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Wstep

Problematyka zarzadzania w jednostkach samorzadu
terytorialnego (JST) stanowi jeden z najwazniejszych obszarow
badan dotyczacych funkcjonowania witadzy lokalnej. Z tego
powodu stanowi ona przedmiot zainteresowania teoretykow i
praktykow, ktorzy swoje rozwazania kierujag w stron¢ samorzadu
terytorialnego. Jest to szczegolnie istotne w sytuacji, gdy rysuje
si¢ presja na popraw¢ ekonomicznych i spoltecznych wynikow
dziatania tych organizacji.

Osigganie korzystnych rezultatow nie jest mozliwe bez
nowoczesnego zarzadzania, a jednocze$nie réznorodnos$é
procesow 1 zjawisk sktadajacych si¢ na ten system powoduje
znaczne trudnosci i perturbacje w osigganiu celéw biezacych i
rozwojowych. Przeciwdzialanie tym negatywnym zjawiskom
wymaga zatem podejmowania juz na etapie planowania decyzji,
ktore stanowi¢ beda wyznacznik dla skutecznosci, wydajnosci i
oszczgdnosci w procesie $wiadczenia ustug publicznych na
szczeblu lokalnym.

Planowanie, polegajace na  wyznaczaniu  celow,
wskazywaniu zasobow niezbednych do ich realizacji i co
najwazniejsze, okre§laniu sposobdéw dzialania, ktore zapewnig
sprawnos¢ JST, stanowi relatywnie najwazniejsza z funkcji
zarzadzania realizowanych przez menedzeréw publicznych. Jest
ono wazne w sytuacji, gdy gospodarka finansowa tych organizacji
charakteryzuje si¢ ograniczonos$cia zasobow, a jej racjonalizacja
wymaga maksymalnego dostosowania posiadanych lub
mozliwych do pozyskania $rodkéw publicznych do zadan
stuzacych realizacji celow. W tym kontekscie szczegdlna uwaga
potozona by¢ powinna na gospodarcze uzasadnienie i spoleczng
akceptowalno$¢ podejmowanych dziatan, a jednym z aspektow
wymagajacych zainteresowania jest metodyka planowania
przebiegu  procesOw  Swiadczenia  ustug  publicznych,
zapewniajaca zgodnos$¢ zuzycia zasoboéw bedacych w dyspozycji
JST z potrzebami obywateli i innych interesariuszy.

Podstawowym celem dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego  jest dlugookresowe zaspokajanie  potrzeb
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spotecznosci lokalnych. Jest to zadanie o tyle trudne, ze wymaga
zarbwno poznania tych potrzeb, stanowigcych z natury rzeczy
kategorie czesto niemierzalne i powodujace problemy z
interpretacja, jak i dokonania pomiaru efektow podejmowanych
dziatan. Z tego powodu w literaturze przedmiotu niejednokrotnie
podejmowane s3 proby stosowania réznego rodzaju sposobow
pomiaru, zapewniajgcego racjonalno$¢ dzialania jednostek
samorzadu terytorialnego oraz  pozwalajacego  okresli¢
wydajnos¢, oszczednos¢ czy skutecznos¢ podejmowanych
dziatan.

Celem niniejszego opracowania jest zatem proba
zaprezentowania koncepcji taczacej zagadnienie innowacyjnego
zarzadzania w gminie z instrumentarium planowania i w tym
kontekscie umieszczenie teorii opisujacej satysfakcje obywateli i
innych interesariuszy JST.

W rozdziale pierwszym zdefiniowano zarzadzanie w
jednostkach samorzadu terytorialnego, zwracajgc uwage na jego
wymiar innowacyjny. Podjete rozwazania pozwolily na
zidentyfikowanie specyfiki zarzadzania w organizacjach
podsektora samorzagdowego oraz na wskazanie istoty procesow
innowacyjnych i zarzadzania innowacyjnego.

Rozdziat drugi poswigcono zagadnieniom satysfakcji,
wskazujac na potrzebg tworzenia trwatych relacji pomigdzy
organizacja a interesariuszami. W tym kontekscie zwrdcono
uwage na potrzebe dokonywania pomiaru poziomu satysfakcji
obywateli 1 innych interesariuszy jako konsumentéw ustug
$wiadczonych na poziomie lokalnym.

W rozdziale trzecim podjeto rozwazania dotyczace
najwazniejszego instrumentu zarzadzania finansami na poziomie
lokalnym - budzetu. Prowadzone rozwazania stuza wskazaniu
aktualnie stosowanych, zgodnych ze stanem prawnym procedur
planistycznych oraz wskazanie budzetu zadaniowego, ktérego
stosowanie stanowi¢ krok w kierunku usprawniania dziatalno$ci
organizacji publicznych w Polsce.

Rozdziat czwarty przedstawia aktualne warunki dziatania
podstawowego systemu informacyjnego w JST — rachunkowosci
budzetowej. W rozwazaniach podjeto probe identyfikacji
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obszardéw zmian, ktére stuzy¢ beda poprawie jakosci informacji, a
w efekcie usprawnieniu proceséw $wiadczenia ustug publicznych
na poziomie pojedynczej jednostki samorzadu terytorialnego.

Rozdzial pigty monografii poswigcono zagadnieniom
zwigzanym z planowaniem strategicznym 1 instrumentarium
zapewniajagcym planowanie na tym poziomie ogdlnosci, ze
szczegdlnym uwzglednieniem mechanizméw wymaganych przez
obowigzujace przepisy prawne. Zagadnienia te uzupeilniono o
rozwazaniami dotyczacymi znaczenia Strategicznej Karty
Wynikow dla uwzglednienia potrzeb obywateli i innych
interesariuszy w dziataniach JST.

Przedstawione rozwazania sg wynikiem przekonania o
potrzebie dalszego badania zagadnien opisanych w monografii, a
zaproponowane tu teorie stanowi¢ powinny przyczynek dla
podejmowania szerszych prac i badan shuzacych poznaniu
proces6w $wiadczenia ustug publicznych w sposob zapewniajacy
zwickszenie  poziomu  satysfakcji obywateli 1  innych
interesariuszy JST.

Autorzy



Rozdzial 1. Zarzadzanie innowacyjne w jednostkach
samorzadu terytorialnego

1.1. Samorzad terytorialny w Polsce

Reforma administracji publicznej w Polsce, prowadzona
konsekwentnie od 1990 roku, oprocz utworzenia jednostek
samorzadu terytorialnego na obszarze gminy, powiatu i
wojewodztwa miala na celu uporzadkowanie  struktur
administracji terenowej'. Ogrom zmian w obszarze zarzadzania
lokalng i regionalng administracjg publiczng obrazuje réwniez
fakt, ze polska administracja terenowa jest jednocze$nie organem
zatozycielskim dla prawie 50 tysigcy jednostek organizacyjnych.

Za poczatek dziatania zdecentralizowanej administracji
terenowej uznaje si¢ wejscie w zycie ustawy z dnia 8 marca 1990
roku o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95). Ten akt
prawny reaktywowal bowiem samorzad terytorialny na
najnizszym szczeblu podziatu terytorialnego w  gminie,
zmieniajac w zasadniczo sposob i zakres dziatalnosci urzedow.
Wprowadzony ustawag zdecentralizowany model administracji
publicznej ustanawiat samodzielno$¢ gmin, a jednocze$nie
okreslal nowe dodatkowe obowigzki i zadania. Tym samym
zostal reaktywowany samorzad terytorialny w rozumieniu
zblizonym do Rozporzadzenia Prezydenta RP z 19 stycznia 1928
roku, a wigc jako wyodrebniony w strukturze panstwa zwigzek
lokalnego spoteczenstwa, samodzielnie wykonujacy zadania
publiczne. Gminy staty si¢ podmiotami prawa, ktére maja wlasny
majatek, a takze moga podejmowaé wspotprace gospodarcza
wraz z innymi jednostkami gospodarczymi.

Po zmianie podziatu terytorialnego, dokonanej w dn. 1
stycznia 1999 poprzez wejscie w zycie przepisOw ustaw - o
samorzqdzie powiatowym i o samorzqdzie wojewddztwa °

! Szerzej: Szlachta J., 2004. Diagnoza stanu terytorialnej administracji
publicznej w Polsce, w ,,Samorzad terytorialny”, Nr 1-2, s. 49.

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r., Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 z p6zn.
zm.
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samorzad terytorialny zaczal funkcjonowaé takze w powiecie i
wojewddztwie, na zasadach analogicznych jak okreslone dla
gminy’. Ustawowe sprecyzowanie przyjetych zasad stato sie
podstawa dla ukonstytuowania si¢ ustroju terytorialnego Polski,
w formie opartej na dzialalno$ci samorzadu terytorialnego,
ktorego jednostki  wystepuja na  wszystkich  stopniach
zasadniczego podzialu administracyjnego, przy czym na poziomie
gminy i powiatu (miasto na prawach powiatu) samorzad lokalny
jest jedyna strukturg wiadzy publicznej, natomiast w
wojewoddztwie samorzad regionalny istnieje obok wojewody,
bedacego przedstawicielem rzadu®.

Na strukture administracji w Polsce po roku 1998 sktadaja
si¢ trzy szczeble organizacji: centralny, regionalny i lokalny (tab.
1). Zmiany tak dokonane byly wynikiem spostrzezenia, ze
aadministracja publiczna w Polsce przed rokiem 1998 nie byla w
stanie realizowa¢ podstawowych funkcji w interesie obywatela.
Jej obraz  charakteryzowaty  hierarchiczne  struktury
organizacyjne, brak przejrzystych sposobow postepowania,
opieszato$¢, dublujace si¢ kompetencje. Dgzono wiec do
utworzenia mozliwie najskuteczniejszych 1  najbardziej
racjonalnych struktur administracji publicznej — zaréwno pod
wzgledem terytorialnym, jak i wyposazenia ich w kompetencje
oraz odpowiednig pozycje w systemie finansow publicznych

Gminy, uznane przez Konstytucje RP za podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego, sg jednocze$nie najmniejsze
z jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa. W
Polsce jest obecnie 2478 gmin, o bardzo zrdéznicowanych
zasobach.

3 Szyplinski M., 2006. Organizacja, zadania i funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego w Polsce, Wyd. Dom Organizatora, Torun, s. 21.
* Ploskonka J. (red.), 2001. Reforma administracji publicznej 1998-2001,
MSWiA, Warszawa, s. 15.
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Tabela 1. Struktura administracji w Polsce

Kryterium
wyodrebnienia
rodzaju administracji

Szczebel organizacji

Istniejgce struktury administracyjne

Centralny

Administracja rzadowa: Rada Ministrow,
ministerstwa, urzedy centralne

Administracja pafstwowa obstugujaca organy
wladzy panstwowej: Kancelaria Sejmu,
Kancelaria Senatu, Najwyzsza Izba Kontroli,
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich

Regionalny

Administracja rzadowa w wojewddztwie:
wojewoda, urzedy wojewodzkie, zespolone
administracje wojewodzkie, niezespolone
administracje specjalne, stuzby i inspekcje

Administracja samorzadowa wojewodzka:
marszatek i zarzad wojewodztwa, urzedy
marszatkowskie

Lokalny

Administracja samorzadowa powiatu: starosta i
zarzad powiatu, urzedy powiatowe, stuzby i
inspekcje podlegle staroscie, jednostki
organizacyjne samorzadu powiatowego

Administracja samorzagdowa gminy: wojt
(burmistrz, prezydent miasta) i Zarzad gminy,
urzedy gminy, jednostki organizacyjne
samorzadu gminnego

Zakres dziatania

Realizacja ogélnych
zadan publicznych

Centralna administracja rzgdowa: ministerstwa

Terenowe organy administracji rzadowej
ogoblnej: urzedy wojewodzkie, zespolone
administracje wojewddzkie, administracja
samorzagdowa wszystkich szczebli

Realizacja specjalnych
zadan publicznych,
wyodrebnionych w

systemie prawa

Centralna administracja rzagdowa: urzgdy
centralne

Stuzby i inspekcje wojewddzkie

Stuzby i inspekcje powiatowe

Zrédto: Gonciarz J., 2003. Organizacja i zasady dziatania administracji
publicznej w Polsce, /w:/ Hausner J. (red.), ,,Administracja publiczna”,

Wyd. PWN, Warszawa.
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Polskie gminy charakteryzuja si¢ bardzo duzymi réznicami
w stanie kapitatu ludzkiego 1 potencjatu terytorialnego,
rzutujacymi na specyficzny wymiar potrzeb danej wspolnoty i
specyficzny sposob ich zaspokajania. Najczgsciej wystepujacym
rodzajem gmin w Polsce sa gminy wiejskie. Sg to gminy o
niewielkim terytorium i liczbie mieszkancow zlokalizowana na
obszarze o z reguty niskim poziomie industrializacji.

O gminie miejskiej] mozna moéwi¢ wowczas, gdy siedziba
rady gminy znajduje si¢ w miescie potozonym na terytorium tej
gminy. Rada gminy nosi wowczas nazwe¢ rady miejskiej, a
organem wykonawczym jest burmistrz. Nalezy tu rozr6zni¢ dwa
typy gmin miejskich. Pierwszy to gminy, w ktérych siedziba
wladz znajduje si¢ w niewielkiej miejscowosci korzystajacej z
praw miejskich, ktora z ustrojowego punktu widzenia nie stanowi
odrebnej jednostki samorzadu terytorialnego. Miasto moze by¢
wowcezas jednostka pomocniczg 1 posiada¢ odrgbne wiladze.
Gmina miejska moze by¢ rowniez gming obejmujaca wylacznie
obszar duzej miejscowosci posiadajacej prawa miejski, tzn. cata
gmina jest miastem (miasta $redniej wielkosci). Obydwa opisane
typy gmin miejskich tgczy wspolna cecha, ze wykonuja
wylacznie zadania gmin, w odroznieniu od kolejnego, trzeciego
typu gminy miejskiej. Prawa powiatu przystuguja miastom, ktére
w dniu 31 grudnia 1998 roku liczyly wigcej niz 100 tysiecy
mieszkancow, a takze miastom, ktore z tym dniem przestaly by¢
siedzibami wojewodoéw, chyba ze na wniosek wlasciwej rady
miejskiej odstgpiono od nadania miastu praw powiatu, oraz tym,
ktorym nadano status miasta na prawach powiatu przy
dokonywaniu pierwszego podzialu administracyjnego kraju na
powiaty (w 1998 r.). Z punktu widzenia prawa ustrojowego
miasto na prawach powiatu jest gming, ktorej organy nosza
nazwe rady miasta i prezydenta miasta. Gmina tego typu, oprocz
zadan przypisanych na mocy ustawy o samorzadzie gminnym
gminie, wykonuje rowniez wszystkie zadania powiatu, wyliczone
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W ustawie o samorzadzie powiatowym, innymi stowy odpowiada
za caloksztalt spraw lokalnych na swoim terytorium.’

W ramach kazdej z gmin mogg istnie¢ jednostki
pomocnicze, w postaci: solectw, dzielnicy, osiedla lub innych
jednostek®.

Tabela 2. Typy gmin w Polsce (stan na 01.01.2015r.)

Typ gminy Liczba gmin
1. miejska (z wylaczeniem poz. 4) 304
2. wiejska 1563
3. miejsko-wiejska 611
4. miasta na prawach powiatu 66
Ogotem (poz. 1-4) 2478

Zrédto: Powierzchnia i ludnosé¢ w przekroju terytorialnym w 2015r.,
GUS, Warszawa 2015.

Zadania gmin mozna podzieli¢ na dwie grupy: pierwsze z
nich obejmuja zadania wynikajace z podstawowych ustaw: o
samorzadzie terytorialnym, o zagospodarowaniu przestrzennym
itd., drugie za$ to zadania wynikajace z natury samorzadu i jego
funkcji gospodarza terenu. Pierwsze z nich sg obligatoryjnymi.
Druga grupa zadan wynika ze $wiadomos$ci struktur
samorzadowych, ich dojrzatosci i odpowiedzialnosci za rozwoj
spoteczno-gospodarczy regionu. Wigkszo$¢ gmin skupia si¢ na
pierwszej grupie zadan. Art. 7 Ustawy o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591) przytacza przykltadowy
katalog zadan, jakie gmina powinna wykonywac. Mieszcza si¢ w
nim mi¢dzy innymi: a) utrzymanie tadu przestrzennego,
gospodarka nieruchomog$ciami, ochrona srodowiska i gospodarki
wodnej, b) utrzymanie gminnych drog oraz organizacja ruchu, c)
zaopatrzenie w wodg, kanalizacj¢, oczyszczanie S$ciekow
komunalnych i utrzymanie czystosci, unieszkodliwianie odpadow

5 Por. Bandarzewski K., Chmielnicki P., Kisiel W., 2006. Prawo samorzadu
terytorialnego w Polsce, Wyd. LexisNexis, Warszawa, s. 117-118; Szyplinski
M., 2006. Organizacja, zadania (...), wyd. cyt., s. 23-38.

6 Rozstrzygniecia w sprawie jednostek pomocniczych podejmuje organ
stanowigcy gminy, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami.
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komunalnych, d) zaopatrzenie w energi¢ elektryczng, wodg¢ oraz
gaz, ¢) lokalny transport zbiorowy, f) ochrona zdrowia, g) pomoc
spoleczna, h) gminne budownictwo mieszkaniowe, i) edukacja
publiczna, kultura, w tym utrzymanie bibliotek gminnych itp., j)
kultura fizyczna, sport, zapewnienie terenow rekreacyjnych, k)
organizacja targowisk, 1) zadrzewienia i zielen, m) utrzymanie
cmentarzy, n) porzadek publiczny, bezpieczenstwo, ochrona
przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa, 0) utrzymanie gminnych
obiektow uzytecznosci publicznej, p) polityka prorodzinna, r)
wspieranie idei samorzadno$ci, s) promocja gminy, t) wspoipraca
z organizacjami  pozarzadowymi, u) wspOlpraca  ze
spoteczno$ciami lokalnymi 1 regionalnymi innych panstw.
Dodatkowo Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 164
wprowadza domniemanie wlasciwosci gminy we wszystkich
zadaniach, ktoére nie zostaly przypisane innym samorzadom lub
administracji panstwowej. Potwierdzone jest to w art. 6 ustawy o
samorzadzie gminnym. Taki zapis ma gwarantowac, ze nie
istnieja zadania, ktore nie sg komukolwiek przypisane. Z drugiej
jednak strony naktada to na gming szereg obowiazkoéw, na ktére
nie zawsze sg zabezpieczone $rodki finansowe. Wymienione
zadania gmin mozna podzieli¢ na obowigzkowe oraz pozostate
(art. 7 wust. 2 u.s.g). Zadania obowigzkowe muszg zostac
zrealizowane, jezeli wystapia na terenie gminy (nalezy dla nich
zabezpieczy¢ wczesniej odpowiednie srodki), natomiast pozostale
rowniez musza by¢ realizowane, jednak brak $rodkéw
finansowych moze by¢ przyczyng ich odlozenia w czasie. Zakres
zadan realizowanych przez gminy jest zr6znicowany w zaleznoS$ci
od ich polozenia geograficznego, powierzchni, liczby
mieszkancdéw, poziomu uprzemystowienia, gospodarki rolnej oraz
innych czynnikow. Wykonywanie zadan moze by¢ finansowane z
dochodéw wtlasnych, dotacji celowych budzetu panstwa lub
subwencji ogdlnych.
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1.2. Specyfika zarzadzania w jednostkach sektora
samorzadowego

Zgodnie z obowiazujacymi regulacjami prawnymi do
zakresu dziatania wladz samorzadowych nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym nie zastrzezone na rzecz innych
organdw. Z samej istoty samorzadu wynika potrzeba dbalosci o
sprawy wynikajgce z faktu wspdlnego zamieszkania i mozliwo$ci
wykorzystania ~ zasobéw  danego  terytorium.  Logiczng
konsekwencja staje si¢ wigc zainteresowanie wszechstronnym
rozwojem spoleczno-gospodarczym gminy. Tak sformutowany
zakres dzialania daje wladzom lokalnym duze mozliwosci
podejmowania wszelkiego rodzaju dzialan innowacyjnych,
stwarzajacych korzystne warunki rozwoju dla spotecznosci
lokalnych.

Po zmianach ustrojowych i odrodzeniu si¢ samorzadu
terytorialnego w Polsce w 1990 r. pojawito si¢ nowe podejscie do
problematyki zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego,
polegajace na rozumieniu jego zwiazkow z polityka rozwoju i
wplywie na zapewnienie dobrobytu lokalnego. Nastgpita
decentralizacja proceséw decyzyjnych, ktore sa realizowane
blizej potrzeb obywateli, na poziomie samorzadu lokalnego, ktory
posiada swoje dochody oraz majatek, ktore stanowia podstawe
finansowania przyj¢tych planéw rozwoju. Jednostki samorzadu
terytorialnego stanely w obliczu konieczno$ci uczestniczenia w
procesie konkurowania (m.in. o turystoéw, inwestorow, Srodki
finansowe z funduszy unijnych) i eksponowania tych walorow,
ktore dajg przewage na rynku.

W Polsce w postaci odrebnych urzedow zorganizowana
jest administracja rzadowa, natomiast administracja samorzadowa
nabiera ksztatt jednolitego urzedu (np. urzedu gminy/miasta)’.
Aby sprawowa¢ funkcje wykonawcza, zarzad 1 rada gminy/miasta
wykorzystuja dzialalnos¢ urzedu gminy, a takze jednostek

7 Knosala E., 2005. Zarys nauki administracji, Kantor Wydawniczy Zakamycze,
Krakow, s. 168.
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organizacyjnych utworzonych w gminie/miescie®. Pod pojeciem
urzedu rozumie si¢ najczesciej czes¢ aparatu administracyjnego
majaca wyodrgbniony rzeczowy zakres dziatania, ktory wyraznie
odgranicza go od innych czeg$ci tego aparatu. Jest to pojgcie
zdefiniowane dla potrzeb nauki administracji 1 nie jest
rOwnoznaczne z pojeciem urzedu (organu) w rozumieniu
przyjetym w nauce prawa administracyjnego. Urzad jest aparatem
pomocniczym  organu  wykonawczego. Jest  jednostka
organizacyjng obstugujacg organ administracji, stanowiacg zespot
osob, tj. pracownikow urzedu i sktadnikow materialnych,
umozliwiajacych wykonywanie przez organ jego =zadan i
kompetencji.

W przypadku powiatow i $rednich miast urzad gminy nosi
nazwe¢ urzedu miejskiego/miasta, gdyz gmina taka zawiera si¢ w
granicach administracyjnych miasta. Urzad miejski, w mysl
przepisOw prawa, pelni role instrumentalng w stosunku do
prezydenta i jest przez niego kierowany. Jest takze powigzany z
Rada Miasta, gdyz to prezydent powoluje niektérych cztonkéw
najwyzszego kierownictwa, tj. sekretarza i skarbnika. W jego
strukturze funkcjonuje zazwyczaj Biuro Rady, ktore wprawdzie
podlega Prezydentowi, ale pracuje na rzecz rady. W tym
skomplikowanym uktadzie sam urzad ma raczej skromne
kompetencje. Jego wiodacg rola jest pomaganie prezydentowi w
wykonywaniu jego zadan’. Organizacje i zasady funkcjonowania
urzedu gminy/miasta okresla regulamin organizacyjny nadany
przez wojta, burmistrza lub prezydenta w formie zarzadzenia, o
czym mowi art. 33.2 Ustawy o samorzqdzie gminnym. Nie
powinna by¢ to czynno$¢ jednorazowa, ale proces ciagly,
uwzgledniajacy zmiany W  otoczeniu  wewngtrznym i
zewnetrznym placowki'’. Do zakresu dziatania urzedu miasta

8 Por. Lisiecka K., Papaj T., 2005. Zarzadzanie jakoscia w urzedach terytorialnej
administracji publicznej, ,,Problemy Jakosci”, nr 10.

® Mozna postawié teze, Ze prezydent jest glownym klientem urzedu (jako organ
samorzadu terytorialnego). Podobna sytuacja wystgpuje w przypadku Rady
Miasta, ktora podejmuje decyzje strategiczne np. dotyczace budzetu czy rodzaju
inwestycji.

" Martysz Cz., 2000. Wihasciwosé organéw samorzadu terytorialnego w
postepowaniu administracyjnym, Uniwersytet Slaski, Katowice, s. 214-217.
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nalezy zapewnienie warunkow nalezytego wykonywania zadan
spoczywajacych na miescie, w szczegolnosci: realizowanie zadan
wlasnych i zleconych z zakresu administracji rzadowej, a takze z
zakresu  przygotowania i  przeprowadzenia  wyboréw
powszechnych oraz referendow.

Dodatkowo kazdy urzad wykonuje trzy podstawowe

funkcje:""

1. zewnetrzng — urzad zalatwia sprawy objete rzeczowym
zakresem dziatania urzedu;

2. kierowniczg (wewngtrzng);

3.  pomocniczg (intendenturalng).

Podstawowe znaczenie dla urzgdu ma realizacja funkcji
zewngtrznej, a wigc zalatwianie spraw objetych rzeczowym
zakresem dzialania urzedu. Zadania te maja najcze$ciej charakter
jednostkowy oraz powtarzalny (np. decyzje podatkowe), ale
niekiedy moze chodzi¢ takze o przygotowanie wigkszych
projektow, np. planu zagospodarowania przestrzennego,
programu prywatyzacji shuzby zdrowia w gminie, itd. Zadaniom
tym powinna by¢ podporzadkowana wewnetrzna organizacja
urzgdu. W celu skutecznej realizacji merytorycznych zadan
urzedu nalezy dokona¢ odpowiedniego podziatu pracy migdzy
urzednikami zatrudnionymi w urzg¢dzie. Ten podziat pracy polega
na tworzeniu zespotow pracowniczych, ktorym powierza si¢
okreslone zadania. Tworzenie takich grup wynika z faktu, ze
zatatwianie okres§lonej sprawy wymaga wykonania wielu funkcji
czgSciowych oraz wspodtdziatania o0s6b o zréznicowanych
kwalifikacjach. Do tych funkcji zaliczymy funkcje koncepcyjne
(planowanie,  decydowanie), = pomocnicze  (gromadzenie,
porzadkowanie i przetwarzanie informacji) oraz wykonawcze w
technicznym tego stowa znaczeniu. Celowe jest takze wyrazne
rozgraniczenie  odpowiedzialnosci  miedzy  urzednikami
koncepcyjnymi przygotowujacymi projekt decyzji gotowy do
podpisu, a funkcjami czgsto technicznymi, jak przepisywanie
tekstu czy tez wyszukiwanie danych w komputerze. W ten sposéb
powstaja  jednostki  organizacyjne  zalatwiajace  sprawy

" Knosala E., 2005. Zarys (...), wyd. cyt., , s. 169.
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merytoryczne. Maja one nazwy referatow, wydziatow,
departamentéw, itd. Istotny wpltyw na prawidlowy ksztatt
struktury organizacyjnej urzgdu ma wlasciwe grupowanie zadan.

Mozliwe s nastgpujace kryteria grupowania zadan: '* (1)
jednorodno$¢ rzeczowa zadan, (2) jednolitos¢ podstaw prawnych
dziatania (w szczegdlnosci gdy okreSlone obszary sg
skodyfikowane), (3) wystgpowanie specjalistycznych wymagan
wobec urzednikow (np. posiadanie odpowiedniej wiedzy
technicznej), (4) identyczno$¢ danych, ktore znajduja sic w
dyspozycji urzedu (np. polaczenie komisji wyborczych z
ewidencja ludnosci w gminie), (5) wzgledy geograficzne,
terytorialne (dekoncentracja terytorialna), na przyktad poprzez
tworzenie agend urzedu miejskiego poza jego siedziba, (6)
wzgledy socjologiczne (przypisanie okreslonej jednostce
organizacyjnej zadan zwigzanych ze wspdlpracg z okreslonym
zrzeszeniem reprezentujagcym okreslone interesy obywateli, (7)
intensywno$¢ komunikacji wewnatrz urzedu w zalatwianiu
okreslonych spraw (sprawy ze wzgledu na wzrost funkcji
koordynacyjnej powinny by¢ =zalatwione w ramach jednej
jednostki organizacyjnej urzedu).

Do statutowych zadan urzedu nalezy zapewnienie pomocy
organom miasta/gminy w wykonywaniu ich kompetencji
przejawiajacych si¢ m.in. w przygotowywaniu materialow
niezbgdnych do podejmowania uchwal, wydawania decyzji,
postanowien i innych aktéw z zakresu administracji publicznej;
wykonywaniu - na podstawie udzielonych upowaznien -
czynnosci faktycznych wchodzacych w zakres zadan miasta;
zapewnieniu organom miasta mozliwo$ci przyjmowania,
rozpatrywania  oraz  zalatwiania skarg 1 wnioskow;
przygotowywaniu uchwalenia i wykonywania budzetu miasta
oraz innych aktow organow miasta; realizacji innych obowiazkow
1 uprawnien wynikajacych z przepiséw prawa oraz uchwat
organdw miasta.

Urzad odpowiada nie tylko za sposob organizacji ustug
publicznych, ale takze =za stale doskonalenie relacji z

12 Por. Knosala E., Zarys (...), wyd. cyt., s. 170.
18



interesariuszami. Troska o dobro mieszkancéw, cheé rozwoju
oraz inne czynniki zdecydowaty, ze w krotkim czasie miasta
zintensyfikowaly  dziatania zmierzajace do zapewnienia
wigkszych zasobow (finansowych, technicznych, itp.) w celu
pehiejszego zaspokajania potrzeb mieszkancéw. To z kolei
spowodowato powstanie konkurencji pomi¢dzy gminami, a zatem
i samymi urz¢gdami, m.in. o pozyskanie z budzetu panstwa
wickszych srodkow na finansowanie réoznych inwestycji, w tym
innowacyjnych lub w zakresie dziatan zmierzajacych do
pozyskania wickszej grupy inwestorow. Stojace przed takimi
wyzwaniami miasta coraz czg$ciej podejmuja dziatania
innowacyjne, nie tylko w zakresie zarzadzania, ale takze w
obszarze  innowacji  produktowych,  procesowych  czy
technologicznych. Urzedy administracji posiadaja kilka cech,
ktore mogg sprzyja¢ wdrazaniu innowacji. Sg to m.in.: (1)
ustalona struktura organizacyjna, (2) okreslony zakres dziatania,
(3) ustalone przez Kodeks Postgpowania Administracyjnego oraz
przepisy prawa reguly realizacji zadan, oraz (4) wykwalifikowany
personel.

Dla intensyfikacji procesé6w innowacyjnych w jednostkach
sektora samorzadowego niezbg¢dna jest identyfikacja otoczenia
systemowego.

Konieczno$¢ uwzglednienia otoczenia zewngtrznego
urzedu wynika z faktu, Zze ostatecznym odbiorca innowacji sg
wlasnie interesariusze z otoczenia zewngtrznego. Ustalenie
otoczenia systemowego ma na celu wskazanie, ktore elementy i
jakie wymagania tych elementdw maja istotne znaczenie dla
wdrazania innowacji. Zgodnie z podej$ciem systemowym,
bazujagcym na interaktywnym modelu innowacji, innowacje sa
efektem procesu, w ktory zaangazowanych jest wiele jednostek
roznych szczebli' .

