [2019], 

Majchrzak i Rydzewska-Włodarczyk [2010], Szołno [2014], Wakuła [2022] rozwa-

żane są zastosowania i rola odrębnych narzędzi controllingu. 

Pomimo znacznej liczby opracowań na ten temat, procesy uświadomienia 

i wdrażania systemów i narzędzi controllingu w jednostkach samorządu terytorial-

nego w Polsce ze szczegółowym uwzględnieniem ich cech i podejścia projektowego 

nie jest dostatecznie zbadany. W związku z dynamicznym rozwojem zarządzania 



Anna Kniazevych 

  Akademia Zarządzania – 8(4)/2024                   135 

publicznego oraz zwiększającą potrzebą efektywnego wykorzystania zasobów pu-

blicznych istnieje pilna konieczność przeprowadzenia pogłębionych analiz, które 

pozwolą na lepsze zrozumienie procesów implementacji controllingu w strukturach 

samorządowych. Wielowymiarowy charakter tego zagadnienia wymaga holistycz-

nego podejścia badawczego, uwzględniającego nie tylko techniczne i finansowe 

aspekty wprowadzania systemów controllingu, ale także kulturowe, organizacyjne 

oraz społeczno-ekonomiczne konteksty, w których wymienione procesy mają miej-

sce. Odpowiednie zrozumienie specyfiki samorządów lokalnych oraz identyfikacja 

najlepszych praktyk z innych krajów mogą stanowić istotny wkład w doskonalenie 

procesów zarządzania na poziomie lokalnym w Polsce. 

 

2. Metodyka badań 

W artykule metodologicznie analizowane są badania naukowe obejmujące pro-

blematykę praktycznego wdrażania systemu controllingu albo jego narzędzi w jed-

nostkach samorządu terytorialnego w różnych krajach, jakościowo wyróżniane są 

ważne czynniki w realizacji controllingu oraz proponowane są praktyczne zalecenia 

dotyczące doskonalenia tego procesu. 

 

3. Wyniki badań 

Jednostki samorządu terytorialnego stanowią kluczowy element demokratycz-

nego systemu państwowego, odgrywając istotną rolę w kształtowaniu życia społecz-

ności lokalnych. Ich działalność podlega ścisłej regulacji.  „Przemiany ustrojowe 

w Polsce po 1989 roku, nasilające się procesy integracji światowej i umiędzynaro-

dowienia życia gospodarczego, rosnące i zmieniające się potrzeby człowieka spo-

wodowały wiele zmian w otoczeniu, funkcjonowaniu i zarządzaniu jednostkami sek-

tora finansów publicznych. Zachodzące zmiany stanowią wyzwanie dla całej gospo-

darki, ale przede wszystkim dla gmin, które powinny realizować zadania w sposób 

skuteczny i efektywny oraz zgodnie z założeniami nurtu nowoczesnego zarządzania 

finansami publicznymi” [Firkowska-Jakobsze, 2019, s. 56]. 

Warto przyjrzeć się bliżej zasadom i szczegółom funkcjonowania tych jedno-

stek, aby zrozumieć, jak skomplikowane struktury samorządowe wpływają na roz-

wój regionów oraz satysfakcję mieszkańców.  

Jednostki samorządu  terytorialnego wykonują swoje zadania za pośrednictwem 

organów stanowiących [rada gminy, powiatu] i wykonawczych [wójt, zarząd po-

wiatu], którzy są powoływani na podstawie wyborów. Samorząd terytorialny w Pol-
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sce ma trójstopniową strukturę, która składająca się z samorządów gminnego, po-

wiatowego oraz wojewódzkiego. Według danych Ministerstwa spraw wewnętrz-

nych i administracji [Ministerstwo spraw wewnętrznych i administracji Polski, Baza 

JST, 2024], obecnie (stan na 01.01.2024) Polska dzieli się na 16 województw, 314 

powiatów  i 2 477 gmin (302 miejskich w tym 66 miast na prawach powiatu, 711 

miejsko-wiejskich oraz 1 464 wiejskich). 

Charakteryzując zasady działalności i szczegóły funkcjonowania jednostek 

samorządu terytorialnego wymienimy następne ich cechy: 

1. Podstawowe zasady działania samorządu terytorialnego. Samorząd teryto-

rialny opiera się na zasadzie decentralizacji władzy, co oznacza przeniesienie 

części kompetencji z poziomu centralnego na jednostki lokalne. Istotnym ele-

mentem jest również autonomia finansowa, która umożliwia jednostce samo-

rządu terytorialnego samodzielne gospodarowanie swoimi zasobami. 

2. Struktura jednostek samorządu terytorialnego. Jednostki samorządu teryto-

rialnego obejmują różne stopnie administracyjne, takie jak gmina, powiat czy 

województwo, w zależności od kraju. Każdy poziom ma swoje specyficzne 

kompetencje, odpowiadające potrzebom mieszkańców na danym obszarze. 

3. Organy samorządu terytorialnego. Organy jednostek samorządu terytorial-

nego to rada oraz zarząd, które wspólnie decydują o kierunkach rozwoju danej 

jednostki. Rada, wybierana przez mieszkańców, pełni funkcję ustawodawczą, 

podczas gdy zarząd odpowiada za zarządzanie i realizację polityk lokalnych. 

4. Kompetencje i zadania jednostek samorządu terytorialnego. Jednostki samo-

rządu terytorialnego mają szeroki zakres kompetencji, obejmujący m.in. edu-

kację, opiekę zdrowotną, infrastrukturę czy planowanie przestrzenne. Sku-

piają się również na zagadnieniach związanych z kulturą, sportem czy 

ochroną środowiska, dostosowując swoje działania do lokalnych potrzeb spo-

łeczności. 

5. Partycypacja społeczna. Istotnym elementem funkcjonowania jednostki sa-

morządu terytorialnego jest aktywne zaangażowanie mieszkańców w proces 

podejmowania decyzji. Mechanizmy partycypacyjne, takie jak konsultacje 

społeczne czy budżety obywatelskie, pozwalają na uwzględnienie głosu spo-

łeczności lokalnej w kształtowaniu polityk publicznych. 

6. Wyzwania dla jednostek samorządu terytorialnego. W obliczu współczesnych 

wyzwań, takich jak kryzysy, wojny, urbanizacja, zmiany klimatyczne czy de-

mograficzne, jednostki samorządu terytorialnego muszą skutecznie adapto-

wać się do nowych realiów. Konieczność efektywnego zarządzania zasobami, 

wspieranie innowacji oraz budowanie partnerstw międzysektorowych stają 

się kluczowymi elementami ich funkcjonowania. 
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Jednostki samorządu terytorialnego potrzebują skutecznego wdrażania narzędzi 

controllingu oraz rachunkowości zarządczej, które będą adaptowane do nowocze-

snych wymagań gospodarki społecznej. „Realizacja powyższych założeń nowocze-

snego zarządzania finansami publicznymi jest możliwa między innymi dzięki wy-

korzystaniu narzędzi rachunkowości zarządczej. W związku z tym, w wyniku zmian 

w zarządzaniu gminami, rośnie rola rachunkowości jako systemu informacyjnego, 

który staje się narzędziem umożliwiającym włodarzom gmin zwiększenie skutecz-

ności i efektywności zarządzania tymi podmiotami” [Firkowska-Jakobsze, 2019, 

s. 56]. 

W artykule postanowiono zgłębić te aspekty, przyglądając się zarówno ogólnym 

zasadom, jak i konkretnym rozwiązaniom stosowanym przez jednostki samorządu 

terytorialnego. Poprzez analizę ich roli, kompetencji oraz reakcji na współczesne 

wyzwania, będzie widoczny wpływ samorządów terytorialnych na jakość życia 

mieszkańców i rozwój społeczności lokalnych. 

Realizacja systemu controllingu w jednostkach samorządu terytorialnego sta-

nowi istotny element efektywnego zarządzania zasobami, finansami publicznymi 

oraz rozwojem społeczności lokalnych. Zarząd jednostki samorządu terytorialnego 

stoi przed koniecznością prognozowania działalności gospodarczej, określania efek-

tywności, identyfikowania przyczyn odchyleń kosztów rzeczywistych od planowa-

nych, korygowania tych odchyleń w odpowiednim czasie oraz optymalizacji relacji 

pomiędzy wynikami działalności planowanej a faktycznej. 