Otoczenie systemowe urzedu tworzg szeroko rozumiani
klienci (petenci, mieszkancy, przedsigbiorcy, turySci) i inne
instytucje, zwigzane z funkcjonowaniem urzedu, np. regionalne
instytucje finansujagce programy rozwoju lokalnego. Jak

> Wiig H., Wood M.. 1995. What Comprises a Regional Innovation System? —
An Empirical Study, “STEP Working Paper”, no. 01, Oslo, s. 1.
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wskazano na rysunku wsrod interesariuszy urzedu znajdujg si¢
zarOwno petenci, zalatwiajacy konkretng sprawe w urzedzie, jak i
inwestorzy, instytucje nadzoru, czy przedstawiciele sektora
prywatnego, dla ktorych urzad jest jednym z regulatorow
dziatalnosci. Otoczenie lokalne determinuje proces innowacji i
jednoczes$nie decyduje o rozmiarze korzysci, jakie czerpie z niego
region.

Petenci Instytucje

regionalne
Urzad miasta
Inwestorzy (struktura org. Spoteczno$¢
procesy, procedury) lokalna
V Otoczenie
systemowe
Sektor

Rysunek 1. Urzad miasta i jego otoczenie systemowe
Zrédto: opracowanie wiasne

Na specyfike zarzgdzania urzgdem administracji wptywa
rowniez fakt niejednoznaczno$ci w definiowaniu klienta urzedu,
zarOwno bezposredniego, zatatwiajacego konkretng sprawe w
urzedzie, np. interesanta, jak i posredniego — uzytkownika ustug,
ktorych dostarczycielem jest miasto.

Dla urzgdéw kazda osoba fizyczna lub prawna, ktora wnosi
0 wszczecie procesu, lub otrzymuje wyrob rozumiany jako wynik
procesu, jak rowniez kazdy kto ma przymioty strony w
postepowaniu administracyjnym, jest klientem zewnetrznym. W
przypadku, gdy proces inicjuje lub wyrdb otrzymuje komorka
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organizacyjna urzedu Ilub miejska jednostka organizacyjna,
wowcezas komorka lub jednostka staje si¢ klientem wewnetrznym.

Tabela 3. Klienci wewngtrzni i zewngtrzni urzgdu miasta
Klienci urzedu miasta

Wewnetrzni Zewnetrzni
prezydent/ burmistrz miasta, | inwestorzy poszukujacy
rada miejska, zarzad, | mozliwosci dla prowadzenia
pracownicy urzedu dziatalnosci gospodarczej,
inwestorzy zagraniczni,

przedsiebiorstwa z terenu
miasta, instytucje lokalne i
regionalne, turysci, mieszkancy
miasta

Zrodto: opracowanie wlasne

Klientami, korzystajagcymi z uslug publicznych sa
mieszkancy danego obszaru. Pojawiajg si¢ oni w urzgdzie z
konkretng sprawa (decyzja, informacja) lub w inny sposob
kontaktujg si¢ z urzedem. W ramach spolecznosci lokalnej mozna
wskaza¢ wiele podgrup klientow, np. przedsigbiorcy, rolnicy,
rodzice dzieci uczacych si¢ na terenie gminy, wlasciciele
nieruchomosci'®. Ponadto do klientow naleza inwestorzy z danego
obszaru  doskonale znajagcy uwarunkowania  spoteczno-
gospodarczo-polityczne, jak tez inwestorzy zewnetrzni czgsto
zagraniczni, ktorzy nie zawsze znajg uwarunkowania lokalne.
Klientami ustug publicznych sg rowniez turysci, ktorych opinia
co do $wiadczonych ustug wydaje si¢ by¢ obiektywna, ze
wzgledu na brak zwigzku z danym obszarem. Organizacje
powiazane z urzgdem, do ktorych zaliczymy jednostki i zaktady
budzetowe (np. placowki o§wiatowe, zaklady komunalne) oraz
spotki kapitatlowe skarbu gminy roéwniez sg jego klientami.

Wykonawcami ustug w urzedzie, ale takze klientami
wewnetrznymi sg pracownicy urzedu. Personel urzgdu mozna

'Y Rogala P., 2005. Badanie potrzeb i satysfakcji klientow w administracji
samorzadowej, ,,Zarzadzanie jakos$cig”, nr 2.
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podzieli¢ na ten, ktéry ma bezposredni, czesty i regularny kontakt
z klientem 1 na ten, ktéry nie ma kontaktu z klientem lub ma go
bardzo rzadko. Do pierwszej grupy mozna zaliczy¢ migdzy
innymi pracownikow: biur obslugi interesanta, kasy, biur
meldunkowych, komorek wydajacych koncesje, pozwolenia,
pracownikow sekretariatu. Sg to tzw. ,lacznicy”. W drugiej
grupie znajdg si¢ pracownicy biura prawnego, komorek
planowania, rozliczen finansowych, itp. — mozna ich nazwaé
,pracownikami sfery oddzialywania”.

Poszczegolne grupy pracownikow urzedu w mniejszym lub
w wickszym stopniu ksztattuja proces obstugi klienta, obejmujgcy
wszystkie czynnos$ci niezb¢dne do przyjecia zamdwienia klienta,
wytworzenia i dostarczenia przedmiotu zamoéwienia, a takze
dziatania zmierzajace do naprawy bledow popemionych na
ktorymkolwick etapie realizacji ustug'”. Uwzgledniajac specyfike
ushlug w administracji samorzadowej, przyjeto, ze obstuga klienta
w urzedzie gminy to ciag kolejnych dzialan, podejmowanych
przez urzad w ramach przyznanych mu kompetencji (uprawnien),
majacych umocowanie w $ci§le okre§lonych prawnych formach
dziatania administracji publicznej, niezbednych do rozpatrzenia i
zakonczenia sprawy, z jaka klient zwraca si¢ do urzedu, w sposob
ktory zapewni wykonywanej usludze odpowiednig jakos¢,
stosownie do oczekiwan klienta. Badania pokazuja, ze klienci
urzedu oczekuja przede wszystkim szybkiej, fachowe;,
kompleksowej, sprawnej obslugi. Proces obstugi klienta jest
podstawowym wyznacznikiem jakos$ci ustug swiadczonych przez
urzad gminy.

Miasto to zlozony system, ktory tworza jego mieszkancy,
podmioty gospodarcze, instytucje i organizacja, infrastruktura
techniczna oraz relacje spoteczne. W takim systemie istnieje
ogromny potencjal innowacyjny majacy swoje zroédlo w kapitale
intelektualnym jego mieszkancéw oraz instytucji naukowo-

!5 Por. Borkowski J., 1998. Moja sprawa w urzedzie, Zachodnie Centrum
Organizacji, L6dz-Zielona Gora, s. 26; Martysz Cz., 2000. Wtasciwos¢ organdéw
samorzadu terytorialnego w postgpowaniu administracyjnym, Uniwersytet
Slaski, Katowice, s. 220; Borkowski J., 1998 Decyzja administracyjna,
Zachodnie Centrum Organizacji, 1.6dz-Zielona Gora.

22



badawczych, a takze w relacjach zachodzacych mig¢dzy nimi.
Podejscie  systemowe w  zarzadzaniu miastem, dzigki
efektywnemu wykorzystaniu kapitalu intelektualnego jednostek
oraz organizacji dzialajacych na jego terenie sprawia, ze miasto
jako jednostka organizacyjna moze sta¢ si¢ znaczacym
akceleratorem innowacji'® . Mieszkancy beda czerpaé satysfakcje
i zadowolenie z funkcjonowania urzedu, gdy spelnione zostang
nastepujace warunki: (1) obywatele be¢dg informowani o
dziatalno$ci JST, (2) wsrod obywateli kreowany bedzie
pozytywny wizerunek urzgdu, co zwigzane jest z dobra praca
urzedu, (3) obywatele maja udzial w podejmowaniu decyzji przez
wiladze lokalne, (4) obywatele wspotuczestniczg w dziatalnosci
organdw gminy, co $wiadczy o zainteresowaniu mieszkancow
sprawami lokalnymi i ich czynnym udziale w Zyciu gminy.
Sprostanie powyzszym wymaganiom jest mozliwe wylgcznie
wowczas, kiedy kierownictwo urzedu angazuje si¢ w
rozwigzywanie problemow spolecznosci lokalnej, a takze
zapewnia $rodki na podwyzszanie kompetencji personelu.

1.3. Istota innowacji i zarzadzania innowacyjnego w
jednostkach sektora samorzadowego

W literaturze z zakresu zarzadzania publicznego coraz
czgdciej zwraca si¢ uwage na kluczowe znaczenie sektora
publicznego w promowaniu procesOW innowacji i uczenia si¢
oraz wspierania warunkow do budowania innowacyjnych
gospodarek opartych na wiedzy '’. Coraz bardziej $wiadomi
obywatele oczekuja przejrzystych i innowacyjnych standardow
funkcjonowania sektora publicznego'®. Badacze problematyki sa
zgodni, ze innowacyjnos¢ w sektorze publicznym moze w

'6 Fobejko S., 2014. Miasto akceleratorem innowacji. /w:/ Bryx M. (red.),
Innowacje w zarzadzaniu miastami w Polsce, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa, s. 34.

7 Chary M., (2007), Public organizations in the age of globalization and
technology, Public Organization Review, vol. 7, no. 2, s. 181-189.

'8 Perry J. L., Buckwalter N. D., 2010. The public service of the future, Public
Administration ~ Review, vol. 70, s. 238-245, supplement sl,
http://dx.doi.org/10.1111/§.1540-6210.2010.02283 .x. (dostep 1.X.2016r)
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decydujacy sposob wplynaé na rozwdj regionalny i lokalny'.
Jako gléwne przestanki dla wdrazania innowacji w sektorze
publicznym wskazuje si¢:*

1. zwickszenie efektywnosci (poprzez zmniejszenie kosztow
$wiadczonych ustug),

2. poprawa przejrzystosci i jakosci realizowanych procesow,

3. zwigkszenie zadowolenia obywateli z pobieranych ustlug
publicznych

Z uwagi na fakt, ze innowacje w administracji od niedawna
staly si¢ przedmiotem wzmozonego zainteresowania menedzerow
organizacji publicznych, nie s3 postrzegane jako zjawisko
przetomowe, radykalnie zmieniajace funkcjonowanie organizacji
z tego sektora. Administracja jest czgsto przedstawiana jako
regulator 1 filar stymulujacy wdrazanie innowacji w sektorze
prywatnym, ale nie sektor, ktéory pochtaniania je z rynku
komercyjnego”.

Naukowcy zajmujacy si¢ problematyka innowacyjnosci
sektora publicznego, badaja jej wptyw na szeroko rozumiany
rozwdj gospodarczy Unii Europejskiej. Prezentowane na tamach
glownie literatury zagranicznej wnioski badawcze wskazuja
poglady na temat kondycji administracji w r6éznych krajach, oraz
ich zdolnosci do absorbowania nowej wiedzy i adoptowania
nowych rozwiazan do codziennej praktyki®.

Mimo, ze problematyka poprawy wydajnosci w
administracji publicznej jest przedmiotem zywej dyskusji na
famach czasopism tematycznych w najbardziej rozwinigtych
krajach od wielu lat, eksploracja tematu innowacyjno$ci w tym
kontekscie jest zauwazalna stosunkowo od niedawna. Literatura

' Thenint H., 2009. Labs for a more innovative Europe, GRIPS Workshop #4
report, 12—13 October, Copenhagen, s. 3.
20 Thenint, H., 2010. Mini Study 10: Innovation in the Public Sector, Global
Review of Innovation Intelligence and Policy Studies, Inno Grips, s. 5; Bloch C.,
2011. Measuring Public Innovation in the Nordic Countries (MEPIN), Danish
Center for Studies in Research and Research Policy, Aarhus, s. 6-7.
2! Bloch C., 2011, Measuring (...), wyd. cyt., s. 3-4.
22 0’Donell 0. (2013), Transforming local government: lessosns gleaned from a
review of examples of innovation and resilient change, ,,Local Government
Series” No 6, Nov, s. 5-6.

24



obejmuje znaczng liczb¢ definicji innowacji w sektorze
komercyjnym i1 stosunkowo niewielkg liczbe tych, wyjasniajac
ich istote w sektorze publicznym®. Chociaz naukowcy zauwazyli
istotno$¢ problematyki innowacji w sektorze publicznym juz w
latach 70-tych XX wieku, dopiero w latach 90-tych badania w
tym obszarze przybraly na sile i jak do tej pory nie osiggnely
takiej popularnosci jak badania w sektorze prywatnym (w
literaturze mozna znalez¢ 10 razy wigcej badan dotyczacych
innowacyjno$ci w sektorze prywatnym niz w sektorze
publicznym).

Pomimo faktu, ze coraz wigcej autorow na swoj sposob
staraja si¢ przedstawi¢ definicj¢ innowacji w sektorze publicznym,
nie ma jednomyslnosci co do jej tresci. Najczgsciej wskazuja one
na ,wdrozenie nowego produktu Ilub ustugi, procesu, nowej
strategii albo zmian w organizacji czy w stosunkach z
otoczeniem” **.

G. Mulgan i D. Albury definiujg innowacje jako "tworzenie
i wdrazanie nowych procesow, produktow, ustug i metod
dostarczania w ustugach publicznych, ktore skutkujq znaczqcq
poprawqg wynikow w zakresie efektywnosci, skutecznosci i
Jjakosci". »’ Najczgéciej interesariusze postrzegaja innowacje w
sektorze publicznym jako wprowadzenie nowej ustugi lub
znaczaco ulepszonej ushugi, albo tez ulepszenie w §wiadczeniu
ustugi, co czgsto jest wynikiem innowacji komunikacyjnej,
organizacyjnej i procesowej. Typowe pojgcie innowacji w
sektorze publicznym rzadko wigze si¢ z wdrozeniem zupetnie
nowej ustugi lub metody $wiadczenia. Czgdciej jest to

z Vigoda E., Shoam A., Schwabsky N., Ruvio A., 2008. Public sector
innovation for Europe: A multinational Wight-country exploration of citizens’
perspectives, Public Administration, vol. 86, no. 2, s. 307.
* Mikotajczyk B., 2013. Innowacje w sektorze publicznym w krajach Unii
Europejskiej (wyniki badan), Studia Ekonomiczne, nr 173, Innowacje w
bankowo$ci i1 finansach, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w
Katowicach, Katowice, s. 95-103.
% Mulgan, G., Albury D., 2003. UK Cabinet Office Discussion Paper:
Innovation in the Public Sector, Prime Minister’s Strategy Unit, Cabinet Office:
UK, verl.9, October.
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przystosowanie do lokalnego kontekstu ushugi/metody
$wiadczenia, ktora juz byta wykorzystana gdzie indziej™.
Innowacje w sektorze publicznym sa postrzegane jako
coraz bardziej istotne, gdyz sa uwazane za kluczowy wskaznik,
jak  skutecznie organizacje publiczne s3 odporne na
szybciej zmieniajace si¢ i zlozone $rodowisko?’. Z uwagi na
cechy procesow innowacyjnych w sektorze publicznym, lokalny
czy regionalny kontekst w ich obserwacji ma duze znaczenie.
Innowacja jest bowiem zlokalizowanym 1 osadzonym lokalnie
procesem, a przy ocenie zdolnoSci innowacyjnych regionow
uwagg nalezy skoncentrowaé na nastepujacych czynnikach:*

1. tworzeniu relacji sieciowych z wieloma podmiotami,

2. znaczenie bliskosci przestrzennej w tworzeniu zasobow
wiedzy i innowacji,

3. tworzenie i wykorzystanie zasobow specyficznych regionu
W procesie tworzenia, absorpcji i dyfuzji innowacji,

4. terytorialnie uwarunkowanym, kulturowym i spotecznym

konteks$cie innowacji.

W ostatnich latach w wielu krajach Unii Europejskiej, ale
rowniez na $wiecie, prowadzone byly badania majace na celu
pomiar innowacyjnosci sektora publicznego. W rzeczywisto$ci,
od lat 90-tych XX wieku, metody te ewoluujg i obejmujg swoim
zasiggiem coraz wigcej krajow. Takie analizy prowadzone
gtownie w Europie odbywaja si¢ w ramach roznych projektow,
niestety jak do tej pory nie przyjely one modelu systematycznego
badania/rankingu oceniajacego np. raz w roku pozycji i zmian
kraju w obszarze innowacyjnosci sektora publicznego®.

% Innowacje w sektorze publicznym, raport (2013), Fundusz na rzecz Badan

Stosowanych i Komunikacji, Warszawa, s. 119.

" Thompson, P., McHugh D., 2002. Work Organisations, Third Edition, New

York: Palgrave, s. 253.

 Nowakowska A. (2011), Regionalny wymiar procesow innowacji,

Wydawnictwo UL, L6dz, s. 141-143.

2 Petkovsek V., Cankar S., 2013. Public sector innovation in the European

Union and example of good practice, Active Citizenship by Knowledge

Management and Innovation, International Conference Zadar, Croatia, 19-21

June 2013, Zadar, s. 1332-1334; Bloch C., 2011. Measuring (...), wyd. cyt., s. 3.
26



Obecnie w duzym stopniu konkurencyjno$¢ samorzgdow
zalezy od stopnia ich innowacyjnosci i rodzajow innowacji w
nich wdrazanych. Innowacje w sektorze publicznym na poziomie
samorzadu lokalnego nie tylko dotyczg zmiany w zachowaniach
urzednikdéw czy charakteru wykonywanej przez nich pracy, ale
takze czesciej dotykajg podstawowych ustug publicznych 1 moga
by¢ bardziej odczuwalne przez obywateli niz te wdrazane na
szczeblu centralnym.

W literaturze przedmiotu nie sprecyzowano jak dotad
jednorodnej systematyki rodzajow innowacji, mozliwych do
wdrozenia w organizacjach publicznych sektora samorzadowego.
Zawarta w tab. 4 umownie przyjeta systematyka rodzajow
innowacji, a takze przyblizenie koncepcji//metod/form ktore
konceptualizuja dany rodzaj innowacji wraz z przyktadami z
krajowego sektora publicznego moga stanowi¢ bardzo og6lny
obraz dziatan innowacyjnych podejmowanych przez podmioty z
tego sektora w Polsce.

Cytujac za S. Lobejko™, mozna zauwazyé wdrazanie przez
jednostki samorzadu terytorialnego innowacji instytucjonalnych i
organizacyjnych, produktowych, technicznych i technologicznych
oraz innowacji w zarzadzaniu finansami (tab. 4).

Najczesciej stosowane w samorzadach lokalnych, chociaz
najmniej zauwazalne ,fizycznie” sg innowacje instytucjonalne i
organizacyjne. Dotycza one wdrazania nowych technik
organizatorskich doskonalgcych proces zarzadzania organizacja
lub wprowadzanie zmian w zakresie kreowania nowych form
wspotpracy 1 koordynacji. Na uwagg w tym obszarze zastuguja
wspotczesne formy wspotpracy sieciowej, w ktorych jednostki
sektora samorzadowego sa aktywnymi aktorami: formalne lub
nieformalne sieci metropolitalne (aglomeracyjne), klastry,
regionalne systemy innowacji (RSI).

39 Fobejko S., 2014. Miasto (...), wyd. cyt., s. 23.
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Tabela 4. Rodzaje innowacji w sektorze publicznym i przyktady
ich wdrazania

Lp.

Rodzaj
innowacji

Koncepcje/metody/formy
innowacje stosowane w

Przyklady wdrozenia
innowacji w

administracji krajowym sektorze
samorzadowej w Polsce publicznym
= sieci, np. sieci | = obszar
metropolitarne, regionalne metropolitarny
systemy innowacji, klastry Gdansk-Gdynia-
Sopot, Podlaska
Strategia Innowacji,
Klaster £.odzki
= sformalizowane systemy | = ISO 9001, Total
zarzadzania, np. systemy Quality

zarzadzania jakoS$cig, bhp,

Management, model

1tp.

autobusy hybrydowe
w Czgstochowie

Srodowiskiem CAF
= koncepcja governance | ®* Sad obywatelski w

(konsultacje spoteczne, m. Poznan,
° budzety obywatelskie, Wroctawski Budzet
E koncepcja LivingLab) Obywatelski; Energa
g LivingLab
E = strefy przemystowe dla | = Kamiennogorska
S przedsiebiorcow, Specjalna Strefa
3 inkubatory, parki Malej
': technologiczne Przedsigbiorczosci,
% Podlaski  Inkubator
g Przedsigbiorczosci
g Spotecznej,
4 Biatostocki Park
2 Naukowo-
= Technologiczny

= innowacje miejskich | = sterowanie

ukladéw transportowych akomodacyjne w
s np. PRT (Personal Rapid Poznaniu, Slaska
§ Transport); autobusy Karta Ushug
= hybrydowe, karty miejskie, Publicznych,
2 .
S
-9
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= elektronizacja i | = e-dokument,
informatyzacja elektroniczny obieg
administracji, np. serwis dokumentow w
ePUAP.gov.pl, System urzedach,
Elektroniczne;j
Administracji Publicznej

Techniczne i
technologicz

ne

= partnerstwo  publiczno- | = System Gospodarki
prywatne Odpadami dla Miasta
Poznania (PPP)

Finansowe

Zrédlo: opracowanie wiasne z wykorzystaniem Lobejko S., 2014.
Miasto (...), wyd. cyt., s. 23-24.

W ostatnich latach w literaturze dotyczacej samorzadu
terytorialnego do$¢ sporo miejsca poswiecono podejsciu
sieciowemu. Duza popularno$¢ tematu bierze si¢ stad, ze
koncepcje sieciowe stajg si¢ kluczowym haslem w dyskusji na
temat konkurencyjnosci, innowacji sektora publicznego®'.

Sieci metropolitarne staja si¢ obecnie przedmiotem
ozywionej dyskusji o tyle istotnej, ze wpisujacej si¢ W
ogo6lnoeuropejska debatg na temat =zarzadzania obszarami
metropolitalnym®*. Sprawne zarzadzanie rozrastajacym si¢ wciagz
obszarem miejskim staje si¢ duzym wyzwaniem dla wladz
lokalnych.

Cecha wigzacg wszystkie obszary funkcjonalne jest
spojnos¢ celéw rozwoju. Wsrod zidentyfikowanych w Polsce
obszarow funkcjonalnych mozna wskaza¢ Poznan (element
struktury przestrzennej Wielkopolski), a wraz z powigzanym z
nim funkcjonalnie otoczeniem tworzy Poznanski Obszar

3! Dziemianowicz W., 2008. Konkurencyjno$¢ gmin w kontekécie relacji wadze
lokalne-inwestorzy zagraniczni, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa, s. 79.

32 Lackowska M., 2012. Zarzadzanie metropoliami w  Europie,
http://www.wspolnota.org.pl/index.php?id=9&tx_news_pil %SBcontroller
(dostep 1.1V.2015).
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Metropolitalny, obszar metropolitarny Gdansk-Gdynia-Sopot,
Miejski  Obszar  Funkcjonalny  Osrodkéow  Regionalnych
Aglomeracja Kalisko-Ostrowska, Miejskie Obszary Funkcjonalne
Osrodkow Subregionalnych Konin-Leszno-Pita-Gniezno. Nalezy
spodziewa¢ si¢ w najblizszych latach zwigkszenia liczby
zawigzywanych partnerstw w obszarze sieci aglomeracyjnych.

Klastry to rowniez jedna ze wspolczesnych form
wspolpracy miedzyorganizacyjnej, w ktorej JST moga mieé
aktywny udziat, wptywajac na tworzenie warunkow dla rozwoju
innowacyjnosci, jej promocj¢, ale takze zwickszajac
adaptacyjno$¢  lokalnej gospodarki. Koncepcja klastrow
innowacyjnych podkresla znaczenie wladz publicznych i
instytucji formalnych (bankow, aniotow biznesu, instytucji
kontrolnych itp.), ktore wptywaja na powstanie, funkcjonowanie i
kierunki rozwoju klastra. W ostatnich 10 latach tworzono z
inicjatywy lub z udziatem JST klastry w réznych branzach, w tym
w: energetyce, turystyce, budownictwie, logistyce, mediach®.

Inng innowacyjng forma wspotpracy migdzyorganizacyjnej
podejmowanej przez JST sa Regionalne Systemy Innowacji.
(RSI) mozna najprosciej okresli¢ jako sie¢ wspotpracy pomigdzy
organizacjami 1 instytucjami dzialajagcymi w regionie (centra
transferu technologii, inkubatory przedsigbiorczosci, banki,
fundusze venture capital, osrodki szkoleniowo- doradcze,
uniwersytety, organy samorzadu terytorialnego itd.), ktérych
celem jest wspieranie potencjatu innowacyjnego
przedsigbiorstw®* . Cechg RSI jest komplementarnos¢ wzgledem
regionalnych struktur gospodarczych oraz kompleksowos¢ w
ramach regiondéw, realizowanych przez poszczegdlnych
partneréw zadan.

Innowacje organizacyjne to takze wdrazanie w urzedach
systemow jako$ci, m.in. ISO 9001, koncepcje TQM czy modelu

33 Porawski A. (red.), 2013. Wspoélpraca JST w Polsce. Stan i potrzeby, Poznan,
s. 65.
3* Cooke P., 2001. Regional Innovation Systems, Clusters, and the Knowledge
Economy, “Industrial and Corporate Change”, 10 (4).
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CAF (Common Assesment Framework). Urzedy wdrazajace
wskazane instrumenty zarzadzania jako$cig oczekuja, ze dzicki
nim zwigkszy si¢ sprawno$¢ oraz skuteczno$¢ instytucji w reali-
zacji zadan publicznych. Nie bez znaczenia jest tez zmiana
wizerunku organizacji oraz nadanie kierunku zmianom, jakie
bedg przeprowadzane w urzedzie priorytetowo. Szacuje si¢
obecnie, ze w Polsce ok. 19,4% jednostek samorzadu
terytorialnego wdrozyto wymagania standardu ISO 9001, a
kolejne 25,5% ma w planach jego implementacje®. Wérod
innowacji organizacyjnych w JST mozna takze wskazac¢
zarzadzanie partycypacyjne, realizowane m.in. dzigki budzetom
obywatelskim 1  konsultacjom spotecznym. Mieszkancy
samorzagdow moga uczestniczy¢ w projektowaniu lokalnych
wydatkoéw, dzigki przekazaniu przez wladze pewnej czesci
budzetu do dyspozycji mieszkancom, ktoérzy sami decyduja, na co
przeznaczy¢ pienigdze. Z kolei konsultacje spoteczne to sposob
uzyskiwania opinii, stanowisk, propozycji itp. od instytucji i
0sob, ktérych w pewien sposéb dotkng, bezposrednio lub
posrednio, skutki proponowanych przez administracje¢ dziatan.
Stosunkowo nowa metoda partycypacyjnego zarzadzania w
samorzadzie lokalnym jest koncepcja LivingLab, w ramach ktorej
innowacje (gléwnie technologiczne 1  procesowe) s3
opracowywane, testowane 1 wdrazane w  warunkach
rzeczywistych. Innowacyjne produkty, ustugi czy rozwigzania z
sektora publicznego opracowane w wyniku wspotpracy
interdyscyplinarnych ~ zespotéw  roboczych  (przedstawicieli
urzedu, mieszkancow, turystow, przedsiebiorcow) sa tworzone i
wdrazane w organizacjach, dla ktorych zostaly przygotowane® .
Przyktadem zastosowania koncepcji w warunkach krajowych jest
projekt ENERGA Living Lab — pierwsze w Polce laboratorium
energii tworzone przez i dla mieszkancow. Realizowany projekt
obejmuje swym zasiegiem 7 dzielnic Gdyni i bierze w nim udziat
300 gospodarstw domowych. Projekt jest realizowany przez firme

3% Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, 2012. Jak doskonala si¢ samorzady.
Propublicum, Warszawa, s. 19.
36 Banachowicz B., 2014. Laboratorium innowacji. Wsparcie innowacyjnosci
sektora publicznego, ,,Przeglad Stuzby Cywilnej” nr 6 (33).
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Enspirion Sp. z o0.0. z Grupy ENERGA przy wspotpracy
mieszkancéw miasta i wiladz lokalnych. Przez 18 miesiecy
uczestnicy projektu otrzymujg wsparcie i wskazowki pozwalajace
im zmieni¢ przyzwyczajenia zwigzane z wykorzystaniem pradu,
aby w ten sposob zmniejszy¢ zuzycie energii i przyczynic si¢ do
poprawy stanu $rodowiska naturalnego®’ .

Druga grupa innowacji to innowacje produktowe, ktore
nieSmialo wdrazane sa w polskich samorzadach, a zauwazalne
glownie w obszarze szybkiego transportu miejskiego,
rewitalizacji miast czy oferty specjalnych stref i inkubatoréw
przedsigbiorczosci. Najbardziej odczuwalne przez mieszkancow
sa innowacje W obszarze transportu. Zmiany jakosciowe
sprowadzaja si¢ gtownie do zwigkszania atrakcyjnos$ci transportu
publicznego. Poprawiana jest jako$¢ transportu publicznego, tj.
jego dostepnos¢, czestotliwosé, ekologiczno$¢, punktualnosé,
skracany czas przejazdu, komfort podrézy. Dokonuje si¢ tego
roznymi metodami — zardwno poprzez zakup nowego taboru, jak
1 poprzez czytelng informacj¢ pasazerskg w czasie rzeczywistym,
wprowadzanie kart miejskich itp. Innowacyjnos¢ zarzadzania
transportem publicznym polega rowniez na wprowadzeniu
priorytetu dla rozwoju ekologicznych gatezi transportu w miescie,
tj. tramwajow 1 szybkich tramwajow, energooszczednych auto-
buséw, trolejbuséw, ekologicznych taksowek oraz ostatnio
szczegblnie popularnych publicznych roweréw ** . Innowacje
produktowe na poziomie samorzadéw to takze inkubatory
przedsigbiorczosci,  ktore  maja  pomdc  poczatkujacym
przedsigbiorcom w rozwijaniu dzialalnosci, oraz parki
technologiczne, ktore staja si¢ integralng czescig lokalnego
$rodowiska, projektuja 1 wdrazaja programy majace
przeciwdziala¢ barierom we wdrazaniu innowacji. W Polsce

37 Przygodzki Z. (red.), 2016, Ekomiasto i zarzadzanie, Zréwnowazony,
inteligentny i partycypacyjny rozwdj miasta, Wyd. Uniwersytet £.odzki, £6dz, s.
134.
3 Bryx M. (red.), 2014. Innowacje w zarzadzaniu miastami w Polsce, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa, s. 228.
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funkcjonuje obecnie 53 inkubatoréw przedsigbiorczosci oraz 11
parkéw technologicznych.

Kluczowe dla poprawy innowacyjnosci administracji i
polskich samorzadéw w obszarze technologii komunikacji stajg
si¢ e-ushugi. Rozwoj elektronicznej administracji przebiega w
Polsce na trzech poziomach: w obrgbie urzedow administracji, w
zakresie wspotdziatania urzedéw administracji i przedsigbiorstw
oraz pomi¢dzy urzedami a obywatelami. Jednakze dane
udostepnione przez Ministerstwo Administracji 1 Cyfryzacji
pokazuja, ze chociaz infrastruktura jest dostgpna, wystepuje mate
zainteresowanie ustugami oferowanymi przez urzgdy za
posrednictwem $rodkdw komunikacji elektronicznej. Jedynie
32% obywateli korzysta w kontaktach z administracjg z Internetu,
a uzytkownicy platformy ePuap to zaledwie 1,5% *°. Jako
przyczyne tego problemu wskazuje si¢ m.in. nizszy wskaznik
dostepnosci do Internetu obywateli w poréwnaniu z innymi
krajami UE czy brak zaawansowanych kompetencji cyfrowych,
by w petni mogli wykorzysta¢ potencjat nowych technologii w
zyciu prywatnym 1 zawodowym [www.mac.gov.pl/polska-
cyfrowa-po-pc].

Innowacje w zarzadzaniu finansami JST to coraz czg¢sciej
zawigzywane partnerstwa publiczno-prywatne. Jest to prawnie
uregulowana forma sieciowej wspotpracy miedzyorganizacyjnej
JST z partnerami z innych sektorow. Dotycza one realizowania
roznych zadan 1 podejmowania tematow waznych dla
funkcjonowania i rozwoju lokalnego. Partnerstwo publiczno-
prywatne (PPP) w Polsce reguluje Ustawa z dnia 19 grudnia 2008
r. Zawierajac umowe o partnerstwie, podmiot prywatny zobowia-
zuje si¢ do realizacji przedsiewzigcia za wynagrodzeniem oraz do
poniesienia w catosci albo w czegsci wydatkow na jego realizacjg.
Podmiot publiczny zobowigzuje si¢ natomiast do wspotdziatania
W osiggni¢ciu celu tego przedsigwzigcia. W bazie projektéw PPP
prowadzone] przez ministra gospodarki zidentyfikowano w

39 Brzezinski M., 2014. Informatyzacja administracji publicznej — zmiany w
2014 roku, www.ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/143683.2.Informatyzacja-
administracji-publicznej-zmiany-w-2014-roku.html (dostgp 30.IV.2015).
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Polsce 72 przedsiewziecia PPP i 116 pomystow na projekty
wspolpracy [http://bazappp.gov.pl/project _base].

Powyzej wskazane przyklady dziatan innowacyjnych
podejmowanych przez samorzady w Polsce stanowig jedynie
umowng probe systematyki tych inicjatyw 1 zobrazowania
szerokiego wachlarza dziatan proinnowacyjnych podejmowanych
przez sektor publiczny. Nacisk na innowacyjno$¢ administracji w
Polsce bedzie ulegat wzmocnieniu, gdyz jest coraz wigksza
swiadomo$¢ spoteczna, ze podmioty administracji publicznej
dziataja jednak nie same dla siebie, ale stuza konkretnej
spotecznos$ci, ktorej potrzeby zaspokaja si¢ inaczej nze w
przypadku tradycyjnie rozumianych konsumentow. Podmioty
publiczne wykazuja zupelie inng motywacje swojej dziatalnosci
i tym samym zupetnie inny jest ich sposob dziatania i relacje z
otoczeniem. Przede wszystkim, nie chodzi tutaj o osiggnigcie
zysku, a raczej o wdrozenie takich zalozen, ktore w swej istocie
zmierzaja do przysporzenia okreslonej spolecznosci korzysci w
postaci ustug powszechnie dostepnych o dobrej jakosci.
Fundamentalne r6éznice w podejsciu do innowacji dotycza jednak
sposobu zarzadzania. Kadra menadzerska w prywatnym
przedsigbiorstwie wszelkie decyzje strategiczne podejmuje na
podstawie wytycznych wihasnych lub od witascicieli. W sektorze
publicznym nie da si¢ za$ wyeliminowaé czynnika politycznego.
Osoba zarzadzajaca publiczng organizacja nigdy nie dysponuje
catosciowa kontrolg nad nig, a decyzje strategiczne (w tym
dotyczace wdrazania innowacji) w pewnym stopniu zalezg takze
od woli politykow, wybieranych w demokratycznych wyborach
przez spoteczenstwo. W takich warunkach menadzerowie
zarzadzajacy organizacjami sektora publicznego nie mogg zawsze
skutecznie wprowadzi¢ rozwigzania, ktéore mozemy okresli¢
mianem ,,innowacyjnych”. Inng kwestig jest zawsze pojawiajacy
sic przy koncu kazdego roku budzetowego dylemat — jak
zapewni¢ srodki na wdrazanie innowacji w sektorze publicznym i
czy w przypadku trudnosci finansowych panstwa powinno to
odbywa¢ na przyktad kosztem ograniczenia wydatkow na inne
cele.
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Rozdzial I1. Satysfakcja jako obszar pomiaru efektow
dzialania JST

2.1. Satysfakcja w procesie powstawania trwalych relacji z
klientem

Wspolczesne, turbulentne otoczenie przedsigbiorstw
charakteryzuje si¢ duzym zroznicowaniem ofert, globalizacjg
konkurencji, a jednocze$nie postepujaca fragmentaryzacja
rynkéw. Funkcjonowanie organizacji w tak zmiennych
warunkach sprawia, ze coraz bardziej istotne staje si¢ dgzenie do
nieustannego poszerzania kompetencji, tworzenia wilasnej
tozsamosci, marki i dbato$¢ o reputacj¢. Transformacja systemu
spoteczno-gospodarczego sktania organizacje do szukania zrodet
zwigkszania konkurencyjnosci. Wydaje sie, iz racjonalnym
rozwigzaniem jest akceptacja zasad kompleksowego zarzadzania
jakoscig, przede wszystkim - orientacji na klienta. Kwestie
zachowania konsumentow i podejmowania decyzji zakupowych
naleza do kluczowych we wspotczesnej ekonomii. Pozycja
organizacji na rynku zalezy od stopnia akceptacji jej oferty przez
klientow.

Gloéwny cel zainteresowania budowaniem trwatych relacji
z klientami stanowi pozyskanie ich lojalnosci. Do kluczowych
czynnikow, warunkujacych powstawanie okreslonych skutkow
trwalych relacji pomigdzy kontrahentami mozna zaliczy¢:
satysfakcje, zaangazowanie, zaufanie i zalezno$¢ nabywcy. W
warunkach nieustannie nasilajgcej si¢ konkurencji zbudowanie
dlugotrwatych optacalnych relacji z klientem mozliwe jest
jedynie poprzez jego pelna satysfakcje™ . Poziom satysfakcji
klienta stanowi najbardziej upowszechniony w praktyce miernik
stuzacy do oceny jakosci relacji pomiedzy firmg a jej nabywcami.
W relacji klienta z firma wyznacznikiem satysfakcji klienta jest
poréwnanie oczekiwan co do produktu z otrzymana wartoscia.*'

40 Otto J., 2004. Marketing relacji. Koncepcja i stosowanie, Wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa, s. 73.

4l Urban W., Siemieniako D., 2008. Lojalno$¢ klientow. Modele, motywacja i
pomiar, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 104.
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W procesie powstawania trwatych relacji z klientem pojawiajg si¢
kluczowe pojecia takie, jak: potrzeba, oczekiwania, jakos¢,
warto$¢ dostarczona klientowi, satysfakcja i lojalnosc.

Genezg kazdej decyzji konsumenckiej jest uswiadomienie
sobie potrzeby oraz pojawienie si¢ motywacji do jej zaspokojenia.
Potrzeba jest zatem przestankg wszelkich zachowan ludzkich. Ph.
Kotler definiuje ja jako: stan odczuwania braku zaspokojenia®.
Klienci wybieraja 1 kupujg te produkty, ktére najlepiej
zaspokajajg ich potrzeby.

Istotnym  elementem  zadowolenia  nabywcy =z
zaspokojenia potrzeby jest znajomo$¢ wlasnych oczekiwan.
Ksztattuja si¢ one w wyniku zaro6wno wczesniejszych
doswiadczen zwigzanych z nabywaniem danego produktu, jak
rowniez opinii innych o0s6b oraz obietnic skladanych przez
sprzedajacego oraz konkurencje. ¥ Stan zadowolenia bedzie
najwickszy, jesli oczekiwania klienta beda mniejsze niz
dostarczona mu wartos¢. Jesli cechy produktu przekraczajg
oczekiwania, to nabywca bedzie wrgcz zachwycony, co jest
solidng podstawg do zwigzania go z firma na dhuze;j.

Problematyka jakosci stanowi niewatpliwie jeden z
kluczowych elementéw budowania relacji. Kategoria jakosci jest
trudna do jednoznacznego okreslenia, moze by¢ ona postrzegana
w wielu wymiarach. Pojgcie jakosci stosowane jest w roznych
dyscyplinach naukowych, w tym ekonomii i nauce o zarzadzaniu
jako jeden ze skladowych obszaréw aktywnosci biznesowej. **
Definicji jakosci jest wiele, jednak gtowny nurt jej definiowania
skupia si¢ na spetianiu potrzeb klienta przez produkt rozumiany
jako wyrob materialny lub niematerialna ustuga. Jako$¢ w ujeciu
marketingowym eksponuje aspekt rynkowy 1 wskazuje na poziom
usatysfakcjonowania konsumenta. V. Zeithmal, A. Parasuraman i

42 Kotler Ph., 1994. Marketing. Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola,
Gebether i Ska, Warszawa, s. 6.
4 0Otto I., 2004. Marketing (...), wyd. cyt., s. 74.
4 Karaszewski R., 2006. Nowoczesne koncepcje zarzadzania jakoscia,
Wydawnictwo TNOiK Dom Organizatora, Torun, s. 16.

36



L. Berry * okreslaja jako$é jako realizacje spelniajaca lub
przekraczajaca oczekiwania nabywcy. Ed. Deming uwaza, ze
produkt nie moze by¢ uznany za charakteryzujacy si¢ wysoka
jakoscia, jesli nie spelnia zaréwno jawnych, jak i ukrytych
potrzeb klienta. * Zdaniem E. Skrzypek jako$¢ to spelnienie
wymagan i oczekiwan klienta, co prowadzi do jego zadowolenia,
a z kolei zadowolenie jest doskonala i wiarygodng miarg
jakosci.’

Kazda organizacja zamierzajagca odnosi¢ sukcesy
rynkowe musi mie¢ na uwadze satysfakcje klientow, ktora jest
kluczowym elementem istnienia relacji pomi¢dzy partnerami. Z
punktu widzenia zaré6wno producenta, jak 1 posrednika
handlowego zadowolenie klienta jest niezwykle istotnym
zagadnieniem, poniewaz wigze si¢ z pozadanym rezultatem w
postaci powtarzalnosci zakupow. * Dodatkowo, zadowoleni
nabywcy zapewniaja darmowa promocj¢, zmniejszajagc tym
samym naklady wymagane, aby pozyska¢ nowych klientow.*

Odczuwanie satysfakcji przez klienta jest procesem
ztozonym i trudnym do okreslenia. W literaturze przedmiotu
spotka¢ mozna wiele roznych sposoboéw jej definiowania. O
satysfakcji mozna mowi¢, gdy wystepuje pozytywna reakcja
emocjonalna konsumenta na ocen¢ produktu czy ustugi z ktérej
korzystat. * R. Westbrook i R, Oliver’' przyjmuja, ze jest ona

4 Zeithmal V., Parasurman A., Berry L., 1996. The Behavioral Consequences of
Service Quality. “Journal of Marketing”, Vol 60, s. 31.
4 Karaszewski R., 2003. Systemy zarzadzania jako$cig najwiekszych korporacji
Swiata i ich dyfuzja, Wydawnictwo UMK, Torun, s. 37.
7 Skrzypek E., 2000. Jakos¢ i efektywnosé, Wydawnictwo UMCS, Lublin, s. 9.
8 Furse D., Punj G., Stewart D., 1984. A Typology of Individual Search
Strategies Among Purchasers of New Automobiles, Journal of Consumer
Research, Vol 10, No 4, s. 417-420.
# Swan J., Oliver R., 1989. Postpurchase Communications by Consumers,
Journal of Retailing, Vol. 65, No 4, s. 516.
0 Oliver R., 1977. Effect of Expectation and Disconfirmation on Postexposure
Product Evaluations: An Alternative Interpretation, Journal of Applied
Psychology, Vol 62, No 4, s. 480-482.
31 Westbrook R., Oliver R., 1991. The Dimensionality of Consumption
Emotional Patterns and Consumer Satisfaction, Journal of Consumer Research,
Vol 18, No 1, s. 84.
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warto$ciujgcg oceng nabytego droga selekcji produktu lub ustugi.
Nieco bardziej szczegdtowo definiujg satysfakcje J. Swan i R.
Oliver®®, jako postrzegang roznice pomiedzy oczekiwaniami a
odczuwanym stopniem ich realizacji, dodajac, ze jest afektywna,
emocjonalng reakcjg dotyczaca konkretnego doswiadczenia
konsumpcji. Produkty badz ustugi dostarczajace satysfakcji
powinny dostarcza¢ pozadanych wartosci w stopniu co najmniej
wystarczajgcym. Satysfakcja obejmuje reakcje emocjonalne
konsumenta i odnosi si¢ zarowno do jakosci, jak réwniez do
procesu pozyskiwania i uzywania produktu®. Ph. Kotler™ uwaza,
ze jest to odczucie, ktorego doznaje nabywca po skorzystaniu z
oferty spelniajacej jego oczekiwania. Z kolei N. Hill i J.
Alexander okres$lajg ja, jako miare stopnia w jakim catkowity
produkt przedsicbiorstwa zaspokaja zbior oczekiwan klienta. >
Podajac za L. Niezurawskim,® pojawienie sie satysfakcji jest
odbierane jako dynamiczny proces, w ktérym ocena zadowolenia
dokonuje si¢ w ramach kontinuum, od braku satysfakcji do
pozadanej satysfakcji.

Zwigkszanie aktualnego poziomu wiedzy na temat
determinant zadowolenia klientow z produktow detalicznych
pomaga producentom w ich wysitkach majacych na celu
podniesienie rynkowej akceptacji oferty. Zadowolenie klienta z
produktu moze by¢ rozumiane w rdzny sposob. Na satysfakcje
klienta ma wptyw nie tylko ocena produktu czy ustugi ale
rowniez interakcja ze sprzedawca, ktéra jest bezposrednio

52 Oliver R., Swan J., 1989. Consumer Perceptions of Interpersonal Equity and
Satisfaction in Transactions: A Field Survey Approach, Journal of Marketing,
Vol. 53, No 2, s. 21-23.

33 Mano H., Oliver R., 1993. Assessing the Dimensionality and Structure of the
Consumption Experience: Evaluation, Feeling, and Satisfaction, Journal of
Consumer Research, Vol. 20, No 3, s. 451-452.

>* Kotler Ph., 1994. Marketing (...), wyd. cyt., s. 42.

S Hill N., Alexander J., 2003. Pomiar satysfakcji i lojalnosci klientow, Oficyna
Ekonomiczna, Krakow, s. 344.

%% Niezurawski L., Pawlowska B., Witkowska J., 2010. Satysfakcja klienta.
Strategia, pomiar, zarzadzanie, Wydawnictwo Naukowe UMK, Torun, s. 54.
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zwiazana z realizacja zakupu.”’ R. Westbrook™ stwierdza nawet,
ze zadowolenie z oferowanego produktu moze by¢ tak samo
istotne jak zadowolenie z kontaktu z osobg obslugujaca. Taka
emocjonalng reakcj¢ na postawe sprzedawcy mozna uznaé za
posredni czynnik zadowolenia, poniewaz nie odnosi si¢
bezposrednio  do produktu. * Postawa sprzedawcy, sposob
dostarczania informacji o produkcie moze mie¢ znaczacy wpltyw
na ogdlne zadowolenie klienta z zakupu.® Zorientowany na
klienta sprzedawca, znajacy potrzeby i oczekiwania umiejetnie
dostosowuje ofert¢ do jego indywidualnych potrzeb, czym
zwicksza satysfakcje nabywey.®!

Satysfakcja jest uczuciem subiektywnym wynikajacym z
indywidualnego odczuwania przez czlowieka wrazen i emocji.
Zadowolenie klienta uzaleznione jest od wielu czynnikow.
Wpltyw na satysfakcj¢ majg zarowno indywidualne cechy
nabywcy, jego wymagania, oczekiwania, dotychczasowe
doswiadczenia, jak rowniez postrzeganie przez niego produktu.
Dodatkowo znaczenie maja roéwniez czynniki takie, jak
komunikacja i wizerunek firmy oraz rzeczywiste cechy produktu
(Rys. 2).

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze definicje
satysfakcji podkreslaja emocjonalny aspekt jej oceny. R. Saphiro

37 Petty R., Cacioppo J., Schumann D., 1983. Central and Peripheral Routes to
Advertising Effectiveness: The Moderating Role of Involvement. “Journal of
Consumer Research”, Vol. 10, No 2, s. 135-138.
58 Westbrook R., 1981. Sources of Consumer Satisfaction with Retail Outlets,
“Journal of Retailing”, Vol 57, No 3, s. 68.
59 Grewal D., Sharma A., 1991. The Effect of Salesforce Behavior on Customer
Satisfaction: An Interactive Framework, “Journal of Personal Selling and Sales
Management”, Vol 11, No 3, s. 13-16.
80 Szymanski D., 1988. Determinants of Selling Effectiveness: The Importance
of Declarative Knowledge to the Personal Selling Concept, “Journal of
Marketing”, Vol. 52, No 1, s. 64.
61 Dunlap B., Dotson M., Chambers T., 1988. Perceptions of Real-estate
Brokers and Buyers: A Sales-Orientation, Customer-Orientation Approach,
“Journal of Business Research”, Vol. 17, No 2, s. 176.
2 Babin B., Boles J., Darden W., 1995. Salesperson Stereotypes, Consumer
Emotions, and their Impact on Information Processing, “Journal of the Academy
of Marketing Science”, Vol. 23, No 2, 94-98.
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1 B. Weitz uwazaja, ze o poziomie zadowolenia decydujg z jedne;j
strony oczekiwania ustugobiorcy, z drugiej natomiast catkowita

oferta ustugodawcy.”

Zaprezentowane definicje satysfakcji tacza trzy gltowne

elementy, a mianowicie:
1. potrzeby klienta,

2. oczekiwania dotyczace produktu,
3. doswiadczenia z uzycia produktu.

Satysfakcja klienta <

Zaufanie klienta

A

Oczekiwania klienta

\A A/

~N

Postrzeganie produktu

przez klienta

Dotychczasowe
doswiadczenie klienta
produktu

Indywidualne cechy klienta i
jego wymagania dotyczace

Komunikacja i
wizerunek firmy

produktu

Rzeczywiste cechy

Rysunek 2. Czynniki ksztattujace satysfakcje klienta
Zrédto: Mazurek — Eopacinska K., 2003. Zachowania nabywcow i ich

konsekwencje marketingowe, PWE, Warszawa, s. 308.

Satysfakcja i przychylnos$¢ klientow od dawna traktowane
sg priorytetowo wsrdd celdow organizacji, poniewaz zapewniaja
tak pozadang regularng powtarzalno$é zakupow.* Warto dodaé,

83 Spiro R., Weitz B., 1990. Adaptive Selling: Conceptualization, Measurement,
and Nomological Validity, “Journal of Marketing Research”, Vol. 27, No. 2, s.

62.

6% Reichheld F., Schefter P., 2000. E-loyalty: Your secret weapon on the Web,

“Harvard Business Review”, No 78, s. 105-113.
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ze satysfakcja jest uczuciem subiektywnym, uzaleznionym od
cech osobowych, ktore posiada nabywca. Kazdy klient inaczej
odczuwa, inaczej odbiera wartos¢ produktu, ma réwniez inne
oczekiwania wobec niego.”’

Badania pokazuja, ze wysokie zadowolenie klientow
sprzyja ksztattowaniu lojalnych postaw, a w efekcie tworzeniu
trwatych wiezi z firma®. Zadowoleni i zachwyceni klienci kupuja
wiecej 1 czesciej, mniej drazliwie reagujg na zwyzki cen, rzadziej
zwracajg uwage na oferte konkurentdw, relacja z nimi jest mniej
kosztowna w utrzymaniu. ”’ Usatysfakcjonowany klient bedzie
powracat do firmy i podtrzymywat dalsza wspotprace, co stanowi
podstawe budowania dhugotrwatych - obustronnie
satysfakcjonujacych — relacji. Zaréwno naukowcy, jak i
specjalisci rynkowi nieustannie staraja si¢ zidentyfikowaé
podstawy zadowolenia prowadzace do lojalnosci klientow.
Zadowolony klient stanowi ponadto zrddlo pozytywnej
informacji o organizacji. Staje si¢ jej rzecznikiem, w dodatku
bardziej wiarygodnym niz pracownik firmy. Z kolei
niezadowolony klient odejdzie od przedsigbiorstwa, a dodatkowo
poinformuje innych nabywcéw o swoim niezadowoleniu. Z tego
tez wzgledu wysitki kazdej organizacji powinny by¢
skoncentrowane na zaspokojeniu oczekiwan klientow i
oferowaniu produktow na najwyzszym poziomie. ® Liczne
badania wskazuja, ze wsrod najskuteczniejszych sposobow
generowania lojalnych klientéw, kluczowymi jest wiasnie ich
usatysfakcjonowanie © oraz dostarczenie najwyzszej warto$ci

5 Niezurawski L., Pawlowska B., Witkowska J., 2010. Satysfakcja (...), wyd.
cyt., s. 51.
6 Westbrook R., 1981. Sources of Consumer (...), wyd. cyt., s. 69.
87 Niezurawski L., Pawlowska B., Witkowska J., 2010. Satysfakcja (...), wyd.
cyt., s. 9.
58 Golab-Andrzejak E., Badzinska E., 2015. Satysfakcja klientow, jako zrodlo
sukcesu organizacji — studium przypadku. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego, Problemy Zarzadzania, Finansow i Marketingu, nr 41, t.1, s. 82-
83.
% Lee J., Lee I., Feick L.. 2001. The impact of switching costs on the customer
satisfaction—loyalty link: Mobile phone service in France. “Journal of Services
Marketing”, Vol. 15, No 1, s. 35-48.
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pochodzacej z najwyzszej jakosci produktow, jak roéwniez
doskonatej obstugi’®. Wyniki badan prowadzonych w obszarze
lojalnosci klientow prowadza do wnioskow, Ze organizacje
dazace do pozyskania jak najliczniejszej  grupy lojalnych
klientow powinny koncentrowaé si¢ przede wszystkim na
satysfakcji i postrzeganej wartosci.”'

2.2. Koncepcje i metody pomiaru satysfakceji klientow

Zrozumienie 1 pomiar satysfakcji klientow stanowig
glowny przedmiot zainteresowania organizacji, pozwalajg poznac¢
mocne i stabe strony oferty oczyma klientow. W literaturze
przedmiotu prezentowanych jest kilka roznych modeli satysfakcji
klienta, ktore zwracaja uwage na najwazniejsze czynniki
zadowolenia. Wymieni¢ tu nalezy przede wszystkim: model
emocjonalny, oparty na teorii sprawiedliwo$ci wymiany,
oczekiwanej niezgodnosci, Kano, PROSAT oraz model Sprenga i
MacKenziego.

W modelu emocjonalnym satysfakcja klienta powstaje w
wyniku  oceny rezultatdw uzycia produktu ocenianych w
kategoriach sukcesu lub porazki. Im wigcej emocji zaré6wno
pozytywnych, jak i negatywnych generuje produkt, tym bardziej
motywujgca bedzie odczuwana satysfakcja w odniesieniu do
przysztych zachowan. Moga to by¢: ponowny zakup badz
zmiana marki, wyglaszanie negatywnych lub pozytywnych opinii
o produkcie, skargi oraz reklamacje’”.

Model oparty na teorii sprawiedliwosci wymiany zaktada,
ze klient poréwnuje poniesione naktady i uzyskane korzysci z

70 parasuraman A., Grewal D., 2000. Serving Customers and Consumers
Effectively in the Twenty-First Century: A Conceptual Framework and
Overview. “Journal of the Academy of Marketing Science”, Vol 28, No 1, s. 8-
9.
n Yang Z., Peterson R., 2004. Customer Perceived Value, Satisfaction, and
Loyalty: The Role of Switching Costs, Psychology & Marketing, Vol. 21, No
10, s. 799-808.
2 Yuksel A., Yuksel F., 2001. Measurement and Management Issues in
Customer Satisfaction Research: Review, Critique and Research Agenda: Part
One, “Journal of Travel & Tourism Marketing”, Vol 10, No 4, s. 47-52.
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kosztami i zyskami sprzedawcy. Satysfakcja klienta pojawia si¢
wtedy, gdy spostrzeze, ze stosunek jego wilasnych korzysci z
posiadania produktu do nakltadow zwigzanych z jego
pozyskaniem jest sprawiedliwy. Skonstatowanie opinii, kto
zyskat a kto stracit na procesie tej wymiany, zadecyduje o tym,
czy klient doswiadczyl stanu satysfakcji, oboj¢tnosci czy
niezadowolenia.”.

Model oczekiwanej niezgodnosci (dyskonfirmacyjny)
stanowi probe¢ odpowiedzi na pytanie, w jaki sposoéb nabywcy
przetwarzaja doswiadczenia z produktem w satysfakcje,
odwolujac sie w tym procesie do wiasnych oczekiwan. R. Haffer”*
dodat w tym modelu zagadnienie niezgodno$ci do procesu
ksztatltowania si¢ zadowolenia. Wyrdznia si¢ jej trzy rodzaje:
niezgodno$¢ pozytywna (wlasciwosci towaru przekraczaja
oczekiwania), zgodno$¢ (spelnienie oczekiwan), niezgodnosc
(oczekiwania nie zostaja speinione).

Model Kano — w opracowanym przez N. Kano modelu
satysfakcja jest rozpatrywana z punktu widzenia funkcjonalno$ci
produktu. Autor okreslit role pewnych atrybutéw dobr i ustug
oraz ich wptyw na stopien dostarczenia satysfakcji konsumentom.
Zgodnie z tym modelem wyr6znione zostaly trzy rodzaje
satysfakcji’:

4. Satysfakcja  konieczna  —  zaspokojenie  potrzeb
podstawowych, ktére z punktu widzenia klienta zawsze
musza by¢ spelnione, s3 one oczywiste, nie wymagaja
zadnej dodatkowej identyfikacji, jednak ich brak powoduje
natychmiastowe niezadowolenie klienta.

5. Satysfakcja jednowymiarowa — zaspokojenie potrzeb
negocjowanych, ktére klient wyraza. Brak zaspokojenie
tych oczekiwan powoduje brak satysfakcji.

¥ Niezurawski L., Pawlowska B., Witkowska J., 2010. Satysfakcja (...), wyd.
cyt., s. 58-59.
™ Haffer R., 2000. Satysfakcja klientow i jej pomiar. /w:/ Sudot S., Szymczak J.,
Haffer M. (red.), Marketingowe testowanie produktow, PWE, Warszawa, s.
288.
> Niezurawski L., Pawlowska B., Witkowska J., 2010. Satysfakcja (...), wyd.
cyt., s. 62-63.
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6. Satysfakcja ponad oczekiwang — zaspokojenie potrzeb
dodatkowych, ktérych klient nie jest w stanie sobie
wyobrazi¢, poniewaz sa poza jego oczekiwaniami, wiedzg i
wyobraznig. Dostarczenie atrybutow, ktore zaspokojg te
dodatkowe potrzeby moze spowodowaé zachwyt.
Satysfakcja klienta jest problemem wieloaspektowym, na

co zwraca uwage model PROSAT — wskazujacy, ze mozna

satysfakcj¢ rozpatrywac z jednej strony, jako rzeczywistg warto$¢
dostarczong przez oferenta, z drugiej natomiast, jako oczekiwania
klienta. Mozna wskaza¢ pig¢ wymiarow satysfakcji klienta:

1. techniczna jako$¢ produktu, w sktad ktorej wchodza:
ustuga, niezawodno$¢, subiektywny okres uzycia, projekt,
bezpieczenstwo 1 przyjazne nastawienie produktu czy
ustugi do srodowiska;

2. jako$¢ opinii, czyli subiektywny stosunek klienta do
przedsigbiorstwa 1 produktu, ktéry opiera si¢ na
umiej¢tnosci  rywalizacji,  kompetencji, rzetelnosSci
wizerunku przedsigbiorstwa, a takze jego wartosci

markowej;

3. postrzeganie ceny - wszelkie rabaty, sposoby zaplaty i
zmiany cen;

4. jako$¢ osobistej relacji - powstaje podczas osobistej

komunikacji, kompetencji sprzedazy, zachowania si¢

pracownikow w przypadku konfliktow (np. przy skargach

klientow) 1 w atmosferze stosunkow personalnych;

5. jakos$¢ serwisu rozumiana, jako niezawodnos$¢, gotowosé
reakcji, bezpieczenstwo, intuicja pracownikéw i tzn.
»tangibles” (wygoda 1 reprezentacyjno$¢ budynkow,
planéw technicznych, przedmiotéw wchodzacych w sktad
wyposazenia, personel i material komunikacyjny).

Model Sprenga i MacKenziego nawiazuje bezposrednio do
potrzeb nabywcy bedacych wyznacznikiem przez ktory
konsument dostrzega dany produkt. Autorzy modelu zatozyli, ze
kluczowym sktadnikiem wywolujagcym poczucie zadowolenia jest
sposOb zaspokajania potrzeby przez nabyty produkt. Poczucie
satysfakcji jest wypadkowa: potrzeb klienta, oczekiwan co do
produktu i do$wiadczen z uzycia produktu. Spreng i MacKenzie
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dowiedli, ze na satysfakcje ogolng sktadaja si¢: satysfakcja z
(uzycia) produktu, oraz satysfakcja z informacji przekazanej
przez sprzedawce.”®

Przedstawione kluczowe modele satysfakcji klienta

pozwalaja zrozumie¢ mechanizmy odczuwania zadowolenia badz
niezadowolenia nabywcy. ZauwazyC nalezy, ze przejawiaja si¢
dwie, powszechnie akceptowane, gtowne koncepcje satysfakcji:
transakcyjna i skumulowana. Satysfakcja transakcyjna traktowana
jest jako jednorazowe odczucie i1 podkresla krotkotrwatosé
doswiadczen konsumenta z produktem.
Natomiast satysfakcja skumulowana to stan odnoszacy si¢ do
do$wiadczen nagromadzonych podczas wielokrotnego kontaktu z
produktem, zwraca uwagge na skumulowane doswiadczenia
klienta dotyczace nabywania jednego dobra.”’