Controlling w kontekście samorządu terytorialnego ma na celu poprawę 

efektywności zarządzania, optymalizację zasobów i zapewnienie zrównoważonego 

rozwoju wspólnot terytorialnych: 

• System controllingu pozwala skutecznie monitorować wydatki 

i wykorzystanie środków finansowych lokalnego budżetu. Zastosowanie 

metod budżetowania i analizy pomaga unikać ryzyka finansowego oraz 

niewłaściwego wykorzystania środków; 

• W obszarze planowania i strategicznego zarządzania controlling pomaga 

opracowywać strategie rozwoju lokalnych społeczności, określać priorytety 

i planować działania dla osiągnięcia celów; 

• Ponadto system controllingu udostępnia narzędzi do analizy wyników 

działalności samorządu lokalnego, identyfikowania słabych miejsc 

i opracowywania działań mających na celu poprawę efektywności; 

• Zastosowanie technologii informacyjnych i analizy danych umożliwia 

operatywny dostęp do niezbędnych informacji do podejmowania decyzji 

zarządczych; 
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• Controlling może przyczynić się do wzmocnienia partnerstwa między 

władzami a obywatelami, zapewniając większą przejrzystość i otwartość 

w zarządzaniu. 

W badaniu skupiłyśmy się na przeglądzie najnowszej literatury dotyczącej prak-

tycznego wdrażania systemu kontrolingu w jednostkach samorządu terytorialnego 

na różnych poziomach (tabeli 1-2). 

 
Tab. 1. Przegląd wybranych badań światowych dotyczących praktycznej realizacji systemu control-
lingu w działalności jednostek samorządów terytorialnych 

Autorzy Stosowane metodę Krótki opis badania Wyniki badań 

BADANIA ZAGRANICZNE 

Realizacja reform w rachunkowości zarządczej samorządów, koncepcja Nowego Zarządzania 
Publicznego 

Ferry L., Ec-
kersley P.  
[2015; 
2022] 

Analiza istotnych 
zmian w ramach 
prawnych dotyczą-
cych audytu i rozli-
czalności usług pu-
blicznych w Anglii, ze 
szczególnym 
uwzględnieniem sa-
morządów lokal-
nych. 

W badaniu wyświetlono 
wpływ makrozmian 
w ustawodawstwie doty-
czących systemów bu-
dżetowania samorządów 
lokalnych w Wielkiej Bry-
tanii. Autorzy opisują 
elementy reform mają-
cych na celu zwiększenie 
przejrzystości administra-
cji publicznej, osłabienie 
mechanizmów odpowie-
dzialności na poziomie 
lokalnym, zarządzanie ry-
zykiem w sektorze pu-
blicznym. 

Uzasadniono skuteczność 
zmian co do charakteru odpo-
wiedzialności i audytu dla an-
gielskich władz lokalnych w 
kontekście krajowego budże-
towania i rządzenia w Wiel-
kiej Brytanii. W szczególności 
rozważono, w jaki sposób 
rząd zmienił praktyki rozliczal-
ności poprzez ograniczenie 
odgórnego podejścia przy 
monitorowaniu wyników 
działalności jednostek samo-
rządu terytorialnego i pozor-
nie zastąpienie podejściem 
bardziej oddolnym, które 
współgra z ideami Wielkiego 
Społeczeństwa i lokalizmu.  

Ridder H.-
G., Bruns 
H.-J., Spier 
F. [2005] 

Badanie empiryczne 
opiera się na sześciu 
studiach przypadku, 
w tym 57 wywiadach 
w jednostkach sa-
morządu terytorial-
nego. 

Zbadano postępy re-
formy systemu zarządza-
nia finansami publicz-
nymi w Niemczech po-
przez wprowadzenie w 
jednostkach samorządu 
terytorialnego budżeto-
wania zorientowanego 
na wyniki przez instytu-
cje samorządowe. 

Wprowadzenie nowego sys-
temu zarządzania finansami 
publicznymi w wybranych 
jednostkach nie tylko zapew-
niło nowe [techniczne] ramy 
rachunkowości, ale także 
zwiększyło przejrzystość sytu-
acji finansowej, wsparło ad-
ministrację w kontrolowaniu 
krótkoterminowych skutków 
finansowych, alokacji zaso-
bów, a zwłaszcza doprowa-
dziło lokalnych urzędników 
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Autorzy Stosowane metodę Krótki opis badania Wyniki badań 

w kierunku nowego, bardziej 
strategicznie zorientowanego 
procesu decyzyjnego. 

Maran L., 
Bracci E., 
Inglis R. 
[2018] 

Badanie empiryczne 
oparte na podłuż-
nych studiach przy-
padków, ocenie wza-
jemnych powiązań 
między czynnikami 
wdrażania Nowego 
Zarządzania Publicz-
nego [PMS] we wła-
dzach lokalnych we 
Włoszech. 
 

Przeanalizowane spo-
strzeżenia z podłużnego 
studium przypadku wło-
skich władz lokalnych, 
aby pokazać, w jaki spo-
sób menedżerowie wdra-
żają zrównoważoną kartę 
wyników [BSC]. Zbadana 
podłużna sytuacja ekono-
miczna włoskiej admini-
stracji publicznej oraz 
prawa i regulacje wyma-
gające realizacji systemu 
zarządzania wynikami 
PMS.  

Zbadany kontekst pojawienia 
Nowego Zarządzania Publicz-
nego [NPM], który wywarł 
presję na organizacje sektora 
publicznego, aby wdrażały 
PMS, takie jak BSC. Wyniki ba-
dania wskazują na niezbęd-
ność do szerszego rozważenia 
sprawczości menedżerów 
w podmiotach publicznych 
przed zaprojektowaniem 
NPM i udoskonaleniem narzę-
dzi rachunkowości zarządczej. 

Nesti G. 
[2020] 

Przeanalizowano 
cztery przypadki eu-
ropejskich smart 
city: Amsterdam, 
Barcelonę, Turyn 
i Wiedeń. 

Opisano modele zarzą-
dzania wybranych miast 
Europy, zbadano poziom 
transformacji, która za-
szła w ich strukturach 
rządowych, nakreślono 
główne wady i zidentyfi-
kowano możliwe powią-
zania z wyłaniającym się 
paradygmatem Nowego 
Zarządzania Publicznego. 

Przedstawiona analiza pod-
kreśla, że inteligentne miasta 
reprezentują model zarządza-
nia oparty na współpracy 
między lokalnymi interesariu-
szami, partycypacji obywatel-
skiej, eksperymentalnych in-
nowacjach i holistycznym po-
dejściu do rozwoju lokalnych 
polityk. Uzasadniono, że przy-
jęcie podejścia smart city po-
ciąga za sobą transformację 
istniejących struktur instytu-
cjonalnych i praktyk admini-
stracyjnych. 

Wdrożenie systemu/działów controllingu 

HirschB., 
Nitzl C., 
Schauß J. 
[2015] 

Przeprowadzenie ba-
dań ankietowych na 
temat znaczenia i 
skuteczności działów 
rachunkowości za-
rządczej wśród osób 
odpowiedzialnych za 
te działy w 743 nie-
mieckich administra-
cjach miejskich. 

Wykazano znaczenie 
tworzenia działów ra-
chunkowości zarządczej 
w samorządach miejskich 
w Niemczech oraz sku-
teczność specjalistów ds. 
rachunkowości zarząd-
czej w podejmowaniu 
decyzji zarządczych. 

Wyniki badania wykazały, że 
rozmiar samorządów miej-
skich ma negatywny wpływ 
na efektywność administracji 
samorządu, co wyjaśnia się 
większą złożonością pracy du-
żych administracji. Uzasad-
niono zapotrzebowanie 
w strukturze działów rachun-
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Oszacowana zależ-
ność między czynni-
kami modelu badaw-
czego metodą PLS  
[metodą częścio-
wych najmniejszych 
kwadratów]. 

kowości zarządczej, które ła-
godzą negatywny wpływ roz-
miaru administracji i prze-
kształcają go w efekt pozy-
tywny. 

Vitomir J., 
Tomas-
Miskin S., 
Popovic S. 
[2023] 

Analiza czynników 
stosowania control-
lingu i kontroli we-
wnętrznej w 141 
spółce publicznej po-
przez zastosowanie 
T-testu. 

Udowodniono, na przy-
kładzie działalności jed-
nostek samorządu tery-
torialnego Republiki Ser-
bii, znaczenie stosowania 
controllingu w zarządza-
niu przedsiębiorstwami 
publicznymi. Badanie 
przeprowadzone w opar-
ciu o analizowane pięciu 
czynników: planowanie, 
podejmowanie decyzji, 
analizę biznesową, pre-
zentację i raportowanie 

Uzasadniona skuteczność sto-
sowania controllingu w dzia-
łalności spółek publicznych, 
założycielami których są jed-
nostki samorządu terytorial-
nego.  

Wdrożenie narzędzi controllingu oraz rachunkowości zarządczej 

Indriani M., 
Mulyany R., 
Nadirsyah 
N., Munan-
dar W. 
[2018] 

W badaniu przeana-
lizowano 52 jed-
nostki samorządowe 
w Aceh w Indonezji, 
stosując ilościowe 
podejście ankie-
towe. W badaniu 
wzięło udział 92 re-
spondentów przy 
użyciu prostej loso-
wej metody doboru 
próby. 

Zbadano wpływ zasobów 
ludzkich, technologii in-
formatycznych i kultury 
organizacyjnej na goto-
wość samorządów lokal-
nych w Indonezji do 
wdrożenia rachunkowo-
ści zarządczej. 

Instytucje samorządowe mu-
szą w dalszym ciągu rozwijać 
technologie informatyczne 
i szkolić pracowników, aby 
z sukcesem wdrażać rachun-
kowość zarządczą. 

Otieno J.O., 
Tefer O. 
and 
Onyango 
O.E. [2021] 

W badaniu zastoso-
wano mieszaną me-
todę badawczą 
i ukierunkowaną 
metodę doboru re-
spondentów. W ba-
daniu wykorzystano 
dane jakościowe 
i ilościowe, zebrane 

Rozpatrzono kierunki 
wzmocnienia strategii, 
które ułatwiłyby racjo-
nalne zarządzanie zaso-
bami publicznymi. Anali-
zuje ono wpływ praktyk 
rachunkowości zarząd-
czej na wyniki rządu 
hrabstwa Kisumu w Ke-
nii.  

Głównym wnioskiem było 
uzasadnienie praktyk rachun-
kowości zarządczej w działal-
ności samorządów. Zapewnie-
nie kompleksowych i skutecz-
nych reform zarządzania zaso-
bami publicznymi, efektyw-
nego planowania finanso-
wego, budżetowania i zarzą-
dzania finansami publicznymi 
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za pomocą kwestio-
nariusza od dyrekto-
rów i księgowych 
Skarbu Powiatu Ki-
sumu oraz ankiety 
z Biura Budżeto-
wego, Biura Audy-
tora Generalnego 
i Skarbu Powiatu. 

 powinno odbywać się na po-
ziomie społeczności poprzez 
elementy decentralizacji, 
szkolenia samorządowców, 
edukację obywatelską i infor-
mację. 

Rumman 
G., 
Alkhazali 
A., Barnat 
S., Alzoubi 
S., Al-
Zagheer H., 
Dalbouh 
M., Alibra-
heem M., 
Ahmad A. 
and 
Darawsheh 
S. [2024] 

Badanie ankietowe 
pośród 520 różnych 
organizacji sektora 
publicznego w Jorda-
nii. Ankiety zostały 
przesłane do osób 
zajmujących stano-
wiska takie jak kon-
trolerzy finansowi, 
dyrektorzy finan-
sowi, dyrektorzy wy-
konawczy, menedże-
rowie lub szefowie 
działów finansowo-
księgowych i inne 
stanowiska o podob-
nym charakterze.  

Badanie analizuje zwią-
zek między wdrażaniem 
nowoczesnych praktyk 
rachunkowości zarząd-
czej a wynikami organiza-
cyjnymi i zmianami w 
sektorze publicznym Jor-
danii. Badanie dostarcza 
konkretnych informacji 
na temat stosowania 
praktyk rachunkowości 
zarządczej w sektorze pu-
blicznym. Przeprowa-
dzone badania stanowią 
studium terenowe 
wpływu wdrożenia róż-
nych narzędzi praktyk ra-
chunkowości zarządczej 
w sektorze publicznym. 

Wyniki badania wskazują, że 
istnieją istotne zależności po-
między kwalifikacjami kadry 
księgowej a praktyką rachun-
kowości zarządczej. Wyniki 
wskazują, że nowoczesne na-
rzędzia rachunkowości za-
rządczej mogą pomóc prakty-
kom sektora publicznego po-
prawić wyniki i promować 
zmiany organizacyjne.  

Koncepcja Balanced Scorecard 

Dimi-
tropoulos 
P., Kosmas 
I., Douvis I. 
[2017] 

W badaniu wykorzy-
stano metodę ana-
lizy informacji uzy-
skanej od zarządu 
miejskiego miasta 
Papagos-Holargos 
w Grecji, w tym ra-
porty zarządu, doku-
menty i transkrypcje 
decyzji oraz wywiady 
otwarte związane 
z wdrożeniem me-
tody BSC, a także z 
wpływem tej decyzji 

Zbadano kwestii zarzą-
dzania wydajnością 
w sektorze publicznym 
a konkretnie wdrożenie 
metodologii zrównowa-
żonej karty wyników 
[BSC] w publicznej orga-
nizacji sportowej non-
profit w Grecji. Personel 
poprawił swoje umiejęt-
ności i zdolności poprzez 
uczestnictwo w semina-
riach szkoleniowych. 
Wdrożenie metody BSC 

Badanie zawiera projektowa-
nie mapy drogowej dla mene-
dżerów w sektorze publicz-
nym, wyznaczone cele i wy-
niki dla każdego filaru pod-
czas wdrożenia oraz rozwoju 
BSC.  
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na jakość usług, za-
dowolenie obywateli 
i poprawę procesów 
wewnętrznych. 

w wybranej miejskiej or-
ganizacji sportowej sta-
nowi podstawę skutecz-
nego zarządzania wyni-
kami, które może zwięk-
szyć jej przyszły zrówno-
ważony rozwój. 

Siemionek-
Ruskań M. 
[2018] 

Badanie teoretyczne 
zasad koncepcji BSC 
oraz  empiryczne 
oparte na projekto-
waniu dla miasta 
Lund w Szwecji 
mapy realizacji Stra-
tegii Rozwoju Lokal-
nego. 

Omówiono istotę oraz 
możliwości zastosowania 
w miastach koncepcji 
BSC jako Strategicznej 
Karty Wyników. Stwier-
dzono konieczność wpro-
wadzenia dodatkowych 
celów operacyjnych 
w perspektywie finanso-
wej. 

W badaniu opisano istotę BSC 
w aspekcie zarządzania mia-
stem, zalety oraz bariery wy-
nikające z wdrożenia Strate-
gicznej Karty Wyników. Za-
prezentowano projekt mapy 
strategii dla szwedzkiego mia-
sta Lund. 

Vitezic N., 
Jankovic S. 
[2020] 

Badanie empiryczne 
oparte na wykorzy-
staniu, analizie i oce-
nie danych działal-
ności Departamentu 
Medycyny Społecz-
nej Instytutu Peda-
gogicznego Zdrowia 
Publicznego w Chor-
wacji. 

Zbadano możliwość za-
stosowania koncepcji 
BSC do oceny efektywno-
ści programów medycyny 
społecznej wdrażanych 
w systemie opieki zdro-
wotnej Republiki Chor-
wacji. 

Badanie potwierdza stosowal-
ność i elastyczność BSC oraz 
przyczynia się do opracowa-
nia zestawu wspólnych 
wskaźników, które odzwier-
ciedlają jakościowe aspekty 
działań i umożliwiają ocenę 
efektywności działań z za-
kresu medycyny społecznej. 

Sasić D., 
Tahirović 
E., Tanović 
M. [2022] 

Rozwój perspektywy 
procesów wewnętrz-
nych w samorządach 
lokalnych został zba-
dany poprzez analizę 
ankiet dotyczących 
wdrażania strategii 
rozwoju i wprowa-
dzania Nowego Za-
rządzania Publicz-
nego. Badanie prze-
prowadzono w 53 
jednostkach samo-
rządu terytorialnego 
w Bośni i Hercego-
winie. 

Uzasadniona różnica 
między samorządami z 
rozwiniętymi i słabo roz-
winiętymi koncepcjami 
zarządzania BSC. Różnice 
te wskazują, że rozwój 
perspektyw koncepcji 
BSC jest istotnym predyk-
torem skuteczności przy-
wództwa gminnego w za-
kresie realizacji strategii 
i efektywności działania 
jednostek samorządu te-
rytorialnego. 