Podejmowane wysitki majgce na celu usatysfakcjonowanie
nabywcy prowadza do tworzenia 1 umacniania relacji,
decydujacych o sukcesie rynkowym.’® Punktem odniesienia
zawsze sg3 oczekiwania. Systematyczny pomiar satysfakcji
klientow oraz rzetelne wycigganie wnioskéw prowadza do
usprawnienia funkcjonowania organizacji.” Poziom zadowolenia
klientéw powinien by¢ stale monitorowany, badania satysfakcji
nabywcow spetniaja trzy mocno ze sobg powigzane funkcje:
naprawczg, uczenia i bodzcow.™

Funkcja  naprawcza (tj. usunigcie  pojedynczych
przypadkéw niezadowolenia) skupia si¢ wokdét wyszukiwania
przypadkow niezadowolenia ws$rdd klientéw 1 naprawiania
niedoskonalosci, by poprawi¢ ich opini¢. Spektrum mozliwosci w

78 Pazio N., 2015. Marketing q lojalnosci, Wydawnictwo Difin, Warszawa, s.
181.
" Niezurawski L., Pawlowska B., Witkowska J., 2010. Satysfakcja (...), wyd.
cyt., s. 54.
8 Oliver R., 1999. Whence customer loyalty? Journal of Marketing, Vol 63, s.
33-44.
" Grupa R., 2012. Satysfakcja pozakupowa i dysonans pozakupowy jako
czynniki determinujqce reakcje konsumenckie, Spoteczenstwo i Edukacja,
Miegdzynarodowe Studia Humanistyczne nr 1, s. 488-489.
8 Niezurawski L., Pawlowska B., Witkowska J., 2010. Satysfakcja (...), wyd.
cyt., s. 68-69.
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ramach tej funkcji siega od wymiany, naprawy, odszkodowania,
opuszczenia ceny, zwrotu pieniedzy oraz ushug doradczych,
poprzez niewielkie prezenty, bonusy, bony itp. az do przeprosin
klienta.

Funkcja uczenia (wyszukiwanie materialu naprawczego) -
organizacja czerpie nauke¢ z negatywnych doswiadczen i
udoskonala ofert¢ tak, by w przysztosci nie pojawit si¢ brak
satysfakcji klienta badz tez byl on przez niego mniej odczuwalny.
Powodzenie nauki na podstawie btedow 1 wypracowanie
potencjalu badawczego wymaga pelnej dokumentacji, analizy
oraz przedyskutowania negatywnych sytuacji.

Funkcja bodzcow (wlasciwe zarzadzanie personelem),
powigzana jest bezposrednio z dwoma wczesniej wymienionymi
obszarami zadan (wspiera je lub otacza). Organizacja
argumentujgca, ze wyzsza satysfakcja klienta przynosi wymierne
korzysci, powinna angazowa¢ w ten sukces swoich pracownikow.
Do tego celu stosuje sie system bodzcow uwzgledniajacych ocene
satysfakcji klienta, zakladajacy peine zrozumienie znaczenia
satysfakcji klienta przez pracownikow.

Organizacje powinny poszukiwaé sposobow pomiaru
zadowolenia klienta, jako $rodka do zwigkszenia swoich
wplywow 1 udziatow w rynku. Badania satysfakcji klientéw sa
badaniami o charakterze indywidualnym i powinny by¢
dostosowane do konkretnego problemu badawczego, branzy, typu
produktu czy ustugi. Kompletny proces pomiaru satysfakcji
klienta zrealizowa¢ mozna poslugujac si¢ dwoma rodzajami
metod: bezposrednimi i posrednimi.

81 Metody badania satysfakcji konsumentéw opracowane zostaly na podstawie:
Smiatacz K., 2011. Mozliwosci wykorzystania nowoczesnych narzedzi
komunikacji w badaniach satysfakcji klienta na przykladzie rynku telefonii
komorkowej w Polsce, Studies & Proceedings of Polish Association for
Knowlege Management nr 37, s. 291; Haffer R., 2000. Satysfakcja klientow
(...), wyd. cyt., s. 293-398; Kaczmarczyk S., 2003. Badania marketingowe.
Metody i techniki, PWE, Warszawa, s. 179-180; Religioni U. i inni, 2015.
Metodyka badania satysfakcji pacjentow, Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 410, s. 172-178; Otto J., 2004. Marketing
(...), wyd. cyt., s. 79-88; Niezurawski L., Pawtowska B., Witkowska J., 2010.
Satysfakcja (...), wyd. cyt., s. 49-66.
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Metody bezposrednie mierza percepcje klientow w
odniesieniu do tego, jak dobrze organizacja dostarcza im
pozadang wartos¢ w produkcie. Pozwalaja na wuzyskanie
informacji na temat bezposredniej reakcji klientow. W ramach
grupy metod bezposrednich, dostarczajgcych informacji na temat
satysfakcji klientow, nalezy wymieni¢:
systemy skarg i sugestii (pisemnych i werbalnych),
technike wypadkdéw krytycznych,
badania ankietowe klientow,
zogniskowane grupy dyskusyjne i grupy uzytkownikow ,
wywiady osobiste lub telefoniczne menadzeréw z klientami,
analizg utraty klientow,
analiz¢ lojalnos$ci klientow,
badania ,,jako$ci” pracownikow,

. metode Servqual,

0. metode Servperf,

1. metode Six Sigma.

Systemy skarg i sugestii pisemnych, jak i werbalnych to
niezwykle wazna metoda komunikacji organizacji z otoczeniem,
pomaga oceni¢ skalg niezadowolenia klientow 1 stanowi cenne
zrodlo informacji wskazujace obszary, ktore mozna w ofercie
poprawi¢. Jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze az 96%
nieusatysfakcjonowanych klientow nie sktada skarg.

Technika wypadkow krytycznych polega na zebraniu od
klientow doktadnych opisow tylko szczegoélnie waznych
incydentow, ktore wystapity w kontakcie klienta z firmg w trakcie
realizacji uslug a wywotaly wyrazne poczucie satysfakcji badz
dyssatysfakcji.

Badania ankietowe klientow bazuja na kwestionariuszu i
pozwalaja uzyska¢ dane o charakterze zarowno jakosciowym, jak
i ilosciowym. Umozliwiaja oszacowanie stopnia satysfakcji
klienta z rozbiciem na poszczegdlne cechy i konsekwencje uzycia
produktu oraz oceng stopnia spetnienia oczekiwan.

Zogniskowane grupy dyskusyjne i grupy uzytkownikow
sluza gromadzeniu informacji jako$ciowych. To narzedzie
wykorzystujace dyskusje w obrgbie niewielkiej grupy o0sob
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prowadzong przez moderatora, ktérego zadaniem jest

stymulowanie tej dyskusji 1 wycigganie wnioskow.

Wywiady telefoniczne lub osobiste menedzerow z
klientami to metoda badania satysfakcji pozakupowej stuzaca
znalezieniu przyczyn niezadowolenia, ktéore wystgpito oraz
ustaleniu skutecznej formy rekompensaty.

Analiza utraty klientow polega na liczeniu i docieraniu do
klientow, ktorzy odeszli, pozwala oceni¢ straty powstajace w
wyniku utraty niezadowolonych klientéw. Za pomoca tej metody
mozna poznac, co spowodowato, ze dany klient zmienit firm¢ lub
produkt. Jesli wskaznik utraty klientow powigksza si¢, oznacza to,
ze przedsiebiorstwo nie zaspokaja potrzeb swoich nabywcow.

Badanie ,,jakosci” pracownikoéw obejmuje okresowe sondy
wsrod interesariuszy, pozwalajace ustali¢ problemy w obszarze
jakosci obstugi. Im wyzej oceniany jest personel, tym wyzszy jest
poziom zadowolenia klientow.

Metoda SERVQUAL przeznaczona jest do mierzenia
percepcji jakosci ushug. Traktuje jako$¢ jako roéznice pomigdzy
oczekiwaniami klientow a ich faktycznymi doznaniami podczas
procesu $wiadczenia ustug. Kladzie nacisk na koniecznos¢
stosowania ciaglego procesu doskonalenia, wlaczania w ten
proces wszystkich pracownikéw organizacji. Autorzy tej metody
zdefiniowali pie¢ luk dotyczacych jakosci ustug:

1. pierwsza okreslana jest jako roznica mi¢dzy oczekiwaniami
klienta ~a  postrzeganiem tych  oczekiwan przez
kierownictwo organizacji,

2. druga  stanowi  rdznice miedzy  postrzeganiem
oczekiwan  klientow przez kadr¢  zarzadzajaca a
specyfikacja jakos$ci ushug,

3. trzecia to rdéznica migdzy specyfikacjg jakosci ushug a
jakoscia $wiadczenia ustugi,

4. czwarta okresla rdznic¢ migdzy jako$cig $wiadczenia
ustugi a informacjami, ktore uzyskat klient na jej temat,

5. pigta wyraza 10znicg¢ miedzy poziomem spelnienia

oczekiwan a postrzeganiem jakos$ci ustugi przez klienta.
Servperf jest odmiang metody Servqual, w tym przypadku
pomiar jakosci ustug jest oparty na bezposrednim pomiarze

48



rzeczywistej jakosci danej oferty uslugowej postrzeganej przez
nabywcow, pojmujac jako$¢ ustugi jako jakos$¢ postrzegang przez
klienta.

Metoda Six Sigma wspiera zarzadzanie jako$cig a oparta
jest na normach ISO. Zaktada ciggle podnoszenie jakos$ci a tym
samym zmniejszanie liczby wystgpujacych bteddéw, a co za tym
idzie kosztow ponoszonych na ich likwidacj¢ i naprawe.

Posrednie  metody  badania  satysfakcji  klientow
omijajg opini¢ konsumentow, mierzac roézne  wyznaczniki
satysfakcji, ktore zazwyczaj odzwierciedlajg ich zachowania na
rynku, np. dotyczace danych o klientach, ktérzy dokonali
powtornych zakupdéw. Wsrdéd posrednich metod pomiaru
satysfakcji klientow mozna wyroznic:

trendy zwrotu z inwestycji;

raporty pracownikow pierwszego kontaktu z klientami;
raporty stowarzyszen przemystowych.

Pozorne  zakupy majace na  celu  okreslenie
pierwszoplanowych cech danej oferty oraz jakosci pracy
personelu. Metoda ta oparta jest na anonimowej obserwacji
polegajacej na udawaniu w punkcie sprzedazy wymagajacego,
wrecz trudnego klienta. Dzigki zastosowaniu tej metody mozna
bardzo szybko stwierdzi¢, jak dany pracownik radzi sobie
podczas kontaktu z nabywca.

Powtorni klienci — poziom satysfakcji mierzony jest za
pomoca wskaznika mowigcego o tym, ilu klientow dokonuje
powtornych zakupdéw w stosunku do ogolnej liczby nabywcow.

Benchmarking zewnetrzny 1  wewngtrzny - czyli
przyrownywanie si¢ do najlepszych. Benchmarking zewngtrzny
zwigzany jest z analizg i poréwnywaniem do kluczowych
konkurentéw. Natomiast wewng¢trzny obejmuje analiz¢ i

1. pozorne zakupy;

2. powtorni klienci;

3. benchmarking zewngetrzny i wewnetrznys;
4, trendy sprzedazy;

5. trendy udziatu w rynku;

6.

7.

8.
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poréwnanie metod oraz sposoboéw postepowania w obrgbie
wlasnego przedsigbiorstwa.

Trendy sprzedazy, udzialu w rynku oraz zwrotu z
inwestycji odzwierciedlaja zachowanie klientow i1 pozwalaja
oszacowa¢  satysfakcje klientébw na podstawie danych
pochodzacych z dziatow sprzedazowych i finansowych.

Raporty pracownikow pierwszego kontaktu z klientami i
serwisu — jest to metoda bazujgca na szczegdélowych raportach
tworzonych przez pracownikéw majacych bezposredni kontakt z
klientem.

Raporty stowarzyszen przemystowych — wyniki badan
prowadzonych przez stowarzyszenia branzowe, ktérych celem
jest ustalenie wskaznikow satysfakeji dla konkretnego sektora czy
kraju.

Wymienione metody pomiaru zadowolenia klienta
powinny wchodzi¢ w sklad przemys$lanego i kompleksowego
systemu badawczego, umozliwiajacego im wzajemng wspolprace.
Jednym z elementéw strategicznych organizacji stato si¢
zidentyfikowanie potrzeb 1 preferencji klienta Badania nad
satysfakcja klientow majg uzytecznos¢ zaréwno dla poprawy
jakosci w przedsigbiorstwach, jak rowniez dla polityki
gospodarczej. Wskaznik satysfakeji klientéw moze by¢ obliczany
dla sektorow, przemystow czy producentow. Ocena produktow
krajowych moze by¢ konfrontowana z oferta produktow
zagranicznych. Jednym z przyktadéw takiego wskaznika jest
przedstawiony model Amerykanskiego Indeksu Satysfakcji
Klientéw (American Customer Satisfaction Index).*

ACSI — narodowy wskaznik satysfakcji konsumentéw z
jakosci dobr i ustug dostarczanych dla gospodarstw domowych
opracowany przez Krajowe Centrum Badan nad Jakoscia w
Szkole Biznesu Uniwersytetu w Michigan. Wskaznik ten jest
niezwykle istotny, gdyz udowodniono zwigzek pomigdzy
poziomem satysfakcji a wynikami finansowymi przedsigbiorstw.
W modelu tym powigzana jest jako$¢ 1 wartos¢ dla klienta z

82 Niezurawski L., Pawlowska B., Witkowska I., 2010. Satysfakcja (...), wyd.
cyt., s. 111.
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satysfakcjg przez co mozna wyjasni¢ skutki w postaci lojalnosci
klientow lub ich sktonnosci do zglaszania skarg i reklamacji oraz
oszacowac liczbe konsumentoéw, ktorzy ponownie skorzystajg z
oferty. ¥ Zgodnie z twierdzeniem wielu badaczy kluczowy wptyw
na lojalno$é klientdw maja czynniki takie, jak satysfakcja® oraz
postrzegane warto$ci® .

2.3. Pomiar satysfakcji odbiorcow ushug publicznych

Jednostki sektora publicznego gwarantujg realizacjg
podstawowych  funkcji panstwa w  zakresie  struktury
administracyjno-instytucjonalnej, niezbednej do funkcjonowania
spoteczenstwa 1 wspotczesnej gospodarki. Jest to sektor
zroznicowany, stanowigcy zespolenie r16znych administracji
dziatajacych w zakresie spraw publicznych, przede wszystkim
pafistwowej, rzadowej i samorzadowej. *° Swiadczenie ustug
publicznych to jeden z gltéwnych powodéw powotywania
jednostek  samorzadu terytorialnego. Oferowanie ustug
publicznych ma na celu migdzy innymi: ksztalttowanie spotecznie
akceptowalnych wzorcow zachowan, rozwdj indywidualnej
przedsigbiorczosci oraz aktywizowanie spoteczno$ci lokalnej.
Ustugi te wptywaja na jako$¢ zycia mieszkancow, jak tez na
warunki  funkcjonowania, rozw6j gmin, miast 1 wsi.
Administracja publiczna zobowigzana jest $wiadczy¢ ustugi
odpowiadajace wymogom prawnym, jak réwniez oczekiwaniom
spolecznym.

Zmiany zachodzace w sferze sektora publicznego w Polsce
zostaly zapoczatkowane w wyniku przeprowadzonych reform
ustrojowych oraz redefinicji roli 1 funkcji panstwa.

8 Niezurawski L., Pawlowska B., Witkowska J., 2010. Satysfakcja (...), wyd.
cyt., s. 113.
8 Fornell C., 1992. A National Customer Satisfaction Barometer: The Swedish
experience. “Journal of Marketing”. Vol 56, s. 6-21.
8 Woodruff R., 1997. Customer value: The next source of competitive
advantage. “Journal of the Academy of Marketing Science”, Vol 25, s. 139-153.
% Niedziotka M., 2015. Ryzyko w sektorze publicznym, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach, Seria: Administracja
1 Zarzadzanie, nr 107, s. 50-53.
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Transformacja systemu spoteczno—gospodarczego oraz
procesy integracji ze strukturami Unii Europejskiej miaty
bezposredni wplyw na zmiany w zarzadzaniu organizacjami
publicznymi. Przeksztalcenia zmierzajace do podnoszenia
efektywnos$ci  dzialania  jednostek  sektora  publicznego
systematycznie ewoluuja pod wplywem zardwno zmian
otoczenia, jak i w rezultacie rosnacych oczekiwan spotecznych
wobec wspolczesnych pafistw i ich administracji®’.

W dobie postepujacej indywidualizacji oczekiwan klientow,
sztywny formalizm, rozproszone procedury i niedoskonata
komunikacja w sposobie zarzadzania jednostkami administracji
samorzadowej, bez watpienia wymagaja statego udoskonalania.
Istnieje = zauwazalna  potrzeba  wzrostu  efektywnosci
funkcjonowania administracji poprzez modernizacj¢ procesOw
zarzadzania, podniesieniec  standardow  obstugi  klienta,
uproszczenie procedur wewnatrz urzeddw, skrocenie czasu
oczekiwania na rozpatrzenie sprawy, usprawnienie aktow
administracyjnych.

Jednostki sektora publicznego w coraz wigkszym stopniu
reaguja na potrzeby 1 zadania spoleczenstwa. Rosngce
zainteresowanie ukierunkowaniem dziatan na spetianie potrzeb i
wymagan  klientéw  potwierdza dazenie do  poprawy
funkcjonowania i doskonalenia organizacji. Instytucje te sa
reformowane w celu zapewnienia lepszego 1 szybszego
swiadczenia wickszej ilosci ustug a w reformach tych obywatel
zajmuje istotne miejsce. **

Sprawno$¢ funkcjonowania administracji publicznej oraz
jako$¢ oferowanych ustug publicznych zaleza glownie od
potencjatu i zaangazowania zatrudnionych w niej pracownikéw.
Z uwagi na dostarczanie specyficznych ustug dla spoteczenstwa
koniecznoscig dla administracji publicznej jest zarzadzanie oparte
na preznie dziatajgcej administracji ,,otwartej na klienta”, ktéra
potrafi  identyfikowa¢ potrzeby i dazy do zadowolenia

8 Szewczuk A., Zioto M., 2008. Zarys ekonomiki sektora publicznego,
Uniwersytet Szczecinski, Szczecin, s. 17.

8 Zarzadzanie Satysfakcja Klienta, 2008. Europejski Poradnik Praktyka,
Europejski Fundusz Spoteczny, Warszawa.
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interesariuszy. Jednostki administracji publicznej charakteryzuja
si¢ odmienng specyfika dziatania poniewaz:

1. nie sg zorientowane na zysk,

2. w zakresie wigkszosci $wiadczonych ustug nie maja
konkurencji,

3. ,habywanie” ich produktow przez klientow podyktowane
jest wymogami prawa,

4, mozliwosci finansowe poszczegolnych instytucji sg zalezne

od stanu finanséw publicznych, a nie od jako$ci

swiadczonych ustug,

5. strategiczne planowanie podlega zakloceniom przez
dziatania politykow badz grup interesu.

Cala ta odmienna specyfika funkcjonowania JST nie
zwalnia ich jednak z koniecznos$ci dbania o klienta i doskonalenia
swojej oferty. Cechg sektora publicznego jest silna koncentracja
na biezace] obstudze, dlatego takiego znaczenia nabiera
umiejetnos$¢ identyfikowania potrzeb roznych klientow i dazenie
do ich zadowolenia. Administracja publiczna wdrazajac plan
doskonalenia powinna usprawnia¢ funkcjonowanie przede
wszystkim poprzez podnoszenie jakosci w obszarach, ktore
zapewniajg wzrost efektywnosci dzialania oraz poprawe
obstugi.* Satysfakcja klienta i jej pomiar sa tematem dyskusji
instytucji europejskich, jak tez elementem wymagan normy ISO
9001:2008. * Wséréd kluczowych czynnikéw determinujacych
priorytetowe traktowanie pomiaru satysfakcji klientow przez JST
wymieni¢ nalezy: *'

% Bobinska B., 2012. Marketing i zarzadzanie jakoscia w administracji
publicznej jako procesy identyfikowania potrzeb klienta i doskonalenia
organizacji, Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w
Tarnowie, tom 21, nr 2, s. 39-41.

% Markowicz I., 2012. Ocena jakosci ustug $wiadczonych przez Jednostki
Samorzadu Terytorialnego, Studia i Prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych i
Zarzadzania, nr 26, s. 262.

°! Haffer R., 2010. Metodyka pomiaru satysfakcji klientéw jednostek samorzadu
terytorialnego powiatu torunskiego, Projekt ,,Kompetentna kadra, profesjonalny
urzad — atutem powiatu torunskiego” wspotfinansowany przez Uni¢ Europejska
w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, Torun, s. 5-11.
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1. sg to instytucje zaufania spolecznego, w przypadku ktérych
shuzba publiczna stanowi zasadniczg tre$¢ ich misji;

2. pracownicy Urzedow wynagradzani sa z budzetu panstwa,
ktory zasilaja miedzy innymi wpltywy z podatkow
ptaconych przez mieszkancow, co oznacza, ze klienci
przychodza po produkty, za ktore juz zaptacili i nalezy im
si¢ sprawna i fachowa obstuga;

3. wyniki pomiaru satysfakcji klientéw s3 najlepszym
drogowskazem dla usprawnien organizacyjnych, w tym
dziatan na rzecz doskonalenia jakosci $wiadczonych
ushug;

4. wzrost satysfakcji klientdéw organizacji przyczynia si¢ do
wzrostu satysfakcji jej pracownikow.

Coraz wigcej JST zauwaza konieczno$¢ poprawy
funkcjonowania i doskonalenia systemu organizacyjnego w
oparciu o mig¢dzynarodowe systemy zarzadzania jakoscia.
Systemy te zwigkszaja wiedzg¢ organizacji dotyczaca satysfakcji
klientow z oferowanych ustug, co wpltyw ma zar6wno na wzrost
jakosci, jak rowniez motywacji pracownikdéw. Urzedy
administracji samorzadowej zaczynaja coraz czgsciej siggac po
nowoczesne metody i narzedzia wspomagajace poprawe jakosci
swiadczonych ustug. Wéréd nich wymieni¢ mozna wdrazanie
systemOw zarzadzania jakoscig zorientowanych na klienta.
Wspolczesna administracja publiczna $wiadomie dazy do
ustawicznego doskonalenia jako$ci procesu $wiadczenia ustug
publicznych, w tym doskonalenia obshugi klienta. Zarzadzanie
jakoscia pozwala usuwaé zbegdne biurokratyczne procedury i
czyni urzad bardziej przyjaznym obywatelom.

Pozyskiwane informacje dotyczace mocnych i slabych
stron organizacji umozliwiaja wdrazanie zmian, ktorych
ostatecznym efektem bedzie wzrost poziomu zadowolenia
interesariuszy. Coraz wigcej jednostek opracowuje 1 wdraza w
zycie wlasne powtarzalne systemy monitorowania poziomu
satysfakcji klientow z jakoSci ustug publicznych. W celu
precyzyjnej oceny jakosci $wiadczonych ustug administracji
publicznej przez klientow, najczesciej prowadzone sg badania
satysfakcji klientow. W przypadku ushlug publicznych nie
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wystarczy wyj$¢ naprzeciw wyrazonym potrzebom, lecz nalezy
rowniez znalez¢ potrzeby niewyartykutowane, ustali¢ priorytety
oraz alokowa¢ zasoby w sposob spolecznie uzasadniony.

W literaturze wystepuje kilka modeli wyjasniajacych
powstawanie satysfakcji klienta, powstawaly one na gruncie
do$wiadczen przedsiebiorstw komercyjnych, funkcjonujacych w
warunkach silnej konkurencji. Ich przydatnos¢ w sektorze ustug
publicznych, a w szczegdlnosci instytucji administracji
panstwowej, moze wydawac si¢ ograniczona. Jednak zasadnicze
mechanizmy decydujace o powstawaniu zadowolenia klienta
sa niezmienne, bez wzgledu na rodzaj organizacji.

Celem prowadzonych badan satysfakcji interesariuszy JST
jest wzrost jakosci $wiadczonych ushug publicznych, a zgodnie z
literaturg przedmiotu miernikiem jako$ci $wiadczonej ustugi jest
roznica pomigdzy percepcja a oczekiwaniami. Oczekiwania
odgrywaja kluczowg role, jesli chodzi o wplyw na satysfakcje
klienta z ustlugi, a ta z kolei uzalezniona jest od catego szeregu
czynnikow. Wsroéd kluczowych czynnikéw, ktore wywieraja
wpltyw na oczekiwania nalezy wymienic:
potrzeby osobiste,
poprzednie dos§wiadczenia,
do$wiadczenia innych interesariuszy,
formalny przekaz na temat ustugi,
ukryte przekazy na temat ushugi (m.in. wyglad czy
wizerunek),

6. reputacja calego rzadu.

Pozyskane od klientéw informacje dotyczace potrzeb i
oczekiwan oraz poziomu zadowolenia z oferowanych ushug
wnosza ogromny wktad w doskonalenie organizacji i §wiadczenie
lepszych ustug. Pozwalaja na obranie wlasciwie ukierunkowanej
drogi zmierzajagcej do poprawy w obszarach niskiego
zadowolenia oraz utrwalania satysfakcji w obszarach ocenianych
wysoko. Przedsigbiorstwa sektora prywatnego od dawna maja
swiadomo$¢, ze doglebne zrozumienie potrzeb klientow,
pozyskanie wiedzy dotyczace] oczekiwah oraz poziomu
satysfakcjii ma  kluczowe znaczenie dla  zapewnienia
odpowiednich produktow i ustug. W przypadku sektora

Nk
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publicznego $wiadomos$¢ ta jest rowniez coraz wicksza. Jednak
nadal wyzwaniem jest pogodzenie dwdch odmiennych, a czesto
wspotzawodniczacych ze soba czynnikow, jakimi sg oplacalnose
ustug dla obywateli i wysoka jako$¢ ustug dostgpnych dla
klientow. Mozna stwierdzi¢, ze chociaz rola klienta jest inna w
sektorze publicznym, obywatel ma prawo by¢ traktowany jak
klient, a $wiadczenie sektora publicznego musi by¢ oparte na
sprawiedliwosci 1 uczciwosci.

W celu zdiagnozowania technik oraz okreslenia zagadnien
poruszanych w badaniach satysfakcji klientow urzedéw autorka
przeanalizowata szczeg6lowo raporty z badan opublikowane w
ostatnich czterech latach. Analiza objete zostaty 34 raporty z
urzedow zlokalizowanych w roznych czesciach Polski.

Aktualnie wigkszo$¢ JST wykorzystujac techniki badan
spotecznych, regularnie monitoruje jako$¢ oferowanych ushug w
oczach klientéw i jako$¢ zycia obywateli. Do najpopularniejszych
technik pozyskiwania informacji naleza badania
kwestionariuszowe.

Najczesciej kwestionariusze ankiet rozmieszczane sg w
miejscach dostgpnych dla interesariuszy, jak tez na stronach
internetowych organizacji. Zazwyczaj klienci majg rowniez
mozliwo$¢ wyrazenia swojej opinii bezposrednio po skorzystaniu
z ustugi w urzedzie. Coraz czegSciej tez stosowane sg formy
wywiadow telefonicznych. Pytania zawarte w kwestionariuszach
majg charakter zaro6wno ilosciowy, jak i jakosciowy.

Analizujac zebrane informacje mozna stwierdzi¢, ze w celu
zbadania poziomu jakosci brane sg pod uwage nastepujace
wskazniki:

1. wskaznik poprawnosci decyzji administracyjnych,
2. wskaznik zasadnos$ci skarg i wnioskow,
3. wskaznik satysfakcji klienta.

W ramach prowadzonych w urzedach badan satysfakcji,
klienci najczesciej proszeni sg o ocen¢ zadowolenia z czynnikow
przedstawionych w tabeli 5. Czynniki te pogrupowane zostaty w
pie¢ obszarow: oferowane ushugi, wyglad urzedu i pracownikéw,
rzetelnos$¢ obstugi i fachowos¢ obstugi.
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Tabela 5. Czynniki w badaniach satysfakcji klientow JST

Lp.

Obszar

Badane czynniki

1

Oferowane ustlugi

Wachlarz oferowanych ustug,
Dostepnos¢ oferowanych ustug,
Skutecznos¢ realizacji ustug,
Postrzegana jako$¢ ustug,
Szybkos¢ obstugi,

Czas oczekiwania na obstugg,
Oplaty za ushugi,

Dostep do informacji,

Wyglad i czytelnos¢ drukow,
Ulotki informacyjne,

Wyglad urzedu i
pracownikow

Oznakowanie wewnetrzne i zewnetrzne
budynku,

Dostep do miejsc parkingowych,
Dostosowanie urzedu do potrzeb matek z
dzie¢mi 1 0sOb,

Nowoczesne wyposazenie,

Kultura osobista urzednikow,

Wiedza i kompetencje urzgdnikow,
Zaufanie do pracownikow urzedu,

Rzetelnos¢ obshugi

Rzetelnos$¢ 1 staranno$¢ obstugi,
Dotrzymywanie sktadanych zobowigzan,
Troska o indywidualnego klienta,

Pomoc w rozwigzywaniu problemow,
Sprawno$¢ i terminowo$¢ realizacji
ustug,

Che¢ niesienia pomocy ze strony
personelu,

Fachowos$¢ obstugi

Fachowos$¢ obstugi,

Zapewnienie poczucia bezpieczenstwa,
Uprzejmosc i zyczliwo$¢ personelu,
Komunikatywnos¢,

Empatia i troska o zaufanie klienta,

Zrodto: Opracowanie wilasne.

Swiadczenie ustug publicznych jest jednym z gléwnych
powodow powotywania samorzadu terytorialnego, ktéry nalezy
rozumie¢ jako wspolnote mieszkancow, a nie jedynie jako wtadze
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lokalna. ** Ushugi te wplywaja na jako$¢ zycia mieszkancow, a
takze na warunki inwestowania, a wigc rOwniez na rozwoj gminy,
miasta czy regionu. Osigganie wysokiej jakosci ustug wymaga
dbatosci satysfakcje klienta, szybkiego reagowania na opinie i
uwagi.

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze podejmowanie wysitkéw
majacych na celu usatysfakcjonowanie ushugobiorcy staje sie¢
jednym z kluczowych zadan organizacji. Prowadzi do tworzenia i
umacniania relacji, ktoére stanowig jej kapital 1 decydujg o
przychylnosci spoteczenstwa. Rozpoznanie potrzeb i oczekiwan
interesariuszy jest niezbgdne, aby moc dostarczy¢ coraz wigksza
warto$¢ uzytkowg oferowanych ustug. Kluczem do sukcesu
administracji publicznej jest kompleksowe 1 systemowe
spojrzenie na organizacj¢, wilasciwy dobdor kadry oraz
uwzglednienie specyfiki ,,dokonywania zakupdéw” oferowanych
ushug. Priorytety w zakresie dziatan doskonalgcych. Regularnie
prowadzone badania satysfakcji  klientow winny  by¢
traktowane jako punkt wyj$cia do nadania priorytetow w zakresie
dziatan usprawniajacych kazdej organizacji.