Wyniki badania wykazały, że 
zaproponowany wskaźnik po-
ziomu rozwoju modelu BSC 
determinuje poziom efektyw-
ności zarządzania gminą, czyli 
efektywność samorządu tery-
torialnego. Tym samym wyż-
szy poziom rozwoju modelu 
zarządzania BSC oznacza wyż-
szy poziom sprawności samo-
rządu terytorialnego, czyli 
lepsze świadczenie usług pu-
blicznych 

Źródło: opracowanie własne autora. 
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W zagranicznej literaturze przedmioty problematyka wdrażania i wykorzystania 

narzędzi controllingu w praktycznej działalności organizacji pozarządowych jest po-

ruszana w różnych aspektach: 

Ze względu na reformy państwowe, w badaniu Ferry i Eckersley [2015; 2022]; 

przeprowadzono analizę etapów zmian w mechanizmach rozliczalności i audytu 

władz lokalnych w Anglii, przy jednoczesnym utrzymaniu podejścia do rocznego 

budżetowania w kontekście wydatków wieloletnich i zarządzania ryzykiem w sek-

torze publicznym. Autorzy podkreślają, że wyeliminowanie instytucji i procesów, 

które kontrolowały wyniki i wpływ wydatków, takich jak umowy o świadczenie 

usług publicznych i kompleksowe oceny obszarów, doprowadziło do odgórnego 

skupienia na zgodności finansowej, a nie na wynikach organizacyjnych władz lokal-

nych.  

Studia przypadków Riddera, Brunsa i Spiera [2005] prezentują doświadczenia 

z reformowania systemu zarządzania finansami publicznymi w Niemczech. Przea-

nalizowane reformy, które wynikały z narastającej sprzeczności pomiędzy redukcją 

wsparcia finansowego a wzrostem odpowiedzialności w zakresie budżetowania sa-

morządów lokalnych w Niemczech. Skupiono się na procesie wdrażania i specyficz-

nej adaptacji rachunkowości oraz budżetowania zorientowanego na wyniki przez 

jednostki samorządu terytorialnego Nadrenii Północnej-Westfalii. 

W literaturze przedmiotu możemy również spotkać się z próbami ankietowych 

badań wdrożenia odrębnych narzędzi oraz ogólnego systemu controllingu. W bada-

niu, przeprowadzonym przez Hirscha, Nitzla i Schaußa [2015] z wykorzystaniem 

teorii warunkowości autorzy skupią się na konkretnych kwestiach środowiskowych, 

które wpływają na wyniki działalności administracji lokalnej i zmierzają moderujący 

wpływ działów rachunkowości zarządczej w konkretnym kontekście niemieckich 

administracji miejskich. Znaczenie tworzenia działów rachunkowości zarządczej zo-

stało potwierdzone na przykładzie 743 gmin członkowskich "Kommunale Gemein-

schaftsstelle für Verwaltungsmanagement" oraz skuteczności specjalistów ds. ra-

chunkowości zarządczej w podejmowaniu decyzji zarządczych.  

Wyniki badań Sasić, Tahirović i Tanović [2022] w jednostkach samorządu tery-

torialnego Bośni i Hercegowinie potwierdziły, że większy stopień rozwoju modelu 

Balanced Scorecard (BSC) ma potencjał do zwiększenia efektywności struktur za-

rządzania gminą, a wraz z tym rozwoju i konkurencyjności społeczności lokalnej 

oraz poprawy usług publicznych. Uzasadniono współzależność między rozwojem 

modelu zrównoważonej karty wyników [BSC] a efektywnością samorządu teryto-

rialnego. Modelowanie BSC pozwala na skuteczne opracowanie i wdrożenie strate-

gii, która jest przyczynowo powiązana z efektywnością samorządu lokalnego i po-

prawą usług publicznych.  
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W artykule Vitezic N., Jankovic S. [Vitezic, Jankovic, 2020] zbadano elastycz-

ność i skuteczność praktycznego zastosowania BSC, które odzwierciedla nie tylko 

ilościowe, ale i jakościowe aspekty realizacji działań z zakresu medycyny społecznej 

przez wydziały zdrowia publicznego w Chorwacji. 

Inne badania skupione na wymiarze poziomu wpływu czynników tworzenia ko-

mórek controllingowych lub działów rachunkowości zarządczej. Tak, w badaniu Vi-

tomir J., Tomas-Miskin S., Popovic S. [Vitomir, Tomas-Miskin, Popovic, 2023] 

podkreślono znaczenie stosowania controllingu w przedsiębiorstwach publicznych. 

Autorami przeprowadzono analizę czynników [planowaniu, podejmowaniu decyzji, 

analizie biznesowej, prezentacji i raportowaniu] w odniesieniu do ustanowionego 

controllingu i kontroli wewnętrznej w 144 spółkach publicznych, których założycie-

lami są jednostki samorządu terytorialnego w Republice Serbii.  
 

Tab. 2. Przegląd wybranych badań krajowych dotyczących praktycznej realizacji systemu controllingu 
w działalności jednostek samorządów terytorialnych 

 
Autorzy Stosowane metodę Krótki opis badania Wyniki badań 

BADANIA POLSKIE 

Wdrożenie systemu/działów controllingu 

Dynowska 
J., Lelusz H. 
[2016] 

Badanie ankietowe 
pośród 45 wybra-
nych gmin woje-
wództwa warmiń-
sko-mazurskiego, 
skierowane do osób 
zarządzających gmi-
nami. Do opracowa-
nia wyników wyko-
rzystano metodę 
analizy i metodę sta-
tystyczną. 

Podjęta problematyka 
zastosowania control-
lingu w gminach woje-
wództwa warmińsko-ma-
zurskiego. Ustalono po-
ziom i zakres wiedzy 
osób zarządzających gmi-
nami odnośnie pojęcia 
i istoty controllingu.  

Z przeprowadzonych badań 
wynika, że brak wiedzy zarzą-
dzających gminami [organów 
wykonawczych] odnośnie 
istoty i funkcji controllingu 
w gminach stanowi istotną 
barierę wdrożenia tego narzę-
dzia do praktyki zarządzania 
publicznego. Niezbędnym jest 
dalsze uświadamianie i posze-
rzanie wiedzy personelu jed-
nostek sektora publicznego 
w zakresie korzyści ekono-
micznych i finansowych, jakie 
mogą wynikać ze stosowania 
controllingu. 

Kotapski R., 
Chalastra 
M. [2021] 

Badanie empiryczne 
oparte na analizie 
działalności szpitali 
w gminach i powia-
tach w Polsce. 

W artykule zbadany sys-
tem controllingu w gmi-
nach i powiatach w Pol-
sce w aspekcie praktycz-
nej realizacji w szpita-
lach. Oszacowany po-
ziom zrozumienia pojęcia 

We wnioskach autorzy zazna-
czają, że system controllingu 
w badanych szpitalach jest 
stosowany fragmentarycznie, 
panuje niewielka dominacja 
i zrozumienie pojęcia control-
lingu, potrzeby tworzenia 
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controllingu, oraz po-
trzeby tworzenia działów 
controllingu i wykorzy-
staniem jego narzędzi. 

działów controllingu i wyko-
rzystania jego narzędzi. 

Wdrożenie odrębnych narzędzi controllingu oraz rachunkowości zarządczej 

Analiza inwestycji 

Kobiałka A., 
Kubik R. 
[2017] 

Ocena efektywności 
działalności inwesty-
cyjnej gmin woje-
wództwa lubelskiego 
wykonano na pod-
stawie nieparame-
trycznej metody 
efektywności tech-
nicznej – DEA. 

Przeprowadzona ocena 
efektywności działalności 
inwestycyjnej wybranych 
gmin na tle kraju. Porów-
nano nakłady i efekty 
działalności inwestycyj-
nej gmin wiejskich i miej-
sko-wiejskich. Na podsta-
wie obliczonej średniej 
dla wskaźników efektyw-
ności działalności inwe-
stycyjnej sporządzono 
ranking gmin z poszcze-
gólnych województw.  

O efektywności wykorzystania 
środków na inwestycje infra-
strukturalne nie świadczy ich 
wielkość. W konsekwencji wy-
soka aktywność inwestycyjna 
gmin stwarza możliwości na 
ich rozwój. 

Czempas J. 
[2017] 

Metoda analizy po-
ziomu zróżnicowania 
wydatków inwesty-
cyjnych w układzie 
czasowo-przestrzen-
nym w gminach i po-
wiatach wojewódz-
twa śląskiego z wy-
korzystaniem narzę-
dzia statystycznego 
– współczynnika Gi-
niego.  
 