%2 Rosciszewska E., 2015. Ocena efektywnosci realizacji ustug, Fundacja
Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa, s. 2-3.
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Rozdzial I11. Wspolczesne koncepcje planowania
budzetowego

3.1. Aktualne warunki budzetowania w polskich JST

Zasadniczym problemem, z ktorym boryka si¢ wigkszos¢
podmiotéw funkcjonujacych w gospodarce rynkowej, jest
ograniczono$¢ S$rodkéw finansowych, co w znacznej mierze
przyczynia si¢ do poszukiwania ich nowych zrodel a takze
wpltywa na zwigkszenie efektywnosci gospodarowania nimi.
Szczegbdlnego znaczenia nabiera kwestia finansow w sferze
publicznej, zwlaszcza na szczeblu samorzadowym, gdzie
racjonalno$¢ zarzadzania zasobami finansowymi staje si¢
priorytetem zaré6wno dla wladz samorzadowych, jak i
mieszkancéw. Wynika z niej liczba i jako$¢ §wiadczonych ustug
oraz dostarczanych dobr publicznych, a tym samym skutecznos¢
w zaspokajaniu potrzeb lokalnej spotecznosci. Kluczowym
narzedziem skutecznego zarzadzania zasobami finansowymi jest
budzet, ktory stanowi podstawg¢ prowadzenia gospodarki
finansowej JST, wyznacza jej ramy oraz stanowi wyraz
politycznych, ekonomicznych 1 spolecznych funkcji gminy.
Opracowywany kazdego roku i jest podstawowym planem jej
dziatalnosci w danym roku kalendarzowym®”.

Istnieje szereg koncepcji postrzegania budzetu JST, jako
narzgdzia  zarzadzania  gospodarka finansowa jednostki
terytorialnej, a sama kategori¢ budzetu mozna rozpatrywaé w
trzech plaszczyznach™:

1. jako zcentralizowany fundusz stuzacy zaspokajaniu potrzeb
spoteczenstwa lokalnego,
2. jako akt prawny, uchwalany przez organ stanowigcy gminy

1 wykonywany przez organ wykonawczy,

% Satamacha A., 2002. Budzet gminy jako zrodto realizacji zadan biezacych i
celow rozwojowych na przyktadzie gminy Biata Podlaska. /w:/ Adamowicz M.
(red.), Finanse publiczne w skali lokalnej i regionalnej, Wydawnictwo SGGW,
Warszawa, s. 312.
4 Por. Kosek-Wojnar M., K. Suréwka, 2007. Podstawy finanséw samorzadu
terytorialnego, PWN, Warszawa, s. 64.
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3. jako plan finansowy dochodow i wydatkéw gminy.

Budzet gminy uchwalany jest jako element uchwaty
budzetowej 1 stanowi zestawienie planowanych dochodow i
wydatkow oraz przychodow i rozchodéw tej jednostki. E.
Ruskowski wigze go z takimi elementami gospodarki finansowej,
jak: zasoby pieni¢zne JST i1 prognozowanie dochoddéw oraz
wydatkéw budzetowych, ktore nastgpnie formutuje si¢ w postaci
skumulowanych planéw i nadaje forme dyrektywy”. Wedtug A. J.
Koztowskiego na budzet JST skladajg si¢ zasoby finansowe
bedace w dyspozycji organdéw zarzadzania ogélnego (organdéw
stanowigcych i wykonawczych), ktéore wykorzystywane sa do
realizacji zadan i czynno$ci wynikajacych z misji samorzadu
(sprecyzowanych w planach rocznych, wieloletnich i strategiach)
oraz prawa lokalnego i panstwowego. Nie nalezy go, wigc
traktowa¢ jako zestawienia kwot mozliwych do wydania, ale
zbior zadan, ktérym przypisano wydatki niezb¢dne do ich
realizacji.”® Mimo, Ze jest on tylko planem dochodéw i wydatkow
JST, faktycznie powinien by¢ tez postrzegany jako plan
dziatalnosci danej jednostki. Jest on dokumentem, ktory z jednej
strony okresla mozliwosci finansowe JST, a z drugiej —
dostosowuje plan zadan wzgledem tych mozliwosci *' . Z
przytoczonych charakterystyk mozna uznaé, ze budzet gminy to
nie tylko katalog przysztorocznych dochodow i wydatkow, ale
przede wszystkim zestawienie potencjalu dochodowego jednostki
wraz ze planowanymi zadaniami, dostosowanymi do niego
finansowo. Budzet gminy nalezy wi¢c traktowa¢, jako narzedzie
wspierajace realizowanie lokalnych zadan. a tym samym
stymulujace rozwoj spoteczno-gospodarczy.

Procedura uchwalania budzetu przez polskie JST
funkcjonuje w oparciu o regulacje zawarte w ustawie o finansach
publicznych z dn. 27 sierpnia 2009 (Dz.U. 157, poz. 1240 z p6zn.

% Ruskowski E., Stankiewicz J., 2000. System budzetowy. /w:/. Ruskowski E.
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Wyd.KiK, Warszawa, s.131.

% Mackiewicz M. i in., 2007. Budzet i finanse. Poradnik dla samorzadowcow,
Municipium, s. 51.

7 Malinowska-Misiag E., Misiag W., 2007. Finanse publiczne w Polsce,
LexisNexis, Warszawa, s. 597.
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zm.). Przepisy zawarte w dziale V ,,Budzet, wieloletnia prognoza
finansowa i1 uchwata budzetowa JST” stanowig priorytetowa
podstawe prawng w tym zakresie i okreslaja:

1. tryb opracowywania projektu budzetu i uchwalania budzetu,
2. wymagania co do zakresu i szczegotowosci budzetu,

3. podstawowe zasady wykonywania budzetu,

4, procedure wykonania budzetu,

Z kolei zasady szczegdlowe oraz tryb procedury
budzetowej regulowane sg ustawami ustrojowymi a takze aktami
nizszego rzgdu, zwlaszcza Rady Ministrow, ministra finansow
czy uchwatami rad gmin (powiatow), czy sejmikow wojewodztw.
Te zasady, okre$lajac terminy, zakres i charakter poszczegdlnych
materialow 1 dokumentéw, w istotny sposob decyduja o
catoksztalcie funkcjonowania gospodarki finansowej JST, a ich
przestrzeganie lub nie wptywa na merytoryczny ksztatt budzetu®.

Zasady budowy i wykonania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego sg takie same, jak w przypadku budzetu panstwa,
jednak istnieje kilka réznic migdzy poj¢ciem budzetu lokalnego a
centralnego (tab. 6).

Dotychczas obowigzujace zasady prowadzenia polityki
budzetowej traktuja budzet jako prawidlowo wykonany, gdy
spetnione sg nast¢pujace warunki:

1. nie zostaly przekroczone limity wydatkow, wczesniej
ustalone w uchwale budzetowej,

2. zachowano strukture budzetu zgodng =z podziatkami
klasyfikacji budzetowej,

3. zgromadzone w budzecie §rodki wydatkowano zgodnie z
ich przeznaczeniem,

4, dotrzymywano terminow wydatkow i1 dokonywano ich

zgodnie z przepisami prawa.

Budzet uznaje si¢ za wykonany, jezeli zrealizowano
zaplanowane wydatki. Natomiast, nie jest istotny efekt
poniesionych wydatkéw oraz stopien zrealizowanego zadania.
Dopiero wdrozenie i stosowanie budzetu zadaniowego daje takie

% Jastrzebska M., 2005. Polityka budzetowa jednostek samorzadu

terytorialnego, Wyd. Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk, s. 32-33.
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mozliwosci. Niestety nie jest on jeszcze rozpowszechniony wsérod
jednostek samorzadowych w Polsce.

Tabela 6. Podstawowe roznice migdzy budzetem samorzadowym
a budzetem panstwa

Kryterium Budzet samorzadowy Budzet panstwa
Zakres Srodki gromadzone sg Dochody gromadzone
gromadzonych na terenie danej JST na obszarze catego
srodkow lub/i calego kraju kraju
Szczebel dziatania Szczebel lokalny Szczebel centralny,
organdw (gminny, powiatowy, krajowy
stanowigcych i wojewodzki),
wykonawczych
Zakres dziatania Stuzy zaspokajaniu Stuzy zaspokajaniu

potrzeb spotecznosci potrzeb ogodtu
lokalnych spoteczenstwa
zamieszkujacych teren
objety dziataniami
danych organéw
samorzgdowych
Stopien Fundusz Fundusz bardzo
centralizacji zdecentralizowany zcentralizowany

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Kosek-Wojnar M., Suréwka
K., Podstawy (...), wyd. cyt., s. 64

Konstruujac tres¢ budzetu wladze samorzadowe powinny
przestrzegaé szeregu zasad budzetowych, z ktorych za
najwazniejsze uwaza si¢’ :

1. zasade jednosci — ktoéra postuluje, aby budzet ujety byt w
jednym akcie prawnym,

2. zasade jawnosci — ktora dotyczy ogloszenia uchwaly
budzetowej oraz, w przysztosci, sprawozdania z jej
wykonania, poinformowania mieszkancow gminy o
zatozeniach  projektu  budzetu, kierunkach polityki

% Borodo A.2006. Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy.

LexisNexis, Warszawa, s. 264; Kozuch A. J. 2012. Budzetowanie jako
instrument zarzadzania finansami jednostki samorzadu terytorialnego, PWN,
Warszawa 2012, s. 146; Koztowski A. J., 2002. Prawny, ekonomiczny,
spoteczny model samorzadowej gminy, Apis, Olsztyn, s. 85.

62




spotecznej 1 gospodarczej oraz wykorzystywaniu Srodkow
budzetowych,

3. zasad¢ uprzedniosci — ktora oznacza, ze budzet JST
powinien by¢ uchwalony do konca roku poprzedzajacego
rok budzetowy, co umozliwia prawidlowy przebieg
procedury budzetowej,

4. zasade rownowagi budzetowej — ktora sugeruje, aby
wydatki nie przekraczaly swag kwotg dochodow. Polskie
prawo budzetowe nie precyzuje problematyki réwnowagi
budzetowej, co oznacza, ze zasada rbwnowagi budzetowe;j
nie ma zastosowania jako nakaz prawny'®.

5. zasade szczegdtowosci — ktora proponuje, aby budzet byt
ustalony z podzialem szczegotowym dochodow i
wydatkow.

Te zasady stanowig zbior postulatow, ktérych celem jest
usprawnienie  organizacji 1  funkcjonowania  gospodarki
budzetowej. Oznacza to, ze sg one tylko propozycjami
optymalizacji realizowanych przez budzet zadan. Nie mozna ich
jednak w pehi stosowac lub zupetnie ignorowac, gdyz mogtoby
to negatywnie oddzialywac na rozwoj spoleczno - gospodarczy, a
tym samym prowadzi¢ do niegospodarnosci'.

Budzet gminy stanowi ewidentny wyraz gospodarnosci
oraz przedsiebiorczosci witadz lokalnych w zakresie dziatan
majacych na celu zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnej. Z
tego powodu powinien on spetnia¢ szereg funkcji, z ktérych
najwazniejszymi sa'**:
funkcja zarzadzania,
funkcja optymalizacji lub marnotrawstwa,
funkcja promocyjna,
funkcja demokratyczna lub autokratyczna,
funkcja integracyjna.

Nadrzedng jest funkcja zarzadzania, ktora stanowi
podstawe funkcjonowania gospodarki finansowej, a tym samym

Nk

19 Jedrzejewski L., 2006. Gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego w
Polsce. Wybrane zagadnienia, Branta, Bydgoszcz — Gdansk, s. 62-63.
101 Jastrzebska M., Polityka (...), wyd. cyt., 5.28.
12 Owsiak S., 2002. Budzet (...), wyd. cyt., s. 32.
63



centralny punkt, wzgledem ktoérego usytuowane s3 pozostate
funkcje charakteryzujace budzet JST. Zawiera ona w sobie nie
tylko zaplanowanie i monitorowanie dochodow i wydatkow, ale
takze podziat budzetu na dziatalno$¢ operacyjng i inwestycyjna,
mozliwos¢ wydluzania lub skracania okreso6w, na ktore
sporzadzany jest budzet, czy tworzenie budzetu réznymi
metodami'®. Te elementy jednoznacznie wskazuja, jak szerokie
spektrum tematyczne obejmuje funkcja zarzadzania.

Funkcja promocyjna, ktéra nierozerwalnie zwigzana jest z
zarzadzaniem finansami lokalnymi, dotyczy kreowania
wizerunku JST przez jej wladze za sprawa prowadzenia
racjonalnej lub nieracjonalnej polityki budzetowej. Oznacza to, ze
0 rozwoju spoleczno-gospodarczym gminy i postrzeganiu jej
przez mieszkancow (i nie tylko) decyduje przede wszystkim,
umiejetne zarzgdzanie strong wydatkowa budzetu, adekwatnie do
istniejacych potrzeb oraz srodkoéw finansowych.

Funkcja demokratyczna lub autokratyczna postrzegana jest
przez pryzmat sposobu tworzenia budzetu. Autokratyczny budzet
tworzony jest ,,odgérnie” przez kierownictwo jednostki, co
oznacza narzucenie zarowno realizowanej polityki, jej kierunkoéw
i sposobu dokonywania wydatkéow. Wowczas istniejg niewielkie
szanse, aby dany budzet byl wykorzystany jako narzedzie
optymalizujgce dzialalno$¢ wladz samorzadowych. Nie zachgca
tez dysponentow czeSci budzetowych do racjonalnego
gospodarowania  $rodkami  finansowymi. Zdecydowanym
przeciwienstwem  funkcji  autokratycznej  jest  funkcja
demokratyczna, w ktorej w proces konstrukcji budzetu
zaangazowani s3 pracownicy nzeszych szczebli a takze lokalne
spoteczenstwo (np. poprzez badanie potrzeb spoleczenstwa i
opinii o ustalanych priorytetach budzetowych)'®*.

Funkcja integracyjna wynika z poprzedniej i zgodnie z jej
brzmieniem, konsekwencja wspdlnych prac nad ostatecznym

183 por. tamze, s. 32-33; Kozuch A. J., Budzetowanie (...), wyd. cyt., s. 128.
1% Owsiak S., 2002. Budzet (...), wyd. cyt., s. 33.
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ksztaltem budzetu jest integracja pracownikéw zaangazowanych

w proces tworzenia budzetu'®.

Z uwagi na fakt, ze gmina samodzielnie prowadzi
gospodarke finansowa na podstawie budzetu mozna wymieni¢
inng klasyfikacje jego funkcji, dzielac je na: ogoélne i finansowe.
Wsrod ogoélnych mozna wymienic:

1. funkcje polityczng — wynika z wykorzystania lokalnych
osrodkéw wiladzy publicznej dla realizacji okreslonych
celow politycznych bedacych wypadkowsg zarowno
polityki panstwa jak i polityki realizowanej przez wiladze
lokalne. Coraz wigkszego znaczenia nabieraja dokumenty o
charakterze wieloletniego planowania strategicznego, ktére
powinny by¢ zgodne ze strategiag rozwoju catej gospodarki
krajowej'®.

2. funkcj¢ ekonomiczng — przejawia si¢ w oddzialywaniu
budzetu (a wilasciwie S$rodkéw budzetowych) na
ksztattowanie si¢ procesow gospodarczych i spotecznych w
regionie,

3. funkcj¢ prawng — przyjeta uchwata budzetowa w gminie
posiada prawng moc wiazaca.

Funkcje finansowe dzieli si¢ na'"’:

1. funkcje fiskalng — polega ona na dostarczeniu gminie i
gminnym  jednostkom  organizacyjnym  dochoddw,
przeznaczonych na realizacj¢ ich zadan,

2. funkcj¢ redystrybucyjna — polega ona na gromadzeniu
srodkéw finansowych przez budzet i rozdzielaniu ich
okreslonym  podmiotom na  finansowanie  zadan
wynikajacych z natozonych obowigzkow,

105 Skica T., 2005. Budzet jako narzgdzie zarzadzania finansami lokalnymi,
»Samorzad Terytorialny” 7-8/2005, Kik, Warszawa, s. 80.

106 Kornberger-Sokotowska E., Zdanukiewicz J., Cieslak R., 2010. Jednostki
samorzadu terytorialnego jako beneficjenci $rodkow europejskich, Oficyna
Wolters Kluwer business, Warszawa, s. 39.

7 Miynarczyk A., 1993. Gospodarka finansowa samorzadow lokalnych, UAM,
Poznan, s. 23.
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funkcje stymulacyjng — sprowadza si¢ ona do przydzialu
srodkow finansowych przez rad¢ gminy na realizacj¢
konkretnych przedsigwzi¢¢, niezbednych do prawidtowego
funkcjonowania gminy oraz do tworzenia zwigzkow
migdzygminnych (komunikacja, drogi, gazociagi lub
wodociagi),

funkcje ewidencyjno — kontrolng — polega ona na kontroli
wykorzystania przekazywanych $rodkéw finansowych
podlegtym jednostkom organizacyjnym, stosowania zasad
ewidencyjno — rachunkowych, przestrzegania ustawy o
zamowieniach publicznych.

Budzet lokalny jest znacznie bardziej precyzyjny i

skuteczniejszy w dzialaniu anizeli budzet centralny, a tym samym
blizszy potrzebom spoleczenstwa zamieszkujacego dang gming.
Zapewniajac finansowanie starannie przygotowanych projektow
inwestycyjnych, czy biezacych ustug powinien stanowi¢ istotny
element skutecznego i efektywnego dziatania.

Budzet gminy jest integralng cze$cig uchwaty budzetowej,

jej kluczowym elementem, i nie powinien by¢ traktowany jako
pojecie tozsame. Oprocz budzetu ujmuje szereg innych planow
finansowych oraz zapisow, $cisle powigzanych oraz koniecznie

zgodnych z budzetem JST.
Sg to m.in.:

1. plany przychodow i wydatkow zaktadéow budzetowych,
gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych i1
dochodéw wlasnych jednostek budzetowych,

2. plany przychodéw i wydatkow funduszy celowych,

3. zakres i kwoty dotacji celowych, przedmiotowych i innych,

4. dochody i1 wydatki zwigzane z realizacja zadan wspolnych
realizowanych w drodze umow lub porozumien migdzy
JST,

5. limit zobowigzan z tytutu zacigganych kredytow i pozyczek
oraz emitowanych papieréw wartosciowych,

6. prognoza kwoty dtugu JST,

7. upowaznienia dla organu wykonawczego do zaciagania

zobowigzan i dokonywania zmian w budzecie w zakresie
okreslonym art. 188 ust.2,
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8. inne postanowienia dotyczgce wykonywania budzetu JST.

Charakter prawny budzetu, w tym budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego jest rowniez problematyczny i dosé¢
kontrowersyjny, a poglady na jego temat mozna sprowadzi¢ do
dwoch stanowisk'”:

- budzet jest ogb6lnym aktem normatywnym,

- budzet nie stanowi aktu normatywnego.

Zwolennicy pierwszego podejscia traktuja budzet jako akt
prawa o charakterze normatywnym'”, natomiast przedstawiciele
drugiej grupy postuluja traktowanie budzetu jako aktu
indywidualnego o charakterze prawnofinansowym lub tez
specyficznym aktem zarzadzania finansowego ''°. Zgodnie z
definicja aktu normatywnego : ,(...) akty normatywne
powszechnie obowiazujace nie mogg odnosi¢ si¢ do konkretnej,
jednostkowej, niepowtarzalnej sytuacji; musza posiada¢ cechy
ogolnosci i abstrakcyjnosci”'!! mozna stwierdzi¢, ze budzet JST
spelnia kryteria w niej zawarte, jednocze$nie funkcjonujac jako
akt o charakterze indywidualnym, dotyczacym gospodarki
finansowej danej jednostki.

Istotniejszym zagadnieniem jest jednak charakter prawny
uchwaly budzetowej. Stanowi ona akt prawa obowigzujacy na
obszarze wiladztwa danego samorzadu, wigc mozna ja nazwac
aktem prawa miejscowego (normatywny charakter zawartych w
niej upowaznien dla organu wykonawczego, zawarte w niej
wydatki jednostek pomocniczych gminy, normatywny charakter
limitéw wydatkéw budzetu), jednoczesnie mozna jg traktowaé
jako akt prawa wewngtrznego, czy akt o formie

108 Kornberger-Sokotowska E., Zdanukiewicz J., Cie$lak R., 2010. Jednostki
samorzadu (...), s. 90-91

19 Por. Borodo A., 1999. Finanse publiczne w $wietle regulacji prawnych,
Sopot, s. 108-109; Owsiak S., 2002. Budzet (...), wyd. cyt., s. 25; Kurowski L.,
1982. Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa, s.70-75.

% Debowska-Romanowska T., 1995. Komentarz do prawa budzetowego
panstwa i samorzadu terytorialnego wraz z czgs$cig ogdlng prawa finansowego,
Warszawa, s. 94-95.

" Malisz E., 2001. Samorzadowe prawo miejscowe, Zachodnie Centrum
Organizacji, Zielona Gora, s. 20.
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prawnofinansowej. E. Ruskowski i J. Salachna''? postuluja, by
uchwate budzetowg traktowaé jako specyficzny akt prawny, nie
mieszczacy si¢ w zadnej z dotychczas przedstawionych koncepcji.

Bez wzgledu na charakter budzetu gminy, tryb jego
opracowania i wykonania jest on S$ci§le sformalizowany, a
regulacje prawne zostaly zawarte przede wszystkim w ustawie o
finansach publicznych. Tam tez zostaly przedstawione przepisy
odnoszace si¢ do przebiegu procedury budzetowej, ktoéra

obejmuje:

1. tryb opracowywania projektu budzetu i uchwalania budzetu,

2. podstawowe zasady wykonania budzetu,

3. wymagania co do zakresu i szczegdlowosci budzetu, jak
rowniez materialow przekazywanych organowi
stanowigcemu wraz z projektem uchwaty budzetowe;j,

4. procedure rozliczenia z wykonania budzetu.

Przepisy prawa, zwlaszcza te z ustawy o finansach
publicznych sugeruja, ze mozna wyrdzni¢ cztery podstawowe
etapy procedury budzetowej:

Pierwszy etap opracowywania projektu budzetu obejmuje
dziatania zwigzane z opracowaniem przez woOjtOw informacji
otrzymanych z réznych zrodet, a dotyczacych planowanej
gospodarki finansowej. Na tym etapie radni gminy, czy
przedstawiciele sotectw majg mozliwo$¢ wnoszenia propozycji i
wnioskow  dotyczacych projektu budzetu. Na podstawie
zgromadzonych materiatow 1 informacji organ wykonawczy
opracowuje zestawienie zbiorcze dotyczace dochodéw wiasnych,
kwot subwencji ogoélnej i dotacji celowych, a takze wydatkow
budzetu, a nastepnie wraz z zatagczong prognoza kwoty diugu i
informacjg o stanie mienia komunalnego opracowuje projekt
uchwaty  budzetowe;j. Kolejng czynnoscia ~ podczas
opracowywania projektu budzetu jest przekazanie projektu
regionalnej izbie obrachunkowej celem uzyskania opinii, a
nastepnie  przekazanie projektu organowi stanowigcemu.
Najwazniejszg role¢ podczas realizacji pierwszego etapu

"2 Ruskowski E., Salachna J. M., 2007. Finanse lokalne po akcesji, Oficyna
Wolters Kluwer business, Warszawa, s. 92.
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procedury budzetowej petni organ wykonawczy, ktéry wowczas
jest samodzielny i nie podlega innym organom.

W drugim etapie uchwalania budzetu decydujace znaczenie
ma organ stanowigcy, a rola wojta zostaje ograniczona do
koniecznego minimum. Nie oznacza to jednak catkowitego
wykluczenia organu wykonawczego z prac nad uchwalaniem
uchwaty budzetowej. Moze on by¢ inicjatorem lub osoba
akceptujgca okreslone zmiany w budzecie, a przede wszystkim:
bez jego zgody organ stanowigcy nie ma mozliwo$ci naniesienia
zmian w zakresie zwigkszenia kwot wydatkow prowadzacych do
jednoczesnego wzrostu deficytu budzetowego. Pierwszym
krokiem podczas tego etapu jest przedstawienie projektu uchwaty
poszczegdlnym komisjom dziatajagcym w strukturach rady gminy
celem zaopiniowania i zgloszenia ewentualnych wnioskow
postulujacych zmiany. Kolejng czynno$cig jest zapoznanie si¢
radnych z opinig regionalnej izby obrachunkowej o projekcie
uchwaty budzetowej. Ostatecznie, organ stanowiacy podejmuje
decyzje o zatwierdzeniu i uchwaleniu uchwaty budzetowej w
glosowaniu jawnym, zwykla wiekszoscia gloséw. W przypadku
nie uchwalenia budzetu w wyznaczonym terminie, rol¢ organu
stanowigcego przejmuje regionalna izba obrachunkowa, a do
czasu ustalenia budzetu gmina funkcjonuje na podstawie projektu
budzetu.

Etap trzeci zwigzany jest z faktycznym wykonywaniem
zapisow zawartych w uchwale budzetowej, czyli tzw.
wykonywaniem budzetu. Jest on jest gtdwnym etapem procedury
budzetowej, polegajacym na gromadzeniu dochodéw i
dokonywaniu wydatkow przewidzianych w budzecie w ciagu
roku obowigzywania uchwaty budzetowej. Ma on decydujacy
wplyw na funkcjonowanie calej gospodarki finansowej gminy i
odzwierciedla skutecznos$¢ zarzadzania $rodkami publicznymi
znajdujacymi si¢ w dyspozycji samorzadu. Etap wykonywania
budzetu sklada si¢ z szeregu czynnosci formalno — prawnych,
ktorych celem jest realizacja zadan finansowych ustalonych w
budzecie. Na mocy obowigzujacych przepiséw prawnych
wykonanie budzetu lezy w kompetencjach organu wykonawczego,
takze on ponosi odpowiedzialno$¢ za te¢ czynnos¢. Etap
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wykonania budzetu podlega swoistej ocenie, ktéra uwzglednia nie
tylko przestrzeganie przepiséw dotyczacych realizacji dochodow
i wydatkow, ale bierze takze pod uwage zakres gospodarowania
innymi pozabudzetowymi publicznymi $rodkami finansowymi.

Etap kontroli wykonania budzetu, moze przebiegaé

dwutorowo:

L.

rownolegle z procesem wykonywania budzetu, wowczas
organ wykonawczy oraz skarbnik gminy nadzorujg
czynno$ci w trakcie realizacji budzetu oraz

po zakonczeniu roku budzetowego, gdzie komisja
rewizyjna (powolana jako organ rady gminy) opiniuje
stopien wykonania budzetu.

Kazdy z wymienionych etapow procedury budzetowej

zawarty jest w ramach czasowych, tworzacych harmonogram
prac na uchwalg budzetows. 1 tak, najwazniejszymi datami
wystepujacymi w harmonogramie s3:

L.

15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy
(ostateczny termin przedlozenia projektu uchwaly
budzetowej organowi stanowigcemu),

31 grudnia roku budzetowego (ostateczna data przyjecia
uchwaty budzetowej przez organ stanowigcy - uchwalenie
budzetu),

7 dni od dnia przekazania projektu uchwaty budzetowej
organowi stanowigcemu wojt przekazuje jednostkom
podlegtym informacje niezb¢dne do opracowania ich
projektow planow finansowych,

w ciggu 21 dni od uchwalenia uchwaty budzetowej jest
czas na: opracowanie ukladu wykonawczego budzetu,
przekazanie  jednostkom  podleglym informacji o
ostatecznych kwotach dochodéw i wydatkow, opracowanie
planu finansowego zadan z zakresu zadan zleconych,

31 maja roku nastgpnego po roku budzetowym (ostateczny
termin zlozenia sprawozdania rocznego z wykonania
budzetu gminy organowi stanowigcemu),

30 czerwca roku nastgpujacego po roku budzetowym
(ostateczny termin rozpatrzenia sprawozdania z wykonania
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budzetu i podjecia decyzji o udzieleniu absolutorium
wojtowi).

3.2. Planowanie budzetowe w JST

Przygotowanie budzetu gminy, a wi¢c dokumentu
bedacego podstawa realizacji jej zadan, jest procesem, ktory
polega na formutowaniu zadan do realizacji oraz prognozowaniu
wielkosci budzetowych majacych wptyw na przyszte wydatki
ponoszone przez samorzad w celu zaspokojenia potrzeb
mieszkancéw. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze potrzeby
mieszkancéw sa nieograniczone, a $rodki finansowe, potrzebne
do zaspokojenia tych potrzeb, sa zawsze ograniczone' . Ponadto,
zrodta dochodéw samorzadowych, z ktorych generowane sa
srodki finansowe, sa wzglednie state, lecz na niektore grupy
dochodéw maja wplyw czynniki egzogeniczne (spoza JST), takie
jak kryzysy gospodarcze, wysokos¢ inflacji.

Stad, planujagc budzet nalezy umiejetnie wykorzystac
posiadane zasoby, aby w mozliwie najwyzszym stopniu
zaspokoi¢ potrzeby lokalnej spotecznosci.

Zanim jednak nastgpi czynnos¢ wlasciwego tworzenia
budzetu nalezy dokona¢ wyboru metod, ktore zostang
wykorzystane podczas prac nad nowym planem finansowym.

S. Osiak wyrdéznia dwie gltowne metody tworzenia
budzetu''*:

1. dochodowa,
2. wydatkowa.

Przy tworzeniu budzetu ta metoda dochodowa punktem
wyjs$cia sg przewidywane dochody, gdyz do ich wielkoSci
dostosowywane sg pozniej wydatki budzetowe. Nalezy przez to
rozumie¢, ze realizowane dochody oraz kryterium roéwnowagi
budzetowej okreslaja zakres zadan finansowanych z budzetu.
Metoda dochodowa, ktéra mozemy nazwaé dostosowaniem
wydatkow jest metoda sztywna, co wynika z faktu, ze w krotkim
okresie system dochodow jest staly, a potrzeby mieszkancéw

'3 Owsiak S., 2002. Budzet (...), wyd. cyt., s. 34.
"4 Owsiak S., Budzet (...), wyd. cyt., s. 35-36.
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lokalnej zbiorowosci sg podatne na zmiany pod wplywem
roznych czynnikow. Stosujac t¢ metode wiadze samorzadowe
decyduja si¢ na przestrzeganie zasady rownowagi budzetowej,
czyli dopasowania poziomu wydatkéw do dochodow, nie tylko w
przypadku toku planowania, ale réwniez w realizacji budzetu.
Oznacza to, ze gdy dochody budzetowe zmniejszajg si¢ w
stosunku do zaplanowanych, nastgpuje tez zmniejszenie
wydatkow.