W badaniu oceniono sto-
pień zróżnicowania gmin 
i powiatów wojewódz-
twa śląskiego ze względu 
na poziom ich dochodów 
ogółem, dochodów wła-
snych oraz wydatków 
majątkowych. Obliczone 
wielkości współczynni-
ków Giniego świadczą 
o tym, że zmiany po-
ziomu dysproporcji w 
wysokości środków, ja-
kimi dysponują JST, a 
które mogą przeznaczyć 
na inwestycje, są bardzo 
powolne. 

Z badań wynika, że rozwar-
stwieniu kondycji finansowej 
towarzyszy rozwarstwienie in-
westycyjne i widoczna polary-
zacja potencjału inwestycyj-
nego.  Widoczne są efekty 
rządowej polityki redystrybu-
cyjnej, która, poprzez sub-
wencje i dotacje, spłaszcza 
dysproporcje w dochodach. 
Transfery redystrybucyjne 
okazują się skutecznym in-
strumentem dla łagodze-
nia/niwelacji nierówności. 
 

Wyszkow-
ska D. 
[2019] 

Przeprowadzono ko-
relacyjną analizę  da-
nych empirycznych 
dotyczące poten-
cjału inwestycyjnego 
JST Polski. 

W badaniu zaprezento-
wane zróżnicowanie  po-
tencjału inwestycyjnego 
JST Polski determinowa-
nego  nadwyżką  opera-
cyjną  z  uwzględnieniem  
układu  przestrzennego.  

Potencjał inwestycyjny 
wpływa w zasadniczy sposób 
na wielkość ponoszonych 
przez JST wydatków inwesty-
cyjnych, co potwierdzają wy-
niki analizy korelacji. Poziom 
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zróżnicowania potencjału in-
westycyjnego jest duży. Naj-
większe zróżnicowanie obser-
wuje się wśród gmin.  

Jankowska 
N., Modze-
lewski P. 
[2020] 

Wykorzystano ana-
lizę danych finanso-
wych samorządów 
lokalnych oraz doku-
mentów projekto-
wych powiatów wo-
jewództwa mazo-
wieckiego. 
 

Zbadany proces audytu 
efektywnościowego 
w zakresie pomiaru efek-
tywności kosztowej 
w obszarze budowy in-
frastruktury drogowej 
przez samorządy lokalne, 
na podstawie informacji 
publicznej powszechnie 
dostępnej, bez koniecz-
ności zwracania się o do-
stęp do danych.  
 
 

Wstępne porównania w za-
kresie wydatków publicznych 
na podobne lub takie same 
przedsięwzięcia mogą być 
bardzo przydatne zarówno 
w bieżącej pracy samorządów 
lokalnych, jak i niezwykle uży-
teczne dla obywateli, włącza-
jących się w procesy demo-
kratyczne na poziomie lokal-
nym. Warunkiem do dokona-
nia audytu efektywnościo-
wego jest zapewnienie po-
równywalności przy pomiarze 
efektywności kosztowej po-
szczególnych inwestycji. 

Cyburt A., 
Gałecka A. 
[2020] 

Zastosowano me-
todę analizy wskaź-
ników budżetowych 
[dochody i wydatki 
bieżące,  
wydatki majątkowe, 
wynik operacyjny] 
oraz metody staty-
styki opisowej. Do 
analizy przyjęto 
dane finansowe 
wszystkich typów 
jednostek samo-
rządu terytorialnego 
w Polsce. 

Oceniono poziom nad-
wyżki operacyjnej jako 
wskaźnika determinują-
cego stabilność finan-
sową samorządów lokal-
nych oraz poznanie 
kwoty wydatków inwe-
stycyjnych świadczących 
o potencjale inwestycyj-
nym jednostki. 

Przeprowadzona analiza po-
zwoliła na częściowo pozy-
tywne zweryfikowanie hipo-
tezy, że wynik operacyjny de-
terminuje zarówno stabilność 
finansową jak i wyznacza po-
ziom potencjału inwestycyj-
nego JST. Pomimo traktowa-
nia nadwyżki operacyjnej jako 
ważnego elementu tworzą-
cego potencjał inwestycyjny 
samorządu, nie odnotowano 
jednakowej dynamiki realizo-
wania działań inwestycyjnych 
wybranych typów samorzą-
dów przy wzroście kwoty nad-
wyżki  operacyjnej. 

Bień E., Ły-
soń M. 
[2023] 

Zastosowano me-
tody sondażu dia-
gnostycznego, wy-
wiady, analizę doku-
mentów oraz prze-
gląd literatury przed-
miotu. Do oceny 

Podjęto temat istotności 
funduszy UE w realizacji 
niezbędnych inwestycji w 
gminie, z punktu widze-
nia potrzeb jej mieszkań-
ców. Środki unijne i sku-
teczne zarządzanie nimi 

Zbadana skuteczna działu in-
westycji wybranej gminy pod-
czas pozyskiwania środków 
unijnych, ich analizy, zarzą-
dzania oraz realizacji. Prze-
prowadzone badania wyka-
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skuteczności zarzą-
dzania funduszami 
unijnymi w gminie 
wzięto pod uwagę 
inwestycje dofinan-
sowane środkami 
Unii Europejskiej 
w wiejską gminie Le-
lów w województwie 
śląskim, w powiecie 
częstochowskim.  

w jednostkach samo-
rządu terytorialnego za-
pewniają podjęcie du-
żych projektów, których 
nie byłyby w stanie zrea-
lizować, opierając się je-
dynie na zwykle ograni-
czonym budżecie. 

zały, iż Gmina Lelów zrealizo-
wała większość zaplanowa-
nych inwestycji, w których za-
łożono pozyskanie dofinanso-
wania ze środków Unii Euro-
pejskiej.  

Controlling projektów 

Majchrzak 
I., Rydzew-
ska-Wło-
darczyk M. 
[2010] 

Badanie empiryczne 
wykorzystania in-
strumentów rachun-
kowości zarządczej 
w controllingu pro-
jektów realizowa-
nych przez jednostki 
samorządu teryto-
rialnego na przykła-
dzie projektu zreali-
zowanego w gminie 
województwa za-
chodniopomor-
skiego.  

Udowodniono, że efek-
tywne zarządzanie środ-
kami publicznymi oraz 
projektami inwestycyj-
nymi wymaga stosowa-
nia odpowiednich narzę-
dzi i metod planowania 
zadań, monitorowania 
ich realizacji oraz wyni-
ków. Przedstawiono wy-
brane narzędzia rachun-
kowości zarządczej stoso-
wane w controllingu pro-
jektów realizowanych 
przez jednostki samo-
rządu terytorialnego. 

Instrumenty rachunkowości 
zarządczej są wykorzystywane 
na każdym etapie zarządzania 
projektem. Na etapie plano-
wania one służą do wyboru 
wariantu inwestycyjnego, uję-
cia zadania inwestycyjnego 
w budżecie JST, ustalenia po-
ziomu kosztów i planowanych 
wpływów, oszacowania stop-
nia ryzyka. Na etapie kontroli 
wykonania projektu rachun-
kowość zarządcza jest wyko-
rzystywana do kontrolowania 
realizacji inwestycji zgodnie 
z przyjętym harmonogramem 
jej realizacji i budżetem. Na 
etapie kierowania realizacją 
projektu instrumenty rachun-
kowości zarządczej są wyko-
rzystywane do raportów 
i sprawozdań. 

Mutz K. 
[2017] 

Badanie empiryczne, 
analiza danych  za-
stosowania outsour-
cingu w Urzędzie 
Gminy Tarnów Opol-
ski. 

Przedstawiono zrealizo-
wane projekty outsour-
cingowe w wybranej gmi-
nie, przeanalizowano ich 
wpływ na optymalizację 
ekonomiczno-finansową 
JST. 

Środki w budżecie gminy za-
oszczędzone w wyniku zasto-
sowania outsourcingu mogą 
być wykorzystane, między in-
nymi, dla realizacji nowych 
zdefiniowanych obszarów 
funkcjonowania Gminy.  
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Analiza ryzyka 

Sołtyk P. 
[2018] 

Wykorzystując  kwe-
stionariusz  ankiety 
dokonano ocenę 
procesu zarządzania 
ryzykiem w działal-
ności JST.   
 

W działalności JST ryzyko 
najczęściej jest identyfi-
kowane w obszarze zwią-
zanym z ponoszeniem 
wydatków budżetowych. 
Każda badana jednostka  
administracji  samorzą-
dowej  dysponowała wła-
sną, indywidualną poli-
tyką zarządzania ryzyka.  
Istotny wpływ na zmiany 
w praktyce zarządzania 
ryzkiem ma audyt we-
wnętrzny.  
 

Wyniki badania pokazały, że 
główna korzyść dla decyden-
tów samorządowych płynąca 
z zarządzania ryzykiem to 
wspomaganie przy identyfiko-
waniu słabych stron działal-
ności urzędu JST. Ścisła 
współpraca kierownictwa JST 
z audytem  wewnętrznym  
pozwoli  na  poszukiwanie  
nowatorskich  rozwiązań,  
efektem których będzie rady-
kalna zmiana filozofii zarzą-
dzania jednostką w szczegól-
ności poprzez zaangażowanie 
w ten proces cały personel 
pracowniczy i dobór kadry do 
zarządzania ryzykiem z odpo-
wiednimi kwalifikacji do iden-
tyfikacji i przeciwdziałania 
skutkom materializacji ryzyka. 

Hajdys D., 
Wieteska S. 
[2021] 

Badanie empiryczne 
w  oparciu  o  prze-
gląd oferty ubezpie-
czeniowej skierowa-
nej do jednostek sa-
morządu terytorial-
nego. 

Analiza produktów ubez-
pieczeniowych, oferowa-
nych przez ubezpieczy-
cieli majątkowych w Pol-
sce wskazuje, że samo-
rządy są traktowane jako 
klient o szczególnych po-
trzebach ubezpieczenio-
wych. Tym czasem iden-
tyfikacja ryzyka zagraża-
jącego tym podmiotom 
wskazuje, że mają one 
charakter specyficzny, 
wynikający ze szczegól-
nego celu jakim jest reali-
zacja zadań publicznych. 
W badaniu wskazano ry-
zyka charakterystyczne 
dla sektora samorządo-
wego oraz prezentowana 
oferta ubezpieczeniowa 

Prawidłowe zidentyfikowanie 
ryzyka, a następnie prawi-
dłowa polityka związana z ich 
zarządzaniem może zminima-
lizować lub nawet wyelimino-
wać niepożądane skutki. 
Jedną z metod jest transfer 
ryzyka do specjalistycznych 
instytucji. W przypadku jed-
nostek samorządu terytorial-
nego jest to ubezpieczenie 
poszczególnych obszarów 
działalności samorządu w fir-
mach ubezpieczeniowych. Po-
zytywnie ocenione programy 
ubezpieczeniowe bezpośred-
nio adresowane do JST, m.in. 
program „Bezpieczna Gmina” 
oferowany przez TUW PZUW. 
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dedykowana temu sekto-
rowi na przykładzie mia-
sta Łodzi. 

Budżetowanie 

Szołno O. 
[2014] 

Badania teoretyczne 
na podstawie analizy 
literatury przed-
miotu o  wdrożeniu 
budżetowania opar-
tego na zadaniach. 

Wskazano na potrzebę 
reorganizacji budżetowa-
nia w jednostkach samo-
rządu terytorialnego. 
Określona trudna sytua-
cja finansowa jednostek 
ze względu na ograni-
czone środki finansowe 
wynikające z braku odpo-
wiedniego poziomu 
transferów z budżetu 
państwa. Jako odpo-
wiedź na problemy jed-
nostek oraz na zwiększe-
nie racjonalizacji wydat-
ków autorka przedstawia 
budżetowanie zada-
niowe. 

We wnioskach autorka zazna-
cza niezbędność modyfikacji 
systemu rachunkowości, zin-
tegrowaną z budżetowaniem 
opartym na zadaniach, oraz 
stworzenie systemu control-
lingu wraz z odpowiednimi 
miernikami oceny efektywno-
ści realizowanych zadań pu-
blicznych. 
 

Kargol-Wa-
siluk A., 
Woje-
wódko E. 
[2017] 

Badanie empiryczne 
mechanizmu funk-
cjonowania budżetu 
zadaniowego  
w Podlaskim  Urzę-
dzie  Wojewódzkim  
w  odniesieniu  do  
działania:  „Pomoc  
państwa  w  zakresie  
dożywiania  oraz  
pomoc  żywno-
ściowa  dla  najuboż-
szych” 

W artykule poruszono 
problem zalet i wad bu-
dżetu zadaniowego. 
Przeanalizowano efekty 
funkcjonowania budżetu 
zadaniowego w Polsce na 
przykładzie  urzędu  wo-
jewódzkiego.  Skupiono  
się  na  możliwości  wy-
korzystania  budżetu  za-
daniowego  jako  instru-
mentu poprawy jakości 
rządzenia. 
  

Uzyskane wyniki pozwoliły na 
sformułowanie wniosku o  
wykorzystywaniu  budżetu  
zadaniowego  w  Polsce  jako  
narzędzia  prezentacyjnego,  
instrumentu  zwiększającego  
efektywność  i  skuteczność  
wydatkowania  środków  pu-
blicznych. Uzasadniono nie-
zbędność wprowadzenia bu-
dżetowania  zadaniowego 
w jednostkach sektora finan-
sów publicznych jako obliga-
toryjnego narzędzia, co spo-
woduje większą dbałość o re-
alizację celów określonych 
w jego ramach. 

Nucińska J. 
[2018] 

Opracowano studia 
przypadku dla wy-
branych JST, które 
wdrożyły budżet za-
daniowy [gmina 

Oszacowano budżet za-
daniowy jako narzędzie 
pomiaru skuteczności 
działania JST. Oceny do-

Warunkiem pomiaru skutecz-
ności działania JST przy po-
mocy budżetu zadaniowego 
jest precyzyjne sformułowa-
nie celów zadań, poprawna 
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Dębno, powiat star-
gardzki, Kraków 
i Warszawa] 

konano w aspekcie teo-
retycznym [założenia bu-
dżetowania zadanio-
wego], jak i empirycznym 
[w oparciu o dane dla ba-
danych jednostek]. Prze-
prowadzono krytyczną 
analizę literatury i prze-
gląd aktów prawnych, 
uchwał, zarządzeń, spra-
wozdań JST.  

identyfikacja efektów zakła-
danych przy ich osiągnięciu 
oraz wybór i zdefiniowanie 
mierników efektów poszcze-
gólnych celów. Pomiar sku-
teczności działania często 
przekłada się na wzrost po-
czucia odpowiedzialności 
władz JST przed społecznością 
lokalną za efekty uzyskiwane 
w wyniku wydatkowania 
ograniczonych środków pu-
blicznych na realizację zadań. 

Firkowska-
Jakobsze Z. 
[2019] 

Ilościowe badanie 
ankietowe w 42 gmi-
nach w wojewódz-
twie łódzkim 

Oceniono stan faktycz-
nego wykorzystania na-
rzędzi rachunkowości za-
rządczej w wybranych 
gminach oraz przydatno-
ści ich zastosowania.  
 

Narzędzia rachunkowości za-
rządczej w analizowanych 
gminach są wykorzystywane 
w niewielkim zakresie, po-
mimo wysokiego poziomu 
oceny przez respondentów 
zastosowania tych narzędzi. 
Zakres wykorzystania narzę-
dzi rachunkowości zarządczej 
nie zależy od czynników ze-
wnętrznych, jak: poziom do-
chodów, przeciętnej liczby 
mieszkańców czy zajmowanej 
powierzchni.  

Wakuła M. 
[2022] 

Przeprowadzono ba-
danie ankietowe 
skierowane do 
skarbników gmin 
podregionu ostrołęc-
kiego i siedleckiego. 
Przeanalizowane 
działania podejmo-
wane przez gminy 
oraz identyfikowane 
koszty, które zostały 
poniesione realnie 
na zadania.  
 

Podkreślono konieczność 
racjonalnego wykorzysta-
nia środków finansowych 
na potrzeby mieszkań-
ców gmin Polski. Wy-
brane jednostki samo-
rządu terytorialnego nie 
wykorzystują budżetu 
docelowego i nawet nie 
uważają go za metodę 
możliwą do wdrożenia 
w swojej działalności. 
Głównym rodzajem pla-
nowania jest budżet tra-
dycyjny, który nie 
usprawnia procesu decy-
zyjnego zarządców gmin, 

Uzyskane wyniki świadczą 
o znikomym wykorzystaniu 
przez badane jednostki narzę-
dzi rachunkowości zarządczej. 
Niezbędnym jest wdrożenie 
nowoczesnych metod zarzą-
dzania i wykorzystywania na-
rzędzi rachunkowości zarząd-
czej. Wprowadzenie m.in. bu-
dżetowania zadaniowego i ra-
chunku kosztów przyczyni się 
do efektywniejszego wykorzy-
stania posiadanych przez 
gminy zasobów. 
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a jedynie służy admini-
strowaniu jednostką 
i kontroli limitu wydat-
ków. 