Metoda wydatkowa, uznawana jest za znacznie
doskonalsza, lecz trudniejszg do zastosowania. Podczas tworzenia
budzetu ta metoda podstawa sa potrzeby spoteczenstwa. Trudnos¢
polega na tym, zZe potrzeby spotecznosci lokalnej sa
nieograniczone, a $rodki finansowe potrzebne do ich
zaspokojenia sg, niestety, ograniczone. Dlatego, nalezy dokonac
wyboru najwazniejszych potrzeb i ustali¢ priorytety w ich
realizacji. Niestety, moze si¢ to wigza¢ z niezadowoleniem i
sprzeciwem pewnych grup spotecznych. W metodzie tej nie
mozna wykluczy¢é zréwnowazonego budzetu, jezeli wydatki,
ktore ustalimy znajdg pokrycie w zwyczajnych dochodach
podatkowych. Jesli dochody te nie sa jednak wystarczajgce, a
wladze samorzadowe przyznaja, ze dany poziom dziatalnosci
musi zosta¢ zrealizowany, wtedy konieczne jest zaciggnigcie
pozyczki. W przeciwienstwie do metody dochodowej jest to
metoda elastyczna, ktéra umozliwia, w wigkszym stopniu nze
metoda  dochodowa, realizacje zadan  inwestycyjnych
sprzyjajacych rozwojowi spoteczno-gospodarczemu'".

Bardziej szczegolowej klasyfikacji metod planowania

budzetowego dokonuje K. Czubakowska wymieniajac''®:

1. budzetowanie odgdrne,

2. budzetowanie oddolne,

3. budzetowanie przyrostowe,
4. budzetowanie ,,0d zera”,

15 Owsiak S., Budzet (...), wyd. cyt., s. 35-36;
16 Cczubakowska K., 2004. Budzetowanie w controllingu. ODDK, Gdansk, s.
83; Brzozowska K., Gorzalczynska-Koczkodaj M., Kogut-Jaworska M., Zioto
M., 2013. Gospodarka finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego,
CeDeWu, Warszawa, s. 109.
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budzetowanie statyczne,

budzetowanie dynamiczne,

system planowania, programowania i budzetowania,
budzetowanie zadaniowe.

Bazujac na doswiadczeniach panstw zagranicznych, mozna
wymieni¢ inne metod planowania budzetowego, ktére uznaje si¢
za bardziej sprzyjajace poprawie efektywnosci S. Owsiak zalicza
do nich:'"’

1. Performance-based Budgeting (PBB) — metoda analizy
rezultatow budzetowania, w Polsce tzw. budzet zadaniowy),

AN

2. Enterprenurial  Budgeting — metoda budzetowania
przedsigbiorczego,

3. Planning Programming Budgeting — planowanie i
programowanie budzetowe,

4, Management by Objectives — zarzadzanie przez cele,

5. Cost-Effectiveness Analysis — metoda analizy koszty—
skutecznosgé,

6. Zero-Base Budgeting — metoda budzetowania od zera.

Metoda  analizy  rezultatbw  budzetowania  (ang.
Performance Budgeting) jest jedna z najbardziej znanych i
najczesciej stosowanych metod. Pozwala ona na powigzanie
wydatkéow z osigganymi rezultatami. Zamiast skupia¢ uwage
jedynie na tym, ile pienigdzy jest do zagospodarowania, metoda
ta analizuje wyniki budzetowania, zwraca uwagg¢ na ocenc
rezultatow dziatania pojedynczych komoérek organizacyjnych
laczac je ze Srodkami finansowymi wystepujacymi w budzecie,
sprzyja sprecyzowaniu celow dziatania i zwigksza ich
przejrzysto$¢. Performance Budgeting cechuje si¢ powigzaniem
planowania dlugoterminowego z kwotami zamieszczonymi w
budzecie, a takze rozpoznaniem misji i celow odrebnych
jednostek organizacyjnych ''® . Aby dokonaé oceny efektow

U7 Owsiak S., 2008. Planowanic budzetowe a alokacja zasobow, PWE,
Warszawa, s. 42.
"8 Swirska A., 2009. Budzet zadaniowy jako metoda planowania budzetu w
jednostkach samorzadu terytorialnego, Zeszyty Naukowe Seria: Administracja i
Zarzadzanie, 83/2009, Wyd. UPH Siedlce, s.190.
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realizowanych zadan 1 skuteczno$ci zarzadzania finansami

formulowane 1 wykorzystywane sa mierniki (oddziatywania,

rezultatu, produktu, skutecznosci i efektywnosci). Proces

planowania budzetowego ta metoda mozna podzieli¢ na 3

podstawowe etapy'":

1.. Etap I — wyodrgbnienie konkretnych zadan, ktére sg
kluczowe a ich wykonanie jest obligatoryjne. Na tym
etapie okresla si¢ tez cele i pozadane rezultaty.

2.. Etap I — wskazanie zewngtrznych czynnikow, ktére
moglyby przyczyni¢ si¢ do zakldcen w procesie realizacji
celow 1 znieksztalci¢ pomiar efektow.

3.. Etap II - zidentyfikowanie 1 obliczenie kosztow
jednostkowych dla kazdego rodzaju dziatalnos$ci, nastepnie
policzenie kosztow catkowitych wykonywanych zadan.

Ta metoda statla si¢ podstawg do stworzenia budzetu
zadaniowego w Polsce, o czym szerzej bedzie w dalszej czgsci
rozdziatu.

Istotg metody budzetowania przedsigbiorczego (ang.
Entrepreneurial Budgeting) jest koncentracja na rezultatach
podejmowanych dziatan, doktadne okreslenie misji i mierzalnych
celow, dzigki czemu wladze samorzadowe posiadaja informacje
dotyczace wynikoéw powzigtych dziatan'*.

Planowanie i programowanie budzetowe (ang. Planning
Programming Bugeting) powigzane jest z procesem decyzyjnym,
ktory sktada si¢ z: planowania, programowania, budzetowania,
dziatan i ewaluacji. W swej konstrukcji uwzglednia prezentacje
kilku wariantow osiagni¢cia okreslonego celu i charakteryzuje sig
kilkuletnim okresem planowania oraz elementami kontroli
zarzadzania finansami publicznymi.

Zarzadzanie przez cele (ang. Management by Objectives)
polega na ponoszeniu odpowiedzialnosci za zrealizowane zadania
1 podejmowane decyzje nie tylko przez kierownikéw (np. wiadze

"9 Goryszewski R., Kotowska E., 2015. Planowanie wieloletnie jako podstawa

gospodarki budzetowej panstwa, Postgpy Techniki Przetworstwa Spozywczego

2/2015, s.173.

120 Rugkowski E. (red.), 2011. Instrumenty nowego zarzadzania finansami

publicznymi w wybranych krajach Unii Europejskiej, Temida, Biatystok, s. 22.
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wykonawcze), ale tez pracownikdw nizszych szczebli. Opiera si¢
na wspotpracy kierownictwa i pracownikéw, organizowaniu
spotkan, podczas ktorych nastgpuje wymiana pogladéw na temat
wykonywanych zadan. Metoda ta obejmuje: zaplanowanie
jasnych, realnych, uporzadkowanych celéw, przypisanie im
kosztow, a potem oceng osiagnictych rezultatow'?'.

Metoda budzetowania od =zera (ang. Zero-Based
Budgeting) ,,[...] polega na podziale planu pomi¢dzy podmioty
decyzyjne obejmujace kazde zadania dysponentow budzetowych.
Kazdy pakiet zawiera analiz¢ celu, jaki powinien by¢ osiagnigty,
instrumenty pomiaru kosztow i korzy$ci wdrozenia danego
dziatania $ciezki dochodzenie do danego celu, a takze scenariusz,
przy ktérym dane zadanie nie zostatoby wykonane”'**.

Metoda analizy kosztow i1 korzysci (ang. Cost-
Effectiveness Analysis) polega na ,zestawieniu kosztéw
okreslanych w jednostkach pienieznych, z korzysciami
w jednostkach naturalnych, np. ograniczenie ilosci zabojstw”'*.
Stosujac te metode, na poczatku definiuje si¢ cele projektu oraz
alternatywne mozliwo$ci osiggni¢cia tych celow. Potem
przeprowadza si¢ analiz¢ poszczegdlnych rozwigzan, a w
koncowym etapie zestawia si¢ pozytywne i negatywne skutki
wprowadzenia danych rozwiazan'**.

Kazda z wymienionych metod ma na celu poprawg jakosci
zarzadzania publicznymi finansami, a jej zastosowanie wigze si¢
z modyfikacja procesow decyzyjnych i podejscia do procesoéw
finansowych w JST (tab. 7).

121 Swirska A., Budzet ..., wyd. cyt., s.191.

122 Owsiak S., Planowanie (...), wyd. cyt., 5.45.

123 Tamze, s. 44

124 Grabinska B., Stabryla-Chudzio K., 2010. Przeglad metod planowania
budzetowego, Zeszyty Naukowe nr 840 Uniwersytetu Ekonomicznego w
Krakowie, Krakow, s. 84.
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Tabela 7. Zalety i wady wybranych metod planowania

budzetowego
Lp. | Nazwa metody Zalety Wady
1 Analiza Mozliwos¢ kontroli i Trudnosci z
rezultatow poréwnania wynikow i pomiarem
budzetowania kosztow pracy réoznych niektorych
dziatow zadan
2 Planowanie Przewidywanie kosztow | Brak aktualnej
i w kilkuletniej kontroli dziatan
programowanie | perspektywie,
budzetowe grupowanie zblzeonych
dziatan
3 Budzetowanie Szansa tworzenia Potrzeba
od zera nowych zadan bez przedstawiania
potrzeby odwolywania co rok
si¢ do dawnej struktury argumentow za
wydatkow kolejnym
wykonywaniem
pewnych
programow
4 Analiza kosztow | Nacisk na skuteczne Trudnosci z
- korzysci wykonywanie zadan ustaleniem
niektorych
kosztow
i korzysci

Zrodto: Grabinska B., Stabryta-Chudzio K., 2010. Przeglad metod
planowania budzetowego, Zeszyty Naukowe nr 840 Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakow, s. 86.

Planowanie przyrostowe, zwane inkrementalnym A.
Wildawsky’ego jest najpopularniejsza i najcze$ciej stosowng
metoda planowania budzetowego w Polsce. Zauwazyl on, ze
wiele zmian w dochodach oraz wydatkach budzetowych ma
charakter linowy, przyrostowy '”’, stad metoda inkrementalna

'35 Davis 0., Dempster M. A. H., Wildawsky A., 1969. A Theory of the
Budgetary Process, American Political Science Review 1969/60, s. 528-539;
http://www.grzegorz.bucior.pl/cms/fck/uploaded/publikacje/bucior_gosciniak-
koncepcje budzetowania_ w_jednostkach _samorzadu_terytorialnego.pdf
(dostep 19.1X.2016)
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opiera si¢ na zalozeniu, ze tworzenie budzetu rozpoczyna si¢ od
analizy pewnej podstawy, ktorg wyznaczajg kwoty, jakie zostaty
wpisane w budzecie z poprzedniego roku. Jedynym problemem,
ktory pojawia si¢ w zastosowaniu tej koncepcji planowania
budzetowego jest ustalenie wiasciwej stopy wzrostu. Czesto
bywa, ze jest ona wyznaczana po prostu stopg inflacji.
Budzetowanie przyrostowe zwane tez ,liniowym" (ang. line-item
budgeting), podkresla jednowymiarowo$¢ podzialu $rodkow
budzetowych. Srodki te zwiazane sa z konkretna kategoria
wydatku (np. wynagrodzenia, obstuga administracyjna itp.), a nie
okreslonym, danym programem. Budzet planowany z
wykorzystaniem tego podejscia czgsto nosi miano tradycyjnego, a
popularno$¢ tej metody wynika przede wszystkim z faktu, ze jest
ona najlatwiejszym 1 najtanszym sposobem kreacji budzetu.
Sprzyja tez procedurom kontrolnym wykonywanym zaréwno
przez organy wewnatrz samorzadu, jak i instytucje zewnetrzne'*®.

Ponadto, zwolennicy inkrementalizmu podtrzymuja teze,
7ze najbardziej racjonalne podej$cie do podejmowania decyzji

alokacyjnych polega na'*":

1. dokonywaniu stosunkowo niewielkich zmian,

2. uwaznym obserwowaniu konsekwencji tych zmian,

3. uwzglednianiu  konsekwencji w toku podejmowania

kolejnych decyzji w sprawach publicznych.

Niemniej jednak ta metoda budzetowania nie sprzyja
dziataniom racjonalizatorskim, ktore zwickszaja efektywnos$ci
gospodarowania Srodkami finansowymi, uniemozliwia realizacje
programéw i projektow wieloletnich, gdyz jej horyzont czasowy
obejmuje zaledwie jeden rok.

Kolejna, charakterystyczng cechg planowania budzetowego
na szczeblu samorzadowym (a takze centralnym) w Polsce (ale
takze w innych krajach) jest stosowanie tzw. klasyfikacji
budzetowej, czyli systemu grupowania i zapisu dochoddéw i
wydatkow oraz przychodow i wydatkow wedtlug okre§lonych

126 http://www.grzegorz.bucior.pl/cms/fck/uploaded/publikacje/bucior_gosciniak
- koncepcje_budzetowania_w_jednostkach samorzadu_terytorialnego.pdf
(dostep 19.1X.2016)

27 Tamze.
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kryteriow. Oznacza to, ze kazdemu rodzajowi dochodu, wydatku,
przychodu i rozchodu przypisany jest cyfrowy symbol kategorii,
do ktorej jest on zaliczony'**,

Pierwsza kategorig klasyfikacji budzetowej stosowanej na
szczeblu samorzadowym jest dzial, odpowiadajacy kryterium
przedmiotowemu, okreslonemu wedlug zrodel pochodzenia
srodkow i kierunkow ich alokacji'?’. Dzialy reprezentuja rodzaje
dziatalnosci obejmujace jedng lub kilka dziedzin jednocze$nie i
umozliwiajg ocene stopnia zaangazowania §rodkéw budzetowych
w realizacj¢ zadan publicznych. Pozwala ona okresli¢ strukture
ekonomiczng oraz spoteczng dochodow i1  wydatkow
budzetowych'’.

Druga kategorie, ponizszej dziatow klasyfikacji budzetowe;j,
stanowig rozdziaty, ktore odpowiadaja réznym rodzajom
dziatalnosci — zadaniom wewnatrz dziatu''. Nawiazuja one do
szczegblowo okreSlonych zadan 1 uprawnien samorzadu
wynikajacych z ustaw oraz reprezentuja funkcjonalne ujgcie
dochodéw 1 wydatkow budzetowych. Okreslaja rodzaj
dziatalnosci, na ktéry beda przeznaczone zawarte w danej
podziatce $rodki'**.

Najnizszg kategoria w klasyfikacji budzetowej s paragrafy,
ktore odzwierciedlaja konkretne dochody i wydatki, a takze
okreslajg ich rodzaj. Dokonujg klasyfikacji dochodéw wedtug ich
zrédet, a wydatkow — wedhug ich przeznaczenia'®.

Systematyka grupowania poszczegdlnych przeplywow
finansowych dokonywana w oparciu o =zasady klasyfikacji
budzetowej stanowi istotne wsparcie dla dzialan podejmowanych

128 Walczak M., Kowalczyk M., 2010. Rachunkowos$¢ i budzetowanie, Difin,
Warszawa, s. 50-51.

129 podstawka M., 2010. Finanse Instytucje, instrumenty, podmioty, rynki,
regulacje, PWN, s.118.

B0 Koztowski A. J., Czaplicka-Koztowska 1. Z., 2014. Transparentno$c
zarzadzania finansami lokalnymi. Uwarunkowania wdrozenia planu dochodow i
wydatkow w uktadzie zadaniowym, QNT, Krakéw, s. 81 i nast.

B Walczak M., Kowalczyk M., Rachunkowosé (...), wyd. cyt., s. 51.

132 Roztowski A. I., Czaplicka-Koztowska I. Z., 2014. Transparentno$é (...),
wyd. cyt., s. 82.

133 Tamze, s. 83.
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przez organy samorzadowe na etapie planowania, wykonywania,
1 przede wszystkim, kontroli wykonania budzetu JST. Jest ona
zwigzana z finansowa zasadg szczegotowosci finansow
publicznych i posiada umocowania prawne. Obowigzujacy uktad
wykonawczy budzetu, czyli oznaczenia klasyfikacji budzetowe;j
zawarte s3 w obwieszczeniu Ministra Finanséw z dn. 20 grudnia
2013 w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu rozporzadzenia
Ministra Finansé6w w sprawie klasyfikacji czg¢sci budzetowych
oraz okreslenia ich dysponentéw. Konstrukcja budzetu, w ktorej
dochody przedstawione sa wedlug zrédel, a wydatki wedlug
rodzajow i kierunkow — w odpowiednich podziatkach klasyfikacji
budzetowej: dzial, rozdzial, paragraf, owszem, ufatwia
przeprowadzenie kontroli, ale niestety wplywa negatywnie na
elastyczno$¢ gospodarki budzetowej. Przeniesienia $rodkow
finansowych miedzy dzialami, rozdziatami, czy paragrafami
wymagaja doktadnego okreslenia kompetencji odpowiednich
organdbw  lokalnych.  Ponadto, mala  precyzja  oraz
niekompleksowos¢ planowania budzetowego wywoluja deficyty
srodkow finansowych w jednych podziatkach klasyfikacyjnych a
nadwyzki w innych.

Wieloletnia prognoza finansowa JST (WPF) jest ideg, ktora
wynika ze zmian wprowadzonych w systemie finansoéw
publicznych ustawa o finansach publicznych z 2009 r. Bedac
instrumentem wieloletniego planowania finansowego oraz
dokumentem o charakterze strategicznym, jej podstawowym
celem jest zapewnienie ciaglo$ci projektow inwestycyjnych i
mozliwo$é oceny stopnia rozwoju danej JST'**. Zawartos¢ WFP
stanowig m.in.: dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu
danej JST (w tym na obsluge dilugu, gwarancje i porgczenia),
dochody majatkowe, wynik budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego,  przeznaczenie = nadwyzki  albo  sposob
sfinansowania deficytu, przychody i rozchody, kwote dtugu oraz
sposob sfinansowania jego sptaty.

34 Owsiak S., Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzadzania
finansami jednostek samorzadu terytorialnego,
http://www.ue.katowice.pl/fileadmin/_migrated/content_uploads/13_
K.Owsiak Wieloletnia prognoza_finansowa..._01.pdf (dostep 20.1X.2016)
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Planowanie budzetowe, ktoére wykorzystuje
inkrementalizm oraz bazuje jedynie na zapisach zgodnych z
klasyfikacja budzetowa czgsto jest nazywane planowaniem
tradycyjnym lub budzetem tradycyjnym. Cechami, ktore
charakteryzuja to podejscie, a zarazem wadami sa'*’:

1. finansowanie przede wszystkim istniejacych juz struktur, a
nie zadan do wykonania,

2. celem zrozumienia planu finansowego, konieczna jest
znajomos$¢ kodow zawartych w klasyfikacji budzetowej,

3. brak konsultacji plandow finansowych gminy z jej
mieszkancami,

4. brak dostatecznego zwigzku miedzy planowanymi
wydatkami a oczekiwanymi celami,

5. nieracjonalno$¢ wydatkow nasilajgca si¢ pod koniec roku
(niewykonanie moze skutkowa¢ zmniejszeniem limitow na
nastepny rok).

Sytuacja taka  jest wyrazem nieefektywnego
gospodarowania zasobami publicznymi i wynika ze stosowania
przetargowo-uznaniowego modelu planowania budzetu'*.

Funkcjonowanie tradycyjnego modelu planowania budzetu
wynika gléwnie z przyzwyczajenia wladz lokalnych do
powtarzania zakodowanych dziatan oraz niecheci do
jakichkolwiek zmian. Sprzyja mu réwniez prawo budzetowe oraz
zasady sprawozdawczo$ci budzetowej, a takze fakt, ze podstawa
oceny dziatalnosci finansowej JST jest wynik finansowy,
rozumiany jako wydanie przydzielonych $rodkéw zgodnie z
uchwalonymi w budzecie limitami klasyfikacji budzetowe;.
Skutkiem tego, niestety jest ograniczona efektywno$¢ i
racjonalnos¢ gospodarowania srodkami finansowymi gminy. Stad
moze tez wynika¢ znaczne zr6znicowanie w sytuacji dochodowej
gmin. Wladze JST nie zobligowane do racjonalnej alokacji
uzyskanych dochodéw nieswiadomie zmniejszaja swdj potencjat
generowania wyzszych dochodéw i pozyskiwania nowych ich
zrodet.

135 S, Owsiak, Budzet wiadz lokalnych ... op.cit. s.129.
136 Jastrzebska M., 1999. Zarzadzanie finansami gmin, aspekty teoretyczne,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk, s. 36.
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Odpowiedzig na wadliwg metod¢ tradycyjng planowania
budzetu jest konstrukcja budzetu zadaniowego, ktory jest
rezultatem budZetowania programowego >’ . Ma on szanse
zreformowa¢ gospodarke finansowa w polskich JST i wptyna¢ na
poprawe alokacji §rodkow finansowych w gminach, a tym samym
na ich sytuacje¢ finansows.

3.3. Budzet zadaniowy - narzedzie racjonalizacji gospodarki
finansowej JST

Reforma finanséw publicznych, zaré6wno na szczeblu
centralnym, jak 1 samorzadowym, koncentruje si¢ przede
wszystkim na zwigkszeniu racjonalnos$ci gospodarowania
srodkami finansowymi oraz efektywno$ci ich wykorzystania.
Kluczowym elementem tych dzialan staje si¢ znalezienie tzw.
ztotego Srodka miedzy efektywnoscig ekonomiczng, a
spotecznymi korzy$ciami wynikajagcymi z podejmowanych
decyzji finansowych. Dlatego, istotng rol¢ przypisuje si¢
metodom planowania budzetowego, ktéore umozliwig pomiar
stopnia realizowanych zadan i skutkow podejmowanych decyzji,
a tym samym pomogg zweryfikowa¢ gospodarnos¢ i efektywnosé
lokalnych  wiladz. Jednym =z narzedzi umozliwiajacych
doskonalenie sytemu zarzadzania finansami JST, jest budzet
zadaniowy, ktory dotyczac wydatkowej strony budzetu umozliwia
powiazanie naktadow budzetowych z osiggnictymi rezultatami.

Poczatki implementacji budzetu zadaniowego w polskich
samorzadach si¢gaja roku 1994, kiedy w Krakowie rozpoczgto
reforme¢ metody planowania wydatkoéw **. Kolejnymi duzymi
miastami byly Lublin, Szczecin i Poznan, a w roku 2009
wdrazaniem budzetu zadaniowego objeto 6 powiatow i 11 gmin
wojewodztwa zachodniopomorskiego. Niestety, sposrod blisko
2500 gmin tylko kilkanascie wdrozyto lub wdraza budzet

57 Tamze, .39
138 Owsiak S., 2002. Budzet (...), wyd. cyt., s.131.
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zadaniowy'’. Najczestsza przyczyna tego stanu rzeczy jest brak
obligatoryjnosci w  stosowaniu tej metody planowania
budzetowego. Budzet zadaniowy pozostaje nadal fakultatywny w
stosunku do budzetu tradycyjnego i moze byc¢, ale nie musi,
stosowany jako uzupeilnienie strony wydatkowej budzetu
tradycyjnego.

W  zwigzku z brakiem formalnej definicji budzetu
zadaniowego w JST w polskim prawie, w literaturze funkcjonuje
wiele interpretacji tego terminu (tab. 8), jednak jego istote mozna
sprowadzi¢ do:

1. zdefiniowania zadan JST na dany rok budzetowy (lub w
perspektywie kilkuletniej) , opisujgc ich cel i zaistnialg

potrzebe realizacji ,

2. ustalenia kolejnosci, termindw 1 sposobu wykonania
zaplanowanego zadania (inwestycji),

3. wyznaczenia oséb odpowiedzialnych za wykonanie
ustalonych zadan,

4. przygotowania szczegdtowego kosztorysu zamierzonych
zadan.

Pomijajac metodologi¢ tworzenia budzetu zadaniowego,
ktora jest szczegdlowo opisana m.in. przez E. Malinowska-
Misiag, J. Misigg, W. Misigg, M. Tomalak, w ,Metody
budzetowania  zadaniowego w  jednostkach  samorzadu
terytorialnego” warto skupi¢ si¢ na atutach budzetu zadaniowego
jako narzedzia racjonalizacji gospodarki finansowej JST.

W literaturze dotyczacej planowania budzetowego oraz
zarzadzania finansami publicznymi podaje si¢ wiele korzysci,
wynikajacych z wprowadzenia budzetu zadaniowego na szczeblu
samorzadowym.

139 http://www.budzet-

zadaniowy.com/budzet zadaniowy w_samorzadach/index.html (stan na
02.01.2015 - dostep 1.1X.2016)
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Tabela 8. Przyktadowe definicje budzetu zadaniowego.

Autor Definicja

S. Owsiak Plan finansowy podmiotu publicznego [....]. w ktorym
niezaleznie od obowiazujacej klasyfikacji dochodow i
wydatkéw budzetowych, zapisane sg konkretne
zadania charakteryzujace si¢ niejednorodnoscia.
Zadanie ma okreslony (ilosciowo i jakosciowo) cel,
koszt, wskaznik efektywnosci, wskazana jest takze
osoba odpowiedzialna za jego realizacjg.

A.Koztowski | Plan finansowania precyzyjnie okreslonych zadan
publicznych, ktérym przyporzadkowuje si¢ nie tylko
okreslone kwoty srodkow, ale tez wskazniki ich
wykonania. Jest to zestawienie wydatkow JST
uporzadkowanych tak, aby odnosity si¢ do
odpowiednich funkcji JST, zadan, celéw i miernikow.

T. Lubinska, Istotg budzetu zadaniowego jest wprowadzenie

A. Lozano- zarzadzania wydatkami publicznymi poprzez cele

Platonoff, odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane na

T. Strak rzecz osiggania okreslonych efektow, mierzonych za
pomocg ustalonego systemu miernikow.

E. Plan finansowo-rzeczowy, w ktorym plan dziatan

Malinowska - | przedstawiony jest w postaci zadan, a dla kazdego

Misiag, zadania okreslono termin wykonania, mierniki,

J. Misiag, jednostke odpowiedzialng za wykonanie i naktady

W. Misiag, przyznane na realizacj¢ zadania.

M. Tomalak

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie: Owsiak S., 2005. Finanse
publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa, s. 294; Lubinska T.
(red.), 2009. Nowe zarzadzanie publiczne — skutecznos¢ i efektywnos$¢.
Budzet zadaniowy w Polsce, DIFIN, Warszawa, s. 41; Koztowski A. J.,
Czaplicka-Koztowska 1. Z., 2014. Transparentnos¢ (...), wyd. cyt., s.
88-89; Malinowska-Misiag E., Misiag J., Misiag W., Tomalak M., 2015.
Metody budzetowania zadaniowego w jednostkach samorzadu
terytorialnego, Presscom, Wroctaw, s. 66.
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Majac na uwadze zwigkszenie efektywnosci i
transparentnos$ci alokacji $rodkow finansowych E. Posmyk
wymienia takie korzysci, jak'*’:

1. usprawnienie zarzadzania finansami poprzez powigzanie
realizacji wydatkow z osigganiem zaplanowanych celow,
2. zmiana sposobu okreslania kierunkow wydatkowania

srodkéw poprzez zobiektywizowanie kryteriow kalkulacji
sporzadzonej dla projektu, co jest odwrotnoscig zasady
przetargowo-uznaniowej i przyczynia si¢ do podniesienia
efektywnosci,

3. wykorzystanie mechanizmoéw ,,gry rynkowej” pomiedzy
jednostkami starajacymi si¢ o $rodki z budzetu, co daje
mozliwo$¢ porownywania zamierzen i cen oferowanych
ustug przy zatozonych standardach,

4. usprawnienie komunikacji poprzez wickszg czytelnos¢
budzetu zadaniowego dla odbiorcéw, czyli spotecznosci
lokalnej,

5. — skuteczniejszy sposdb realizacji zaktadanych rezultatéw

poprzez podzial kompetencji 1 odpowiedzialnos$ci
(likwidacja odpowiedzialnosci zbiorowej).

Dodatkowo, budzet zadaniowy w swej istocie umozliwia
dokona¢ hierarchizacji zadan realizowanych przez JST, oraz za
pomocag miernikow ukazuje, w jakim stopniu zostaly one
wykonane "' . Kwestia sformulowania i doboru wlasciwych
wskaznikéw odpowiadajacych realizowanym celom stanowi
sprawe kluczowsg dla zwickszenia skuteczno$ci zarzadzania
finansami gminy, jednocze$nie jest najbardziej problematyczna.

0 posmyk E., 2013. Budzet zadaniowy jako skuteczne narzedzie zarzadzania
finansami JST, ze szczegélnym uwzglednieniem funduszy Unii Europejskiej,
Studia Oeconomica Posnaniensia, vol. 1, no. 4 (253), 2013, s. 52.
"' Lubinska, T., 2007. Budzet zadaniowy w Polsce: reorientacjia z
wydatkowania na zarzadzanie pienigdzmi publicznymi, wyd. Difin, Warszawa,
s. 26
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Og6ét miernikow mozliwych do wykorzystania w budzecie

zadaniowym, mozna podzieli¢ na mierniki'**:

1. produktu (w jednostkach fizycznych lub finansowych) —
odzwierciedlaja produkty materialne i ushug, ktore
otrzymuje beneficjent w wyniku realizacji zadania
— stanowig wigc one bezposrednig konsekwencje dziatan w
ramach realizacji poszczegdlnych zadan w krotkim okresie
czasu,

2. rezultatu — mierza efekty (skutki) uzyskane w wyniku
dziatan objetych zadaniem, realizowanych za pomoca
odpowiednich wydatkow,

3. oddziatywania — odzwierciedlajg wieloletnie konsekwencje
realizacji zadania. Moga one mierzy¢ bezposrednie skutki
wdrazania zadania, ale uwidaczniajgce si¢ po diluzszym
okresie czasu,

4, skutecznos$ci — mierzg stopien uzyskania zatozonych celéw,

efektywnosci — mierza zalezno$¢ pomigdzy nakladami i

otrzymanymi efektami.

Sformutowanie miernikéw adekwatnych do realizowanych

zadan 1 sformutowanych celow wymaga czesto zastosowania

wiedzy eksperckiej, a ich poprawna interpretacja wymaga
wieloletniego okresu gromadzenia i wykorzystywania danych
oraz wieloletniej projekcji wydatkow'®.

Jak  wcze$niej  wspomniano, zatozeniem budzetu
zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania  $rodkami
publicznymi  poprzez  odpowiednio  skonkretyzowane i
zhierarchizowane cele, na rzecz osiggania okreslonych
rezultatow, dlatego tez kazde z zadan w budzecie zadaniowym
zawiera:

1. okreslony ilosciowo cel,

2. przewidziane do wykonania przedsigwzigcia,

W

142 Skoczylas W., 2011. Mierniki monitorowania celéow i zadafh jednostki
samorzadu terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr
669, Szczecin, s.177.
'3 Burzynska D., 2011. Budzet zadaniowy narzedziem zarzadzania finansami
jednostek samorzadu terytorialnego, Studia Prawno-Ekonomiczne, t. LXXXIV,
Lodz, s. 261.
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W

harmonogram realizacji dziatan i wydatkow,

okreslenie zamierzonych skutkéw jakosciowych,

5. kalkulacj¢ kosztow, obejmujacg sity wlasne, zakupy i
zlecenia,

6. okreslenie osoby odpowiedzialnej za realizacj¢ zadania.

W procesie tworzenia budzetu zadaniowego na szczeblu
samorzagdowym istotng wage przywiazuje si¢ do szerokich
konsultacji spotecznych'**. Mimo, ze ,fizycznie” budzet jest
tworzony przez wladze samorzadowe, to partycypacja spoteczna
W procesie jego tworzenia oraz transparentno$¢ zapisow w
budzecie zadaniowym moga znacznie podnie$¢ jego jakos¢. W
rezultacie zarzadzanie finansami JST bedzie bardziej racjonalne i
poprawi efektywnosci wydatkowania $rodkéw finansowych.
Budzet ten pozwala na osiagniecie tych zatozen poniewaz'**:

1. stanowi skuteczne narzedzie zarzadzania w jednostkach
samorzadu terytorialnego, ukierunkowane na osigganie
zaplanowanych celow,

B

2. dostarcza  informacji o kosztach 1 wskaznikach
ekonomicznych poszczegdlnych ustug finansowanych z
budzetu,

3. zwigksza wiarygodnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w oczach kredytodawcow,

4. poprawia terminowo$¢ realizacji zadan, bo realizatorzy sg
wczesniej przygotowani do ich wykonania,

5. pozwala podejmowaé lepsze decyzje 1 skuteczniej

nadzorowaé postepy, a co za tym idzie - prowadzic¢
skuteczng polityke finansowa,

6. znacznie poprawia posta¢ dokumentu budzetowego jako
narzedzia komunikacji z mieszkancami,

7. moze zosta¢ wprowadzony z powodzeniem niezaleznie od
wielkosci JST (liczby mieszkancow, czy wysokosci
srodkow budzetowych),

44 Chojna-Duch E., 2006. Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne.
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa, s.254.

145 pakonski K. (red.), 2000. Budzet zintegrowane narzedzie zarzadzania,
Municipium, Warszawa, s. 25.
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8. dysponent otrzymuje wstepny limit §rodkow, wewnatrz
ktorego planuje. Niezaleznie od tego, czy chce
zaproponowac powickszenie wydatkow czy nie, musi jasno
okresli¢, jaki bedzie rezultat wydatkow i jak zostanie on
zmierzony,

9. dysponent opracowuje szczegdétowe plany zadan i
przewidywane efekty, ktore s trescig wnioskow o
finansowanie. Decydent analizujgc i1 akceptujac budzet
zatwierdza rownocze$nie liste¢ zadan, ktorych wynik jest
ilosciowo okreslony,

10. podziat funduszy nastepuje po analizie oraz ocenie planow
1 przewidywanych wynikow,

11. kazde zadanie jest rozliczane jako oddzielny projekt, co
powoduje, ze jesli plan zaklada osiagnigcie danego celu i
dla niego wykonanie okreslonych zadan, to mimo
finansowania z tej samej podzialtki klasyfikacji budzetowej
innych zadan, srodkéw nie moze zabraknac,

12.  oprocz rozliczenia $rodkdOw nastepuje rozliczenie
efektywnosci zrealizowania zadania

Wtlasciwe planowanie budzetowe jest niezbedne do
zapewnienia poprawy gospodarowania $rodkami finansowymi,
dlatego wprowadzenie wieloletniej prognozy finansowej oraz
budzetu w ukladzie zadaniowym wydaje si¢ by¢ oczywiste. Oba
te narzedzia osiadaja elementy umozliwiajace udoskonalenie
systemu zarzadzania finansami w gminie i do racjonalizacji jej
gospodarki finansowej. Realizacja budzetu zadaniowego wymaga
wigce] pracy przy staranniejszym planowaniu 1 rejestracji
kosztow, ale przyczynia si¢ do znacznie efektywniejszego
wydawania pienigdzy prowadzi do bardziej efektywnej alokacji
srodkéw publicznych, co wigze si¢ z lepszym zaspokajaniem
potrzeb jej mieszkancow. Wicksza czytelno$¢ i przejrzystosé
budzetu zadaniowego wplywa pozytywnie nie tylko na poprawe
jakosci dysponowania publicznymi zasobami finansowymi, ale
rowniez oddzialuje im plus na wiarygodnos¢ wiadz
samorzadowych 1 ich decyzji finansowych w oczach lokalnej
spotecznosci.
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Wyboér i konsekwentne stosowanie odpowiedniej metody
planowania budzetowego zwicksza precyzje w poczatkowym
etapie tworzenia budzetu oraz optymalizuje efektywno$¢ dziatan
w fazie wykonania budzetu.
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Rozdzial IV. Rachunkowos¢ jako zrodlo informacji
planistycznych w JST

4.1. Istota i podstawowe zasady rachunkowosci budzetowej

Rachunkowo$¢ jest elementem informacyjnego systemu
organizacji shuzacym  wewnetrznym i zewngtrznym
uzytkownikom do podejmowania decyzji oraz rozliczania
zarzadzajacych z efektywnego i odpowiedzialnego
gospodarowania powierzonym majatkiem. '* Menadzerowie
poszukuja szybkiego dostepu do wiasciwych informacji i danych
umozliwiajgcych skuteczne isprawne zarzadzanie jednostka.
System rachunkowy zapewnia dostep do informacji zaréwno na
temat wnetrza organizacji, jak i jej otoczenia. Informacje ptynace
zrachunkowo$ci sa dostarczane w postaci sprawozdan.
Rachunkowo$¢ jest postrzegana jako proces identyfikacji,
pomiaru, przetwarzania oraz przekazywania informacji
umozliwiajagcych formulowanie opinii 1 decyzji przez jej
odbiorcow.'’

Zasady dziatania organizacji wplywaja na sposob
funkcjonowania i zadania rachunkowosci. Dziatalno$¢ jednostek
sektora publicznego jest okreslana zadaniami wyznaczonymi
przez prawo, ktore poszczegélne jednostki organizacyjne sa
zobowigzane wykonywaé na rzecz swojej spotecznosci. Sposob
funkcjonowania  jednostek samorzadowych wymaga od
przyjetego systemu rachunkowo$ci stosowania wilasciwych
technik 1 metod wcelu zaspokajania rosngcych potrzeb
informacyjnych zgtaszanych przez organy podejmujace decyzje
finansowe i zarzadcze.

Organizacje  funkcjonujace = w  sektorze  finansow
publicznych zobowigzane sa dostarcza¢ informacje w dwoch
ptaszczyznach, tj. rachunkowo$¢ budzetu oraz rachunkowos$é
poszczegdlnych jednostek sektora finansow publicznych. Z jednej
strony rachunkowo$¢ budzetu ksztattuje informacje dotyczace

6 Jarugowa A. (red.). 1994. Rachunkowos$¢ dla menedzeréw, Towarzystwo
Gospodarcze RAFIB, L6dz, s.8.
7 Tamze.
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gromadzenia i wydatkowania §rodkéw publicznych - zwigzanych
z realizacjg budzetu, z drugiej strony rachunkowo$¢ jednostek
organizacyjnych sektora finansow publicznych prezentuje
informacje zwigzane z zarzadzaniem mieniem publicznym w
ramach realizowanych zadan.

Zasadniczym zadaniem systemu rachunkowosci jest
zatem prezentacja przebiegu operacji gospodarczych i ich
wynikdéw, jako informacji niezbednych do organizowania i
planowania dzialalno$ci jednostek samorzadu. Wlasciwe
planowanie umozliwia poprawe efektywnosci wydatkowania
srodkow publicznych izarzadzania mieniem publicznym.
Informacje pochodzace z rachunkowos$ci stwarzajg warunki
optymalizacji alokacji srodkoéw publicznych na etapie planowania
budzetowego. Obecnie stosowany system rachunkowosci cechuje
si¢ jednak pewnymi wadami. Opracowanie przedstawia system
informacyjny rachunkowo$ci oraz wskazuje mozliwosci
wykorzystania informacji rachunkowych do zarzadzania w
jednostkach samorzadu terytorialnego (JST).

W literaturze przedmiotu rachunkowo$¢ jest definiowana
jako system informacyjny, ktorego celem jest przedstawienie w
mierniku pieni¢znym majatku i Zrédet finansowania majatku
roznych jednostek organizacyjnych. Rachunkowo$¢ dokonuje
rejestracji zdarzen gospodarczych w sposob kompletny i
wszechstronny przy uzyciu specyficznych metod, form i
rozwigzan organizacyjnych i technicznych. Wskazywany system
umozliwia przedstawienie jednostki organizacyjnej w sposdb
sformalizowany oraz wewnetrznie spojny i zbilansowany.'**

Nadrzedng  funkcja  rachunkowosci  jest  funkcja
informacyjna. Rachunkowos$¢ dostarcza jednolitych,
poréwnywalnych informacji umozliwiajacych odbiorcom oceng
dziatalnosci jednostek organizacyjnych. Zadaniem rachunkowosci
jest zebranie danych, nastgpnie przetworzenie uzyskanych danych
1 w koncu prezentacja informacji w postaci sprawozdan. Rysunek
ponzeej prezentuje poszczegoOlne etapy procesu informacyjnego
rachunkowosci. Dostarczane sprawozdania umozliwiajg oceng

18 Kiziukiewicz T. (red.), 2014. Rachunkowos¢ sektora finansoéw publicznych ,
Difin, Warszawa, s. 47.
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sytuacji majatkowo-finansowej 1 analiz¢ dziatalno$ci jednostki
oraz stwarzaja warunki do planowania zmian w jej dziatalnosci w
przysztosci.

Proces informacyjny rachunkowos$ci stwarza warunki do

realizacji szczegdtowych funkcji rachunkowosci, tj.'%.:

1. funkcji sprawozdawczej - zwigzanej ze sporzadzaniem
sprawozdan obligatoryjnych i fakultatywnych
2. funkcji dowodowej - zwigzanej ze zbieraniem danych

umozliwiajagcych udokumentowanie i ocen¢ dzialalnos$ci
jednostki, jak rowniez stosowanie jednolitych zasad zapisu
1 prezentacji dziatalno$ci danej jednostki

3. funkcji optymalizacyjnej (zwana rdéwniez decyzyjng) -
polegajacej na dostarczaniu przez rachunkowos$¢ informacji
niezbednych do oceny dzialalnosci jednostki i
podejmowanych decyzji zwigzanych z funkcjonowaniem
danej organizacji

4. funkcji kontrolnej - zwigzanej z zagwarantowaniem
mozliwosci oceny rzeczywistej sytuacji majatkowo-
finansowej podmiotu, sposobu zarzadzania mieniem oraz
ochrony praw wierzycieli.

5. funkcji analitycznej - polegajacej na badaniu informacji
pochodzacej z rachunkowosci w réznych przekrojach w
celu ustalenie powigzan przyczynowo-skutkowych.
Rachunkowo$¢ poprzez realizacje procesu informacyjnego

przedstawia  zainteresowanym  uzytkownikom  informacje

konieczne do oceny efektywnosci i skutecznosci kontrolowanych
zasobow, bedacych w dyspozycji podmiotow. '*° Glownym
zadaniem rachunkowosci jest prezentacja niecuporzadkowanych
danych ksieggowych ~ w informacje wykorzystywane
do zarzadzania r6znymi podmiotami.

Uniwersalny sposob funkcjonowania rachunkowosci w
praktyce moze si¢ r6zni¢ w poszczegdlnych sektorach (branzach)

149 Tamze, s. 48.
50 Nowak W, 2014. Rachunkowos$¢ sektora finanséw publicznych jako
rachunkowo$¢ branzowa, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, nr 373, s. 186.
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prowadzonej dziatalnosci. Rachunkowo$¢ prowadzona przez
organy administracji panstwowej i samorzagdowej okreslana jest
mianem rachunkowosci jednostek sektora publicznego lub
rachunkowoscig budzetowa. Rachunkowo$¢ budzetowa jest
narzedziem tworzenia i komunikowania miarodajnej informacji
dla kontroli i regulacji zasobéw bedacych w dyspozycji jednostek
sektora finansow publicznych w zakresie $wiadczenia uslug
publicznych.

Rachunkowos$¢ sektora publicznego jest uwazana za
autonomiczny dziat rachunkowos$ci odmienny od rachunkowosci
sektora prywatnego (jednostek nastawionych na zysk). Nalezy
jednak wskaza¢ na wspolne koncepcje i zasady stosowane w
roznych podmiotach. Wyrdznienie rachunkowosci sektora
budzetowego jest konsekwencjag zasad funkcjonowania
podmiotéw sektora publicznego. W Leksykonie Rachunkowosci
rachunkowo$¢ budzetowa jest okre$lana jako rachunkowos$¢
rzadu, samorzadow lokalnych i instytucji budzetowych, ktorej
zadaniem jest dostarczanie informacji o wykonaniu budzetu, a
takze plandéw finansowych i sprawozdan nt. sytuacji majatkowej
jednostek budzetowych iinnych form organizacyjno-prawnych
jednostek finanséw publicznych."'

Przedmiotem rachunkowos$ci budzetowe] s3 zjawiska
zwigzane z wykonaniem budzetu, a wiec akumulacja, rozdziat i
zuzycie $rodkow publicznych.'®* Rachunkowo$é budzetowa jest
systemem gromadzenia danych, ich przetwarzania i prezentacji
informacji w mierniku pieni¢znym w celu prezentacji zjawisk
zwigzanych z budzetem oraz zarzadzaniem mieniem bedagcym w
dyspozycji podmiotéw publicznych. Proces informacyjny
rachunkowosci budzetowej umozliwia analize, oceng i kontrole
wykonania budzetu oraz realizacj¢ planow finansowych, a takze
oceng sytuacji majatkowej i finansowej jednostek sektora
finanséw publicznych.'”

151 Sikora M., 2002. Angielsko-polski tematyczny leksykon rachunkowosci,
ODDK Gdansk, s. 21.
152 Mata encyklopedia rachunkowosci, 1971, PWE, Warszawa, s 663.
133 Kiziukiewicz T. (red.), 2014. Rachunkowo$é (...), wyd. cyt., s. 50.
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Ramy prawne rachunkowosci jednostek sektora finanséw
publicznych okreslaja przepisy ustawy o rachunkowosci'™* oraz
ustawy o finansach publicznych'®. Jednostki sektora finansow
publicznych prowadza rachunkowo$¢ zgodnie z przepisami
ustawy o rachunkowosci, z uwzglednieniem zasad okreslonych w
ustawie o finansach publicznych. Cechami finanséw publicznych
jest ich jawnosci i przejrzystos¢ co znajduje odbicie w ewidencji
ksiggowej prowadzonej przez jednostki sektora finanséw
publicznych. Rachunkowos$¢ budzetowa realizuje ogélne zasady
rachunkowosci. Nalezy tu wymieni¢ zasadg: przejrzystosci,
cigglosci dzialania, kontynuacji dziatalnosci, ostroznej wyceny,
wyzszosci  tresSci  nad formg, periodyzacji, istotnosci,
wspotmiernosci oraz indywidualnej wyceny.

Wskazane zasady umozliwiajag wiarygodne i rzetelne
przedstawienie  sytuacji  finansowo-majatkowej podmiotow
administracji  publicznej oraz  proceséw  gromadzenia
i wydatkowania $rodkow pienigznych w ramach budzetow
roznych szczebli.

Uzupetnieniem wskazanych aktow prawnych normujgcych
sposob  funkcjonowania  rachunkowosci  budzetowej sa
szczegodtowe rozporzadzenia Ministra Finansow dotyczace:

1. szczegbdlnych zasad rachunkowosci i1 planow kont dla
budzetu panstwa, budzetu jednostek  samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych
zaktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych
oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych
siedzibe poza granicami RP,"*°

2. sprawozdawczoéci budzetowe;j."”’

Jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych
zobligowane sa stosowaé rachunkowos$¢ budzetowa w jednolity

154 Ustawa o rachunkowosci z 29. wrzeénia 1994 roku, test jednolity: Dz. U. poz.
330.
135 Ustawa o finansach publicznych z 27. sierpnia 2009 , tekst jednolity: Dz. U.
poz. 885.
156 Dz, U. 2015 1. poz. 1954.
57Dz, U. 22016 1. poz. 1015.
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sposob. Zwigzane jest to miedzy innymi: zobowigzkiem
konstruowania planu kont wedlug okre§lonego wzorca,
stosowaniem jednolitych zasad klasyfikacji budzetowej,
jednolitych wzoréw 1 zasad sporzadzania sprawozdan przez
jednostki samorzadu terytorialnego, jednostki budzetowe i
zaktady budzetowe. Nalezy wskazaé, ze w kwestiach
nieuregulowanych  przepisami  ustawy o rachunkowosci
poszczegdlne jednostki przy ustalaniu zasad rachunkowos$ci mogg
stosowa¢ krajowe standardy rachunkowosci (KSR) lub
miedzynarodowe standardy rachunkowos$ci (MSR).

Ustawa o rachunkowo$ci dopuszcza ograniczenia w
stosowaniu przepisow w stosunku do niektérych jednostek
sektora budzetowego. Zgodnie ze wskazaniem art. 80 ust. 1
ustawy o rachunkowos$ci dla gmin, powiatow, wojewodztw i ich
zwigzkow, nie stosuje si¢ przepisOw rozdzialu 5 ustawy o
rachunkowosci dotyczacych sprawozdan finansowych jednostki,
rozdziatlu 6 ustawy o rachunkowosci regulujacego zasady
sporzadzania skonsolidowanych sprawozdan finansowych grupy
kapitatlowej oraz rozdzialu 7 ustawy o rachunkowosci
ustalajgcego zasady badania, sktadania do wilasciwego rejestru
sadowego, udostgpniania i oglaszania sprawozdan
finansowych."®

Specyfika funkcjonowania jednostek organizacyjnych
sektora  finansow  publicznych  wydziela trzy  cztony
rachunkowosci budzetowej, tj.:

1. rachunkowo$¢ wykonania budzetu i budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego,

2. rachunkowos$¢ jednostek budzetowych, samorzadowych
zaktadoéw budzetowych

3. rachunkowos$¢ organow podatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Rachunkowo$¢ wykonania budzetu obejmuje procesy
gromadzenia i wydatkowania $rodkéw pieni¢znych budzetu, w
tym wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym oraz rezultatow
tych procesow w postaci wyniku wykonania budzetu, ktéry moze

138 Por. rowniez Cellary M. (red.), 2015. Polityka Rachunkowosci 2015. Sektor
publiczny w praktyce, Wyd. Beck, Warszawa.
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przyja¢ forme nadwyzki budzetowej lub niedoboru. '

Rachunkowos$¢ wykonania budzetu, jak sama nazwa wskazuje,
prowadza podmioty finansowo odpowiedzialne za wykonanie
okreslonego budzetu. Na szczeblu centralnym rachunkowos¢ w
zakresie wykonania budzetu panstwa prowadzi minister finanséw.
W  przypadku budzetéw lokalnych - samorzadowych
rachunkowos¢ tego typu prowadza zarzady gmin, powiatow i
wojewodztw.

Rachunkowos$¢ jednostek i1 samorzadowych zaktadow
budzetowych obejmuje kilka obszaréw prezentacji informacji. Sa
to w szczegolnosci'®:

1. gromadzenie 1 wydatkowania $§rodkow pienigznych,
2. rzeczowe sktadniki majatku trwalego

3. rzeczowe sktadniki majatki obrotowego,

4. srodki trwate w budowie

5. przychody i koszty

6. rozrachunki

7.

wyniki dziatalno$ci.

Ostatni obszar rachunkowo$ci budzetowej zwigzany jest z
ewidencjg oraz rozliczaniem podatkéw 1 oplat naleznych
budzetowi panstwa oraz budzetom jednostek samorzadu
terytorialnego.  Podmiotami  prowadzacymi  ten  czlon
rachunkowosci sa urzedy skarbowe i gminy.'®' Nalezy zaznaczy¢,
ze jednostki samorzadu terytorialnego sa podmiotami prowadzacy
trzy cztony rachunkowosci budzetowe;.

Szczegbdlne zasady rachunkowosci podmiotéw sektora
publicznego  wskazuja ~ odmienny  sposob  prezentacji
poszczegdlnych  elementdow w  stosunku  do  ustawy
o rachunkowosci. Podstawowe rdznice dotyczg migdzy innymi:
sposobu definiowania §rodkow trwatych, umorzenia i amortyzacji
srodkéw trwalych oraz warto$ci niematerialnych i prawnych,
wyceny i aktualizacji srodkéw trwalych, odpisow aktualizujgcych
naleznosci, rozliczen mig¢dzyokresowych, okresow

159 Kiziukiewicz T. (red.), 2014. Rachunkowos$¢ (...), wyd. cyt., s. 50.
10 Tamze.
61 Tamze, s. 51.
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sprawozdawczych, planu kont oraz sprawozdan finansowych.'®

Ponadto jednostki sektora publicznego sa zobowigzane do

. , I - 163
stosowania szczegolnych zasad rachunkowosci w zakresie ~:

1. ewidencji wykonania budzetu,
2. ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym,
3. ewidencji aktywdéw trwatych stanowigcych wlasnosé

Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego,

4. wyceny poszczegolnych sktadnikéw aktywdw 1 pasywow,
5. sporzadzania sprawozdan finansowych.

Jakos¢ 1 tres¢ informacji  dostarczanych  przez
rachunkowos$¢ zaleza od konwencji pomiarowych (tzw. baz
pomiaru).'® Konwencje sa to zasady rachunkowosci, definiujace
moment uznania rezultatow operacji gospodarczej z perspektywy
sprawozdan finansowych. W sektorze publicznym majg one
charakter normy prawnej, najczgsciej stosowane sg jednoczesnie
dwie zasady rachunkowosci, tj. zasade kasowa i memoriatowa.'®

Konwencja kasowa (kasowego wykonania; ang. cash basis
of accounting) polega na odwzorowaniu rezultatow operacji
gospodarczych w momencie przychodu lub rozchodu $rodkéw
pieni¢znych. Zasada kasowa jest normowana przepisami ustawy o
rachunkowosci, a jej zakres pojeciowy zostat rowniez opisany w
ustawie o finansach publicznych. Konieczno$¢ stosowania zasady
kasowej zostata narzucona réwniez przepisami rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci
dla jednostek sektora publicznego.

162 Rechul H., Witowska J. Polityka rachunkowosci w jednostkach sektora
finansow publicznych, S. 273,
www.ue.katowice.pl/fileadmin/_migrated/content_uploads/24 01.pdf  (dostep
9.1X.2016).

163 Winiarska K., Kaczura-Kozak M., 2013. Rachunkowo$¢ budzetowa. Oficyna
Wolters Kluwer business, Warszawa, s. 61.

164 Nowak W. 1998. Rachunkowosé sektora publicznego , PWN, Warszawa, s.
79.

15 Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze W. Nowak wskazuje jeszcze na dwie
zasady rachunkowosci, tj. zmodyfikowana konwencje kasowa i zmodyfikowana
konwencj¢ memorialowa. Por. Nowak W. 2014. Rachunkowos$¢ sektora
finansow publicznych jako rachunkowo$¢ branzowa. Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 373, UE Wroctaw, s. 183— 184.
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W przypadku sektora publicznego zasada kasowa okresla,
ze dochody i wydatki ujmuje si¢ w terminach ich zaplaty,
niezaleznie od rocznego budzetu. W rezultacie dochody i wydatki
budzetowe moga zosta¢  zaksiegowane innym  roku
obrachunkowym niz ten, ktérego dotycza. Ponadto zasada ta
wymusza konieczno$¢ ewidencji ruchu $rodkow pienieznych w
okreslonym czasie oraz ich wydatkowania odpowiednio do
klasyfikacji budzetowej, a nie na zadania, na ktore S$rodki
finansowe zostaly przekazane. Ponadto stosowanie zasady
kasowej przez JST moze wplyngé na wiarygodnos$¢ ustalonej
nadwyzki lub deficytu budzetowego poprzez brak mozliwosci
prezentacji rezerw na nalezno$ci izobowigzania. Obnzea to
wiarygodno$¢ wyniku finansowego 1 utrudnia racjonalne
zarzadzanie $rodkami przeznaczonymi na dany rok budzetowy.'®®

Zasada memorialowa (ang. accrual basis of accounting)
jest okreslona w przepisach ustawy o rachunkowosci, a zwigzana
z pokazaniem skutkéw operacji gospodarczych w momencie ich
wystapienia. W przypadku ewidencji ksiggowej budzetu zasada
memorialowa podlega $cistej reglamentacji. Mozna ja stosowaé
tylko do waskiej kategorii nalezno$ci, zobowigzan finansowych
oraz wydatkow niewygasajacych. ' Zasada ta ma swoje
konsekwencje dla sprawozdawczosci finansowej. Sprawozdania
przygotowywane zgodnie zzasada memoriatu dostarczaja
uzytkownikom informacji nie tylko o przysztych transakcjach
pociggajacych za soba wyplywy lub wpltywy $rodkéw
pieni¢znych, lecz rowniez o obowigzkach zaptlaty pieni¢znej w
przysztosci oraz o zasobach odpowiadajacych $rodkom
pienieznym, ktore jednostka otrzyma w przysztosci.'®®

166 Kozuch A. J., Wakuta M., 2012. Rachunkowo$¢ jako zrodlo informacji o
kosztach procesie zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego, Acta
Universitatis Nicolai Coperninici Zarzadzanie XXXIX- Zeszyty 404, Torun,
s.103.
17 Gorzatczynska-Koczkodaj M., 2015. Dysfunkcje systemu sprawozdawczosci
w jednostkach sektora finanséw publicznych. Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 395, Wyd. UE we Wroctawiu, Wroclaw, s.
97.
168 Kaczura-Kozak M., Walczak P., 2014. Vademecum glownego ksicgowego
jednostki finanséw publicznych, C.H. Beck Warszawa, s. 298
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Prowadzenie ewidencji rachunkowej w JST wymaga
wspolistnienia dwoch zasad. Stosowanie réznych zasad w
prowadzeniu rachunkowosci w jednostkach sektora finansow
publicznych  sprawia  niekiedy  problemy  interpretacji
prezentowanych informacji.

Ewidencja budzetu wedlug zasady kasowej oraz
sporzadzanie sprawozdan wedlug zasady memoriatowej
komplikuje procesy zarzadzania finansami jednostek samorzadu
terytorialnego.

Rachunkowos$¢ jednostek sektora finansow publicznych
musi by¢ dostosowana do przepisow ustawy o finansach
publicznych, szczegdlnie w zakresie zasad budzetowym. Powinna
ona by¢ prowadzone w sposob umozliwiajacym realizacje zasad
budzetowych. Warto tu wskaza¢ kilka zasad budzetowych
normujgcych  funkcjonowanie  rachunkowosci  jednostek
samorzadu terytorialnego, sa to'®:

1. zasada jawno$ci  (rachunkowo$¢ musi  dostarczac

sprawozdania  dotyczace finanséw  publicznych i

dziatalnosci jednostek sektora finansow publicznych)

2. zasada rownowagi (umozliwia ocen¢ prawidtowo
prowadzonej rachunkowos$ci sprawozdawczosci)
3. zasada jedno$ci materialnej 1 formalnej (budzet stanowi

zwarta calo$¢, a stosowane zasady rachunkowosci
prezentuja powigzania poszczegdlnych elementow i ich

koordynacj¢)

4. zasada ogdlnoznacznos$ci i jednoznaczno$ci (sprawozdania
sa sporzadzane na podstawie ewidencji danych
szczegotowych)

5. zasada szczegdlowosci (specjalizacji; zwigzana ze

stosowaniem narzuconych planéw kont oraz klasyfikacji

budzetowej umozliwiajgcej prezentacje informacji wg.

okreslonych wymogow)

Specyficzne zasady rachunkowosci budzetowe] sa
normowane przepisami  okreslajgcymi  zar6wno,  sposob

19 Na podstawie Kiziukieiwez T. (red.), 2014. Rachunkowos$¢ (...),
wyd. cyt., s.65 — 70.
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prowadzenia rachunkowo$ci, jak 1 zarzadzanie finansami
samorzadowymi. Podsumowujac, nalezy wskazaé: obowigzek
stosowania ustawy o rachunkowos$ci i o finansach publicznych,
stosowanie zasady kasowej i memorialowej, narzucony plan kont,
konieczno$¢ uwzgledniania w ewidencji klasyfikacji budzetowe;,
jednolite wymaga dotyczace sprawozdawczo$ci budzetowej i
finansowej, przedstawianie zdarzen typu ex ante w ewidencji
pozabilansowej. Szczegdlne zasady rachunkowosci JST musza
by¢ stosowane w otoczeniu zasad budzetowych. Tak okreslone
warunki w znacznym stopniu wplywaja na informacje
prezentowang przez rachunkowosc.

Glownym zadaniem podmiotéw JST jest maksymalizacja
korzysci w stosunku do wniesionych zasobow majatkowych.
Dziatalnos¢  jednostek  samorzadu  terytorialnego  jest
determinowana zadaniami okre$lonymi przez prawo w zakresie
zaspokajania potrzeb wspdlnoty terytorialnej. Planowanie
realizowanych zadan 1 ocena realizacji, jak 1 sposob
wykorzystania posiadanych zasobow sg mozliwe jedynie za
posrednictwem sprawnie dziatajacego systemu informacyjnego
rachunkowos$ci. Rachunkowo$¢ budzetowa poprzez dostarczanie
przetworzonych danych realizuje swoja podstawowa funkcje
informacyjng. Element koncowy procesu informacyjnego
rachunkowosci - dostarczanie przetworzonych danych w postaci
sprawozdan umozliwia biezace zarzadzenie 1 planowanie
dziatalno$ci JST.

4.2. Informacyjne znaczenie sprawozdawczosci JST

Sporzadzane przez jednostki samorzadu terytorialnego
sprawozdania sg koncowym etapem procesu informacyjnego
rachunkowosci. Przygotowywane sprawozdania umozliwiajg
dokonywanie analiz i ocen¢ gospodarki finansowej podmiotow
publicznych. W przypadku jednostek sektora finanséw
publicznych sprawozdawczo$¢ obejmuje prezentacj¢ procesOw
zwigzanych z gromadzeniem 1 rozdysponowaniem $rodkow
publicznych (sprawozdania budzetowe, w tym rowniez w
zakresie operacji finansowych oraz wykonania budzetu
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w ukladzie zadaniowym) oraz sprawozdania finansowe. '’

Opracowywane sprawozdania s3 niezbednym elementem
planowania, kontroli i podejmowania decyzji dotyczacych
zardwno biezacego, jak i przysztych okresow.'”!