Pomiar dokonań / dochodów / kosztów 

Florczak W. 
[2017] 

Metoda analizy  
kosztów  zreformo-
wanego  systemu  
pomocy  prawno-
obywatelskiej w JST, 
która jest użyteczna 
do analiz alternatyw-
nych wariantów re-
formy, wynikających 
z jej następstw dla fi-
nansów publicznych. 

Oszacowano popyt na 
usługi poradnicze w po-
wiatach oraz porównania 
go z podażą pracy w Po-
wiatowej Radzie Pomocy 
Prawnej. Takie porówna-
nie jest zrobione za po-
mocą wyrażenia popytu 
na usługi poradnicze 
w jednostkach czasu 
pracy. Ustalone parame-
try jednostkowych czaso-
chłonności spraw rozpa-
trywanych przez Powia-
towa Rada Pomocy Praw-
nej. 

Zidentyfikowane czynniki  od-
działujących na koszty  funk-
cjonowania  zinstytucjonalizo-
wanego  systemu  nieodpłat-
nego poradnictwa  prawnego  
i  podjęta próba  ich  kwanty-
fikacji  na  podstawie  niejed-
norodnych danych. 
 

Żabski Ł. 
[2017] 

Badania przeprowa-
dzono na danych fi-
nansowych wybra-
nych spółek z udzia-
łem gmin wojewódz-
twa dolnośląskiego. 
Do pomiaru i oceny 
sytuacji finansowej 
wykorzystano 
wskaźniki finansowe. 

Przeprowadzono ocenę 
sytuacji finansowej spó-
łek prawa handlowego, 
w których udziały i akcje 
posiadają gminy z woje-
wództwa dolnośląskiego. 
Podkreślona różnica po-
między sytuacją finan-
sową spółek ze względu 
na rodzaj prowadzonej 
działalności. Część 
z branż z racji specyfiki 
świadczonych usług i za-
spokajanych potrzeb 
mieszkańców jest wy-
soko kapitałochłonna 
i nierentowna. Inne z ko-
lei rentowne i przyno-
szące dochody jednost-
kom samorządu teryto-
rialnego, z wniesionych 
nakładów. 

Specyfika usług poszczegól-
nych branż komunalnych po-
winna być brana pod uwagę 
przez organ wykonawczy jed-
nostki samorządu terytorial-
nego, kadrę zarządzającą 
i nadzorczą w podejmowaniu 
decyzji mających na celu 
zmniejszanie ponoszonych 
strat, bez negatywnego 
wpływu na jakość i dostęp-
ność świadczonych usług pu-
blicznych. 
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Firkowska-
Jakobsze Z. 
[2020] 

Obszerne studia lite-
raturowe oraz bada-
nia ankietowe dla 
opracowania orygi-
nalnego modelu po-
miaru dokonań gmin 
w Polsce. Do opraco-
wania koncepcji zin-
tegrowanego mo-
delu pomiaru doko-
nań wykorzystano 
badanie metodą 
analizy przypadku 
jednej z gmin w wo-
jewództwie łódzkim. 

W badaniu poruszono te-
mat współczesnego za-
rządzania jednostkami 
sektora finansów publicz-
nych. Zaproponowany 
model w pełni integruje 
powiązania pomiędzy 
wszystkimi elementami 
sprawozdawczości finan-
sowej gminy oraz innymi 
narzędziami wspomaga-
jącymi proces zarządza-
nia i ocenę dokonań 
[wieloletnia prognoza fi-
nansowa, budżet zada-
niowy, benchmarking].  

Instytucje administrujące po-
trzebują narzędzi umożliwia-
jących im skuteczne wdraża-
nie i monitorowanie wyzna-
czonej przez jednostkę strate-
gii. Proponowany zintegro-
wany model pomiaru doko-
nań gmin. Uzasadnione po-
wiązanie menedżerskiego 
modelu zarządzania z całym 
instrumentarium wspomaga-
jącym dla uzyskania informa-
cji użytecznych w procesie za-
rządzania i ocenie dokonań 
gminy.  

Kotlińska J., 
Żukowska 
H., Zuba-Ci-
szewska 
M., Mizak 
A., Kraw-
czyk-Sa-
wicka A. 
[2022] 

Weryfikacja empi-
ryczna wskaźników 
oceny kondycji fi-
nansowej jednostek 
samorządowych w 
Polsce. 
 
 

Dokonano analizy porów-
nawczej badanych jedno-
stek samorządowych pod 
względem kondycji finan-
sowej w aspekcie możli-
wości zaspokajania po-
trzeb społecznych i budo-
wania w tym celu odpo-
wiednich miar. Propono-
wane są trzy nowe miary 
oceny kondycji finanso-
wej JST, których kon-
strukcja uwzględnia ko-
nieczność zapewnienia 
ciągłości zaspokajania 
potrzeb społecznych oraz 
zachowania samodziel-
ności i stabilności finan-
sowej JST 

Przeprowadzona symulacja 
badania kondycji finansowej 
JST przy wykorzystaniu dwóch 
wybranych wskaźników wska-
zuje na znaczne rozbieżności 
w jej ocenie, a przez to 
sprzeczne informacje trafia-
jące do zainteresowanych 
nimi interesariuszy.  

Źródło: opracowanie własne. 

 

Z wybranych badań, przeprowadzonych w Polsce, wynika niski poziom wdro-

żenia i rozwoju systemu controllingu w jednostkach samorządu terytorialnego.   

W badaniu Dynowskej i Lelusza [2016] podjęto problematykę zastosowania 

controllingu w 45 gminach województwa warmińsko-mazurskiego, uzyskano odpo-

wiedzi o znajomości i rozumienia controllingu w badanych gminach. Z przeprowa-

dzonych badań wynika, że brak wiedzy zarządzających gminami odnośnie istoty 
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i funkcji controllingu w gminach stanowi istotną barierę wdrożenia tego narzędzia 

do praktyki zarządzania publicznego. 

W artykule Kotapskiego i Chalastra [2021] controlling przedstawiony w prak-

tycznym aspekcie w kontekście działalności szpitali. Uzasadniono, że controlling 

ma na celu poprawę efektywności zarządzania, optymalizację zasobów i zapewnie-

nie zrównoważonego rozwoju wspólnot terytorialnych. Według badania controlling 

w gminach i powiatach w Polsce w szpitalach jest stosowany fragmentarycznie, czę-

sto niezwiązany z elementami procesów zarządczych i decyzyjnych, nie ma ogólnie 

ustalonego cyklu i jasno sformułowanych modeli. W działalności jednostek samo-

rządu terytorialnego panuje niewielka dominacja i zrozumienie pojęcia controllingu, 

oraz potrzeby tworzenia działów controllingu i wykorzystania jego narzędzi. 

Przeprowadzono analizę praktycznych aspektów wdrożenia osobnych narzędzi 

controllingu oraz rachunkowości zarządczej.  

W opracowaniu Bień i Łysoń [2023] podjęto temat analizy i skutecznej realizacji 

inwestycji w gminie Lelów w województwie śląskim. Do oceny skuteczności zarzą-

dzania funduszami unijnymi w gminie wzięto pod uwagę inwestycje dofinansowane 

środkami Unii Europejskiej w okresie budżetowania 2014–2020.  

Majchrzak i Rydzewska-Włodarczyk [2010] analizują wykorzystanie instru-

mentów rachunkowości zarządczej w controllingu projektów realizowanych przez 

gminy województwa zachodniopomorskiego. Rozpatrzono instrumenty rachunko-

wości zarządczej, które są wykorzystywane na każdym etapie zarządzania projek-

tami. Kierowanie realizacją projektu, według badaczy, wymaga posiadania stałych 

informacji bieżących o przebiegu i stanie jego zaawansowania.  

Istotna rola w badaniu finansowej działalności gmin według Wakuły [2022] jest 

przedzielona racjonalizacji zasobów finansowych w jednostki samorządu terytorial-

nego w warunkach ograniczonej ilości środków finansowych przy nieograniczonych 

potrzebach społecznych. W artykule jest zbadanie, w jakim stopniu gminy podre-

gionu ostrołęckiego i siedleckiego wykorzystują wybrane narzędzia rachunkowości 

zarządczej. Zarządcy w gminach skupiają swoją uwagę na wydatkowaniu środków 

zgodnie z limitem, bez zastanowienia się, czy dany wydatek przyniesie konkretny 

efekt i zadanie zostanie skutecznie wykonane. W celu zmiany tego sposobu działania 

Wakuła proponuje wdrożenie nowoczesnych metod zarządzania i wykorzystywania 

narzędzia rachunkowości zarządczej w działalności gmin, wprowadzenie m.in. bu-

dżetowania zadaniowego i rachunku kosztów.  

W artykule Szołno [2014] rozpatrzona została trudna sytuacja jednostek samo-

rządu terytorialnego, która stwarza potrzebę poszukiwania nowych rozwiązań w za-

kresie ich funkcjonowania i przede wszystkim zarządzania środkami publicznymi. 
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Autorka zaznacza, że proces budżetowania tradycyjnego, który jest podstawą gospo-

darki finansowej, staje się niewystarczający w sytuacji, gdy jednostka dysponuje 

ograniczonymi środkami publicznymi, które nie pozwalają na realizację zadań zle-

conych. Nie daje możliwości racjonalizacji wydatków z uwagi na brak informacji 

o jednostkowych kosztach wykonywanych zadań oraz brak wskazania, które z zadań 

mają charakter priorytetowy, a które z nich nie przynoszą zamierzonych efektów ani 

nie realizują postawionych celów. W artykule została dokonana analiza porównaw-

cza budżetowania tradycyjnego oraz zadaniowego w jednostkach samorządu teryto-

rialnego. Określono ich wady i zalety, a także wpływu na funkcjonowanie samo-

rządu. Wykazano również, iż konsekwencją wdrożenia budżetowania opartego na 

zadaniach jest modyfikacja rachunkowości oraz wprowadzenie controllingu zada-

niowego.  

Z badania Firkowskej-Jakobsze [2019] wypływa problem braku wdrożenia 

w gminach budżetów zadaniowych. „Głównym narzędziem planowania w badanych 

gminach jest budżet tradycyjny, który nie wspomaga procesu decyzyjnego zarząd-

ców gmin, a służy jest jedynie administrowaniu jednostką i kontroli limitu wydat-

ków. Brak użyteczności tego narzędzia w procesie decyzyjnym wynika z braku po-

wiązania wydatków z celami i zadaniami oraz braku części sprawnościowej infor-

mującej o efektywności realizacji zadań samorządowych na przestrzeni kilku lat. 

Ponadto tradycyjne ujęcie budżetu jest mało transparentne, nie zawiera czytelnej in-

formacji o polityce wydatkowej gminy, co w konsekwencji” [Firkowska-Jakobsze, 

2019, s. 66]. 

 

4. Dyskusja wyników 

Problematyka wdrażania narzędzi controllingu w organizacjach pozarządowych 

jest szeroko omawiana w literaturze zagranicznej, szczególnie w kontekście reform 

państwowych i zarządzania finansami publicznymi. Badania obejmują różnorodne 

aspekty, takie jak dostosowywanie mechanizmów rozliczalności i audytu, specy-

ficzne adaptacje rachunkowości zarządczej i budżetowania, a także wpływ narzędzi 

controllingu na efektywność działań administracyjnych. Również, spostrzegany ni-

ski poziom wdrożenia controllingu w jednostkach samorządu terytorialnego w Pol-

sce oraz ograniczone zrozumienie tego pojęcia przez zarządzających. Jest to wynik 

braku wiedzy na temat istoty i funkcji controllingu, co stanowi jedną z barier w prak-

tycznym zastosowaniu tego narzędzia. 

Dodatkowo badania skupiają się na analizie skuteczności działań inwestycyj-

nych, wykorzystaniu instrumentów rachunkowości zarządczej w zarządzaniu pro-
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jektami oraz racjonalizacji wydatków finansowych w jednostkach samorządu tery-

torialnego. Wskazują one na potrzebę wprowadzenia nowoczesnych metod zarzą-

dzania, takich jak BSC, budżetowanie zadaniowe i rachunek kosztów, aby poprawić 

efektywność zarządzania i wykorzystania środków publicznych. Istnieje potrzeba 

dalszych badań nad wdrażaniem narzędzi controllingu w sektorze publicznym oraz 

konieczność edukacji zarządzających w celu zwiększenia świadomości i zrozumie-

nia roli controllingu w efektywnym zarządzaniu działalnością jednostek samorządu 

terytorialnego. 

 

Podsumowanie 

W artykule omówiono istotę jednostek samorządu terytorialnego jako kluczo-

wych elementów demokratycznego systemu państwowego, które odgrywają zna-

czącą rolę w życiu lokalnych społeczności. Zwrócono uwagę na ich funkcje oraz 

znaczenie dla społeczeństwa, podkreślając trudności, z jakimi muszą się zmierzyć 

w obliczu wdrażania nowoczesnych metod controllingu. Jednostki samorządu tery-

torialnego opierają się na zasadzie decentralizacji władzy i autonomii finansowej, 

umożliwiając samodzielne gospodarowanie swoimi zasobami.  

Struktura jednostek samorządu terytorialnego obejmuje różne stopnie admini-

stracyjne, takie jak gmina, powiat czy województwo, z każdym poziomem posiada-

jącym specyficzne kompetencje, które odpowiadają potrzebom mieszkańców na da-

nym obszarze. Organy samorządu terytorialnego, takie jak rada i zarząd, wspólnie 

decydują o kierunkach rozwoju danej jednostki. Istotnym elementem funkcjonowa-

nia jednostek samorządu terytorialnego jest aktywne zaangażowanie mieszkańców 

poprzez mechanizmy partycypacji społecznej, co umożliwia uwzględnienie ich 

głosu w procesie podejmowania decyzji. 

W kontekście praktyk controllingu w jednostkach samorządu terytorialnego, za-

uważono jego istotną rolę we wsparcie efektywności zarządzania, optymalizacji za-

sobów i zapewnieniu zrównoważonego rozwoju społeczności lokalnych. System 

controllingu pozwala monitorować wydatki i wykorzystanie środków finansowych, 

planować w strategicznej i operacyjnej perspektywie oraz analizować wyniki dzia-

łalności, co przyczynia się do skuteczniejszego zarządzania zasobami publicznymi. 

Analiza literatury przedmiotu, zarówno zagranicznej, jak i polskiej, ukazuje róż-

norodne podejścia i praktyki w zakresie wdrażania systemu controllingu w jednost-

kach samorządu terytorialnego. Wśród przeprowadzonych badań zwrócono uwagę 

na różnice społeczne, polityczne, kulturowe oraz specyfikę działania jednostek sa-

morządu terytorialnego w różnych krajach, co wpływa na metodologie i efekty 
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wdrożeń. Wnioski z przeglądu literatury wskazują na niedostateczny poziom zrozu-

mienia potrzeb i potencjału systemu controllingu w jednostkach samorządu teryto-

rialnego w Polsce. Brak jednolitego podejścia oraz dominacja tradycyjnych metod 

zarządzania stanowią wyzwanie dla efektywnego wykorzystania narzędzi control-

lingu w praktyce samorządowej.  

Kierunkami dalszych badań są analizy zagraniczne i krajowe, które pozwalają 

na wyciągnięcie wniosków dotyczących najlepszych praktyk w zakresie control-

lingu w jednostkach samorządu terytorialnego, ankietowanie powiatów i gmin, stu-

dia przypadków, co może przyczynić się do dalszego rozwoju systemów zarządzania 

publicznego na poziomie lokalnym. 
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The controlling system in the activities of local government 
units: a review of research  
 

Abstract 

The article is devoted to the research on the controlling system in the activity of local self-
governments, the experience of the functioning of local self-government units in different 
countries and, in particular, in municipalities and districts in Poland. The main objective is 
to review the content and results of research on the practical implementation of control-
ling, to determine its significance and impact on the quality of management and develop-
ment of local communities. The scientific research on the implementation of the controlling 
system in municipalities and districts is analysed, qualitatively important factors in the reali-
zation of controlling are distinguished and practical recommendations for the improvement 
of this process are proposed. The results of scientific research in this field are analysed both 
in the context of global experience and on the basis of Poland's own experience, including 
consideration of various aspects of local budget management and the use of various con-
trolling tools. The conclusions of the article may be useful for further research, analysis 
of foreign and national best practices in controlling in local government units, surveys of 
districts and municipalities, case studies, which may contribute to further development of 
public management systems at the local level. 
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