Przejrzyste, aktualne i rzetelne informacje sg niezbedne
do prawidlowej oceny dzialalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego.  Informacje  dostarczane  przez  system
informacyjny rachunkowosci dotycza miedzy innymi: dochodow
1 wydatkéw budzetowych, wyniku wykonania budzetu, stanu
srodkow pienieznych na rachunkach bankowych, majatku i Zrodet
finansowania majatku oraz wynikéw prowadzonej dziatalnosci.
Informacyjne  znaczenie sprawozdan zwigzane jest ze
sporzadzaniem roznych zestawien finansowych ibudzetowych
dostarczajacych zbioréw przetworzonych danych oraz informacji
dla roznych grup uzytkownikéw. Tabela 9 przedstawia
podstawowe grupy odbiorcéw zewnetrznych mogacych korzystaé
z informacji ptynacej z rachunkowosci.

Druga grupe uzytkownikow stanowig podmioty
wewnetrzne, do ktorych nalezy zaliczy¢: organy zarzadzajace i
stanowigce jednostek, komorki organizacyjne tych organéw oraz
podlegte im podmioty. Odbiorcy wewnetrzni oczekuja informacji
niezbednych do prowadzenia gospodarki budzetowej i1
zarzadzania poszczegolnymi podmiotami. Potrzeby informacyjne
odbiorcow  wewnetrznych  mogg  by¢  determinowane
nastepujacymi kryteriami'':

1. okreslenie priorytetéw i celow dzialania,
2. przypisanie srodkoéw do realizowanych celow,
3. obserwacja przebiegu realizacji celow,

17" Winiarska K. Kaczura-Kozak M., 2013. Rachunkowo$¢ (wyd.cyt., s. 322.

"I Niewegtowski A. System sprawozdawczosci budzetowej jst, dokument
elektroniczny: finansepubliczne.bdo.pl/component/content/article/756.pdf
(dostep 9.1X.2016)

72 Bucior G. Funkcje rachunkowosci w jednostkach samorzadu terytorialnego,
dokument elektroniczny, S. 27,
http://www.grzegorz.bucior.pl/cms/fck/uploaded/publikacje/bucior-

funkcje rachunkowosci_w_jednostkach _samorzadu_terytorialnego.pdf (dostep
9.1X.2016).
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4, podejmowanie decyzji dostosowujacych  gospodarke
budzetowa do zmieniajgcych si¢ warunkdéw, np. poprzez
wykorzystywanie nowoczesnych instrumentéw planowania
budzetowego w postaci budzetu zadaniowego, wieloletnich
planéw finansowych.

Uzytkownicy systemu rachunkowosci sektora
samorzadowego potrzebuja informacji do oceny efektywnosci
gospodarowania zasobami publicznymi oraz do podejmowania
decyzji o charakterze ekonomicznym, spotecznym i
politycznym. ' Nalezy tu wskazaé, za Komitetem Audytu w
1Sﬁktorze Publicznym, cztery grupy potrzeb informacyjnych, tj.:
1. powiernictwo oraz zgodno$¢ z prawem i ustawami, a w

szczegolnosci:

a. ocena zgodnos$ci wykorzystania zasoboéw z przepisami

prawa i uchwalg budzetowa,

b. ocena kontroli nad zasobami publicznymi oraz stanu ich

utrzymania

2. stan finansow, na ktéry sklada sie:

a. oszacowanie zrodet i rodzajow przychodow,

b. ocena alokacji i sposobu wykorzystania zasobow,

c. ustalenie stopnia pokrycia kosztow przez przychody

d. oszacowanie przeptywoéw pienigznych wraz z

zapotrzebowaniem na kredyty i pozyczki,

e. ocena zdolnosci do finansowania w przyszto$ci biezacej

dziatalno$ci oraz nowych przedsiewzie¢,

3. osiggnigcia uzyskane poprzez wykorzystanie zasobow
publicznych, rozpatrywane w aspektach: realizacji
zatozonych celow, gospodarnosci i efektywnosci,

4. wplyw dziatalnosci samorzadowej na gospodarke oraz
ocena kierunkow i priorytetow wydatkow publicznych.

173 Hellich E. Skonsolidowany bilans jednostki samorzadu terytorialnego,
dokument elektroniczny:
ww.finansepubliczne.bdo.pl/component/content/article/456.pdf (dostep
9.IX.2016)

174 Tamze.
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Tabela 9. Odbiorcy

zewngtrzni

informacji z systemu

rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego

Uzytkownicy informacji

Potrzeby informacyjne

Rzad i jego organy ( w tym
Ministerstwo Finansow, GUS)

e Zbieranie informacji dot. sposobow
alokacji  $srodkéow  publicznych
dysponowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego

e informacje dot. stanu
publicznego

e dane dot. zachowania réwnowagi
budzetowej

e informacje dla polityki
gospodarczej i podatkowej oraz
statystyki gospodarczej

dtugu

Wtladze regionalne i lokalne
(w tym zarzad jednostki
samorzadu terytorialnego, jej
organ stanowiacy, regionalna

Ocena sytuacji finansowej jednostek
samorzadowych 1 mozliwos$ci ich
rozwoju, w zakresie: redystrybucji
dochodow, tworzenia miejsc pracy,

izba rozrachunkowo) ochrony $rodowiska, wykonywania
zadan publicznych itp.

Czlonkowie spoteczno$ci | Informacje dot. stanu finansowego

lokalnej jednostki samorzadu  lokalnego,
realizowanych  zadaniach,  ocena
biezacej dziatalnosci, prognoza
dziatalnosci

Przedsigbiorstwa  prywatne, | Analiza ryzyka i zZwrotu

potencjalni inwestorzy, | zainwestowanego kapitatu, analiza

pozyczkodawcy finansowa  dzialalnoSci  jednostek

i kredytodawcy samorzadu terytorialnego

Pracownicy i ich organizacje Informacje dotyczace o sposobach

zatrudniania 1 wynagradzania

Dostawcy ustug i inni

Informacje pozwalajace ocenic
sytuacje finansowg podmiotow i
prognozowania jej dziatalno$ci

Zrodto:

opracowanie wlasne na podstawie:

Jastrzgbska M., 1990.

Instrumenty zarzadzania finansami gminy. Samorzad Terytorialny, 1999/10,
s. 34 — 35; Bucior G. Funkcje rachunkowos$ci w jednostkach samorzadu

terytorialnego,

dokument

elektroniczny, S. 27:

http://www.grzegorz.bucior.pl/cms/fck/uploaded/publikacje/bucior-

funkcje rachunkowosci_w_jednostkach samorzadu_terytorialnego.pdf

(dostep 9.1X.2016).
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Zrédlem  wskazanych informacji sa  sprawozdania
finansowe sporzadzane na podstawie prawidlowo prowadzonych
ksigg rachunkowych. Sprawozdawczo$¢ finansowa obejmuje
usystematyzowane zbiory informacji umozliwiajacych ocene
przesztej 1 obecnej sytuacji finansowo-majatkowej jednostki oraz
osiggnictego wyniku finansowego, pozwalajace wyciagnac
wnioski dotyczace przyszio$ci. Uzyteczno$¢ sprawozdan
finansowych uzalezniona jest od rzetelno$ci przedstawianych w
nich informacji. Rzetelno$¢  sprawozdan moze  by¢
zagwarantowana zasadami sporzadzania sprawozdan
finansowych: zrozumiato$ci, przydatnosci, wiarygodno$ci i
poréwnywalnosci.'”” Zrozumiato$é zwiazana jest z posiadaniem
pewnego zakresu wiedzy umozliwiajgcego odbior i analizowanie
informacji zawartych w sprawozdaniach finansowych przez
uzytkownikow tych zestawien. Zasada przydatnosci sprawozdan
finansowych polega na mozliwosci wykorzystania informacji
zestawionych w sprawozdaniach w podejmowaniu decyz;ji.
Wiarygodno§¢ sprawozdan powinna by¢ zagwarantowana
poprzez bezbledne przygotowanie sprawozdan, bezstronnoscig
oraz wiernym odwzorowaniem rzeczywistosci. Poroéwnywalnos¢
zwigzana jest z mozliwo$cia wykorzystania zestawien do analiz
wykonywanych w czasie oraz w stosunku do r6znych podmiotow.

Zakres sprawozdan sporzadzanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego normuje art. 40 1 41 ustawy o finansach
publicznych oraz szczegdlowe rozporzadzania dotyczace
szczegolnych zasad rachunkowos$ci i sporzadzania sprawozdan
budzetowych (tab. 10).

System sprawozdawczosci JST sktada si¢ z kilku modutow
w skiad, ktorych wchodza '" : sprawozdania finansowe,
skonsolidowany bilans, sprawozdania budzetowe oraz inne

!5 Swiderska G., 2003. Sprawozdania finansowe bez tajemnic, Difin,
Warszawa, s. 2.

176 Adamek- Hyska D., 2015. Funkcja sprawozdawcza rachunkowosci jednostki
samorzadu terytorialnego, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu nr 388. Nita B. (red.), Teoria rachunkowosci, sprawozdawczosci i
analiza finansowa, Wyd. UE we Wroctawiu, Wroctaw, s. 204.
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sprawozdania sporzadzane przez zarzady jednostek samorzadu
terytorialnego, m.in. sprawozdanie z wykonania budzetu oraz
informacja o stanie mienia.

Tabela 10. System sprawozdawczo$ci jednostek samorzadu
terytorialnego wg aktualnych przepisow prawa

Rodzaj

sprawozdan Akty prawne

Sprawozdania | Rozporzadzanie MF z dnia 16. stycznia 2014 r. w
budzetowe sprawie sprawozdawczos$ci budzetowej

1. Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 5 lipca
2010 r. w sprawie szczegélnych zasad
rachunkowos$ci oraz planéw kont dla budzetu
panstwa,  budzetow  jednostek  samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzgdowych zaktadow budzetowych,
panstwowych funduszy celowych oraz
panstwowych jednostek budzetowych majacych
siedzib¢ poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Ustawa o finansach publicznych z dnia 27. sierpnia
2009 roku

3. Ustawa o rachunkowosci z dnia 29. wrze$nia 1994
roku

Sprawozdania
finansowe

Zrodto: opracowanie wlasne

Sprawozdania finansowe JST dostarczajg informacji o
stanie majgtkowym podmiotu, sytuacji finansowej, osiggnictym
wyniku finansowym, a takze o wyniku wykonania budzetu. W
szczegblnosci opracowuje si¢ tutaj bilans, rachunek zyskéw 1 strat,
zestawienie zmian w funduszu, bilans z wykonania budzetu.

Bilans JST, podobnie jak innych podmiotéw
gospodarczych, jest podstawowym sprawozdaniem finansowym
przedstawiajacym rzeczywisty stan majatku (aktywow) i zrodet
jego finansowania (pasywow), sporzadzony na okreslony dzien i
w okreslonej formie.

Rachunek zyskéw i strat jest sprawozdaniem powigzanym
z bilansem warto$cig wyniku finansowego netto, ktory w bilansie
stanowi element funduszu. Zasadniczym zadaniem rachunku
zyskéw 1 start jest przedstawienie kosztow i1 przychodéw oraz
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obowigzkowych obcigzen wyniku finansowego za biezacy i
poprzedni rok obrotowy. W rachunku wynikéw wskazuje si¢
przychody i koszty, niezaleznie od tego kiedy zostang zaptacone,
zgodnie z zasadg memoriatu. Wskazujgc zasade wspotmiernosci
kosztow i przychodéw, w rachunku zyskow i strat, koszty wigze
sic¢ z okres powstaniem przychodéw. W jednostkach
samorzadowych rachunek zyskow 1 strat sporzadza si¢ w formie
pordwnawczej, co jest efektem przedstawiania kosztow
dziatalno$ci podstawowej przy uzyciu uktadu rodzajowego.

Zestawienie zmian w funduszu JST przedstawia zmiany
jakie nastgpuja w poszczegdlnych sktadnikach funduszu i ich
przyczyny.

Bilans z wykonania budzetu jest zestawieniem
wykonywanym przez podmioty odpowiadajace za wykonanie
budzetu. Gléwnym zadaniem tego sprawozdania jest prezentacja
stanu $rodkow pienieznych, naleznosci finansowych, zobowigzan
finansowych oraz aktywow netto, ktorymi dysponuje jednostka
samorzadu terytorialnego na dzien bilansowy.

Obecnie coraz wiekszego znaczenia nabiera
skonsolidowany bilans. Zasadniczym celem tego sprawozdania
jest przedstawienie informacji  finansowych  wszystkich
podporzadkowanych 1 podleglych podmiotow jednostek
samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
skonsolidowany bilans JST jest sprawozdaniem tacznym,
obejmujagcym dane wynikajagce z bilanséw samorzadowych
jednostek budzetowych (w tym urzedu JST) oraz samorzadowych
zakladow budzetowych.'”” Dzieki temu w sprawozdaniu mozna
oceni¢ wielko$¢ 1 zakres zasobow majatkowych, jakim dysponuje,
kontroluje lub przekazata albo zainwestowata JST w realizacje¢
bezposrednia lub posrednia zadan wiasnych.'” Bilans ten stanowi
zestawienie  lacznych  bilansow  sporzadzanych — przez
poszczegblne jednostki sektora samorzadowego, jak roéwniez

77 Adamek- Hyska D., 2015. Funkcja sprawozdawcza (...), wyd. cyt., s. 205,

' Jgnatowski R., 2007. Bilans skonsolidowany jednostki samorzadu
terytorialnego, ODDK, Gdansk, s. 35 — 36.
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bilansu z wykonania budzetu JST wraz z podleglymi i zaleznymi

jednostkami organizacyjnymi.'”

Podstawowym zrodtem informacji o wykonaniu budzetu sa
sprawozdania budzetowe. Dostarczaja one syntetycznych i
uporzadkowanych informacji na temat przebiegu i wyniku
wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz
planéw finansowych wykonania jej jednostek organizacyjnych.'*’
Ustawa o finansach publicznych i szczegotowe przepisy okreslaja,
ze jednostki sektora finansow publicznych sporzadzaja
sprawozdania z wykonania procesow  zwigzanych z
gromadzeniem 1 rozdysponowaniem s$rodkéw publicznych.
Poszczegolne sprawozdania budzetowe dostarczajg informacji
dotyczacych'™":

1. wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
2. wykonania plandéw finansowych samorzadowych jednostek
budzetowych,

3. dochodéw 1 wydatkow na rachunkach wydzielonych
oswiatowych jednostek budzetowych

4. wykonania planéw finansowych samorzadowych zaktadow
budzetowych

5. wykonania planu dochodéw zwigzanych z realizacjg zadan
z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan
zleconych

6. wykonania planéw wydatkow, ktore nie wygaslty z
uptywem roku budzetowego

7. stanu $rodkow finansowych na rachunkach bankowych

jednostki samorzadu terytorialnego

8. wyniku wykonania budzetu (nadwyzce lub deficycie
budzetowym)

9. poniesionych wydatkow strukturalnych

10. wydatkéw 1 zobowigzan wynikajacych z podpisanych
umdw o partnerstwie publiczno-prywatnym.

17 Kozyra B., 2006. Skonsolidowany bilans jednostki samorzadu terytorialnego
za 2005 rok (wybrane zagadnienia). ,,Finanse Komunalne” nr 10, s. 37.
180 Adamek- Hyska D., 2015. Funkcja sprawozdawcza (...), wyd. cyt., s. 207.
! Tamze, s. 206 -207.
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Szczegdlowe przepisy w zakresie sprawozdawczo$ci
budzetowej okreslaja rodzaje, formy i terminy sporzadzania
sprawozdan przez JST. Rozporzadzenie MF w sprawie
sprawozdawczoéci budzetowej'® jest aktem wykonawczym do art.
18, ust. 2 ustawy o finansach publicznych, ktéry szczegdétowo
normuje kwestie zwigzane ze sporzadzaniem sprawozdan przez
JST. Wskazane rozporzadzenie w zakresie sprawozdawczoSci
JST okres$la miedzy innymi:

1. rodzaje, formy, terminy i zasady sporzadzania sprawozdan
budzetowych dotyczacych:

a. wykonania budzetow  jednostek samorzadu

terytorialnego i ich zwigzkow

b. wykonania planow finansowych  jednostek

budzetowych z dochodow i wydatkéw na rachunkach,
o ktorych jest mowa w art. 163 i art. 223 ustawy o
finansach publicznych,

c. stanu $rodkéw  finansowych na  rachunkach

bankowych jednostek samorzadu terytorialnego

2. jednostki zobowigzane do sporzadzania poszczegdlnych
rodzajow sprawozdan oraz odbiorcow tych sprawozdan,

3. rodzaje i zasady sporzadzania sprawozdan w zakresie dtugu
publicznego oraz porgczen igwarancji sektora finansow
publicznych.

Dane prezentowane w zestawieniach budzetowych sa
przedstawiane w sumach narastajacych od poczatku roku do
konca okresu sprawozdawczego w okreSlonym ukladzie wg.
podziatek klasyfikacji budzetowej (dzialy, rozdziaty, paragrafy).
Wszystkie sprawozdania budzetowe s3 ujednolicone pod
wzgledem formalnym w przekrojach wynikajacych z procedur
sporzadzania i  wykonywania budzetu JST. System
sprawozdawczos$ci budzetowej jest dostosowany do struktury
organizacyjnej budzetu. Dysponenci nizszego stopnia przekazuja
sprawozdania dysponentom wyzszego stopnia, a sumy

182 Rozporzadzenie MF w sprawie sprawozdawczosci budzetowej MF z dnial3.
czerwca 2016 roku (Dz. U z 12.lipca 2016 poz. 1015).
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prezentowane s3 w ramach zbiorczych zestawien wchodzacych w
zakres zbiorczego zestawienia z wykonania budzetu JST.

Wybrane sprawozdania budzetowe przedstawiono w tabeli
11.

Tabela nr 11. Prezentacja wybranych sprawozdan budzetowych

Symbol Nazwa sprawozdania
sprawozdania
Miesigczne / roczne sprawozdanie z wykonania planu
Rb-27S dochodow  budzetowych  jednostki  samorzadu
terytorialnego

Kwartalne z wykonania planu dochodéw zwiazanych z
realizacjag zadan w zakresie administracji rzadowe;j

PB-2727 oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu
terytorialnego

Rb -PDP Poi'roczne z wykonania podatkowych dochodow
gminny

RB-28S Miesieczne / roczne z wykonania planu wydatkéw

budzetowych jednostki samorzadu terytorialnego

Z wykonania planu wydatkéw jednostki samorzadu
RB-28 NWS terytorialnego, ktére nie wygasty z uplywem roku

budzetowego
RB NDS Kwartalne 0 nadwyzce / deficycie jednostki
samorzadowej
Rb-Z Kwartalne o stanie naleznosci
Rb-30 Kwartalne z wykonania planéw finansowych
samorzadowych zakladow budzetowych
Z wykonania planu finansowego panstwowego
Rb-33
funduszu celowego
Kwartalne o dotacjach /wydatkach zwigzanych z
Rb-50 wykonaniem zadan w zakresie administracji rzadowe;j

oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu
terytorialnego ustawami

Zrodto: Wakuta M. Kierunki zmian w sprawozdawczo$ci jednostek
samorzadu terytorialnego w: Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach, nr 105, Siedlce 2015 s.
107.
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Wydzielong grupe sprawozdawczosci  budzetowych
stanowig sprawozdania w zakresie operacji finansowych
przedstawiajace informacje o stanie:

1. zobowigzan wg tytutu poreczen i gwarancji,
2. nalezno$ci oraz wybranych aktywéw finansowych,
3. zobowigzan oraz nalezno$ci Skarbu Panstwa z tytulu

wykonania zadan zleconych.

Jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzaja ponadto
inne sprawozdania przygotowywane przez zarzad jednostki
samorzadu terytorialnego. Do najwazniejszych z nich zaliczy¢
nalezy: sprawozdanie z wykonania budzetu JST oraz informacje¢ o
stanie mienia.

Sprawozdanie z wykonania budzetu przedstawia dochody i
wydatki budzetowe zgodnie z podzialem w uchwale budzetowe;j,
jak réwniez ze stopniem zaawansowania realizacji programow
wieloletnich. Zestawienie to sporzadza si¢ na podstawie
ewidencji ksiegowej budzetu, a jego celem jest dostarczenie
danych i informacji do kontroli oraz oceny wykonania budzetu.

Glowng funkcjg sprawozdania o stanie mienia jest
weryfikacja wykonania budzetu w zakresie gospodarowania
mieniem JST. Ponadto dane i informacje zaprezentowane w tym
sprawozdaniu doprecyzowuja dane zaprezentowane w innych
sprawozdaniach.

Sporzadzane sprawozdania umozliwiaja JST analize
dziatalno$ci  jednostki oraz dajg podstawg do oceny
gromadzonych dochodéw budzetowych, wydatkowania srodkow
publicznych, finansowania deficytu oraz zarzadzania $rodkami
publicznymi, w tym zaciggania zobowigzan. Opracowywane
sprawozdania umozliwiajg jednostkom samorzadu terytorialnego
oceng'™:

1. prawidlowego wykonania budzetu

183 Na podstawie: Filipiak B., 2009. Metodyka kompleksowej oceny gospodarki
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, Difin, Warszawa oraz Wakuta
M., 2015, Kierunki zmian w sprawozdawczosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego
w Siedlcach.
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2. wykonywania  przez kierownika jednostki = zadan
zwigzanych z kontrolg finansowg 1 audytem wewngtrznym,

3. zarzadzania gospodarka finansowg jednostek samorzadu
terytorialnego (o ile zawarto$¢ sprawozdan na to pozwala)
4. nieprawidlowosci w  toku  wykonywania  plandéw

finansowych w zakresie: dokonywanych wydatkow,
realizowanych ~ dochodéw,  ponoszonych  kosztow
wykonywanych zadan, gospodarki srodkami rzeczowymi i
pieni¢znymi

5. sprawowanej przez organy stanowigce kontroli dziatalno$ci
organu  wykonawczego 1isamorzadowych jednostek
organizacyjnych  (szczeg6lnie dotyczy to  komisji
rewizyjnej 1 wtasciwej do spraw budzetu),

6. materialu  liczbowego i wnioskow niezbednych do
sporzadzenia budzetu na kolejny rok lub innych planéow
finansowych ( w tym wieloletniej prognozy finansowe;j)
Mozna postawi¢ tezg, ze system sprawozdawczo$ci

jednostek samorzadu terytorialnego jest mato spojny i wydajny.
Jego poszczegoélne elementy przedstawiajg usystematyzowany
obraz sytuacji majatkowej i zrddet finansowania, wykonania
budzetu orazstan mienia z uwzglgdnieniem powigzan
majatkowych z innymi podmiotami, jednak bardziej zaspokaja
potrzeby statystyczne i organdéw kontroli, a mniej potrzeby
zarzadcze jednostek samorzadu terytorialnego.

4.3. Identyfikacja obszar6w zmian i dostosowania
rachunkowosci budzetowej do potrzeb systemow
informacyjnych w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Dziatalno$¢ samorzadu jest determinowana w glowniej
mierze zadaniami okreslanymi przez prawo, ktére samorzad jest
zobowigzany wykonywaé na rzecz swojej spotecznosci
lokalnej. '** System rachunkowosci stosowany w jednostkach
samorzadu terytorialnego jest podporzadkowany gospodarce

184 Bucior G. Funkcje rachunkowosci w (...), wyd. cyt.
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budzetowej, gdyz budzet jest glownym narzedziem zarzadzania
finansami lokalnymi. Operowanie dochodami i1 wydatkami
budzetowymi poprzez regulowanie ich struktury i wzajemnych
proporcji stuzy osiagnigciu celow spotecznych, ekonomicznych i
politycznych.

Wiasciwa polityka budzetowa powinna cechowaé si¢
s$wiadomym, celowym iracjonalnym dzialaniem wtadz
zmierzajacych do okreslonych celow przy wykorzystaniu metod i
instrumentéw osiagniecia tych celow. '™ Organy podejmujace
decyzje finansowe poszukuja nowych technik 1 narzedzi
umozliwiajgcych zaspokojenie rosnacych potrzeb decyzyjnych.
Dominujacg funkcja rachunkowosci w JST jest kontrola
finansowa zatwierdzonego budzetu. Sprawozdawczo$¢ w
jednostkach sektora finansow cechuje niedostosowanie do
potrzeb informacyjnych zarzadzajacych. Jedng z przyczyn takiego
stanu jest znaczna liczba przepiséw prawa normujacych zasady i
zakres przygotowywanych sprawozdan.

Sprawozdania przygotowywane w sektorze prywatnym sa
wykorzystywane do podejmowania decyzji maksymalizujgcych
wartosci korzysci dla zarzadzajacych i wiascicieli podmiotu. W
sektorze samorzadowym, nastawionym na maksymalizacje
uzytecznosci publicznej, informacje pochodzace ze sprawozdan
finansowych czgsto nie sg wykorzystywane przez zarzadzajacych
finansami i mieniem JST do podejmowania decyzji zarzadczych.
Ponadto niespojnos¢ przepisow prawa powoduje, ze zestawienia
sprawozdawcze sg przygotowywane tylko dla organéow kontroli i
celow sprawozdawczych. Analiza sprawozdan finansowych i
budzetowych w sektorze publicznym czesto nie jest podstawa do
podejmowania decyzji i wybordw w zakresie strategii dzialania
lub biezacym zarzadzaniu. Nierzadko decyzje w sektorze
samorzagdowym determinowane sg potrzebg chwili, czy

%5 Bucior G., 2011. Rachunkowo$¢ w polityce budzetowej jednostki samorzadu

terytorialnego. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 668, Finanse,
Rynki, Ubezpieczenia nr 41, s. 37.
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mozliwoscig pozyskania lub wykorzystania, w okreslonym czasie,
zewnetrznych zrodet finansowania.'™

Sektor samorzadowy zobowigzany jest do przestrzegania
zasad budzetowych. Jednak, obok koniecznosci kontroli i
monitorowania legalnosci wykonania budzetu, istotne jest, aby
rachunkowo$¢  prezentowata informacje  uzyteczne do
podejmowania i1 oceny decyzji zwiazanych z racjonalno$cia
zarzadzania $rodkami publicznymi.'’

Nalezy rowniez wskazaé, ze jednostki sektora publicznego
sa  zobowigzane  do przestrzegania i  stosowania, W
sprawozdawczos$ci  rachunkowej  klasyfikacji ~ budzetowe;j.
W konsekwencji dostarczane informacje sg dostosowywane do
dziatow, rozdziatbw oraz paragrafow, a nie do potrzeb
informacyjnych zarzadzajacych.

Model rachunkowosci budzetowej powinien wspieraé
realizacje  polityki  budzetowej  jednostek  samorzadu
terytorialnego przy jednoczesnym umozliwieniu podejmowania
racjonalnych decyzji w zakresie realizacji potrzeb wspdlnoty
lokalnej 1 zarzadzania —mieniem publicznym. System
rachunkowosci powinien uwzglednia¢ otoczenie formalno-
prawne oraz dostarcza¢ potrzebnych informacji niezbednych do
nowoczesnego zarzadzania.

Mozna  wskaza¢  kilka  obszarow  wskazujacych
niedostosowanie  systemu sprawozdawczo$ci do  potrzeb
informacyjnych JST. Sa to'*:

1. w zakresie sprawozdan budzetowych:

a. wykazywanie planowanych dochodow w kwotach

innych niz wynikajgcych z uchwaty budzetowe;,

b. niedostosowanie paragrafow klasyfikacji budzetowej

do rzeczywistych potrzeb wydatkow,

c. niezgodnos¢ danych w poszczegodlnych, powigzanych

sprawozdaniach,

186 Gorzatczynska-Koczkodaj M., 2015. Dysfunkcje systemu (...), wyd. cyt., s.
95.
187 Bucior G., 2011. Rachunkowo$¢ w polityce (...), wyd. cyt., s. 41
'8 Na podstawie Gorzalczynska-Koczkodaj M., 2015. Dysfunkcje systemu
(...), wyd. cyt.
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d. brak spdjnosci kwot dotyczacych planowanych
wydatkow ujetych w  sprawozdaniach z planem
finansowym jednostki,

e. niezgodnos¢ wykonywanych wydatkow z planami w
ramach paragrafu, w odniesieniu do zadan (zwigzane z
budzetem zadaniowym),

f.  stosowanie r6znych form sktadania sprawozdan,

g. stosowanie odmiennych zasad w przypadku ewidencji
budzetu oraz majatku, jego zrédet finansowania i
wyniku dziatalnosci JST,

h. brak ujednoliconego  podejscia ~w  zakresie
sporzadzania korekt do poszczegdlnych rodzajow
sprawozdan.

W zakresie sprawozdan finansowych

a. niezgodnos$¢ kwot wystepujacych wspdlnie w bilansie,
rachunku zyskéw 1 strat oraz zestawieniu zmian

funduszu jednostki,

b. brak informacji uzupetniajacej dotyczacej
wzajemnych rozliczen pomigdzy jednostkami w
przypadku skonsolidowanych sprawozdan
finansowych.

W zwigzku ze wskazanymi obszarami niedostosowania

sprawozdawczosci  JST do potrzeb informacyjnych mozna
zaproponowa¢ zmiany i dostosowania rachunkowosci budzetowej,
ktore powinny dotyczyc¢:

1.

dostosowania rachunku kosztow do analizy kosztéw w
przekrojach, ktéore moga by¢ przydatne w zarzadzaniu
dziatalnoscia, w szczegdlnosci w racjonalnym i
efektywnym kierowaniu;

stopniowego zastgpowania zasady kasowej w prezentacji
realizacji budzetu na rzecz zasady memoriatowe;j
prezentacji kosztow zwigzanych z realizacjg zadania w
momencie faktycznego ich poniesienia, a nie w momencie
przekazania srodkéw finansowych.

szerszego stosowania w rachunkowosci budzetowej
narzedzi rachunkowosci zarzadczej.
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Wspolczesna sprawozdawczos$¢ obejmuje najczesciej dane
liczbowe  przygotowane wedlug podziatek  klasyfikacji
budzetowe;j. System  sprawozdawczo$ci  rachunkowosci
budzetowe] nie jest dostosowany do potrzeb uzytkownikoéw
chcacych  efektywnie  zarzadza¢  jednostkg  samorzadu
terytorialnego. Glownym problem systemu sprawozdawczego jest
cel kontrolny i sprawozdawczy (statystyczny) przygotowywanych
zestawien. Warto rowniez wskazac, ze konieczno$¢ stosowania
zasady kasowej w prezentacji realizacji budzetu powoduje
znieksztalcenie informacji dotyczacych niektorych zdarzen
ekonomicznych. Ponadto brak jest systematycznego i pelnego
obrazu oceny dziatalno$ci JST wynikajacy migdzy innymi: z
braku czgsci opisowej sprawozdan, prezentacji dziatalnos$ci JST
poprzez sprawozdania niedostosowane do nazewnictwa
stosowanego w sektorze publicznym (samorzadowym), termindéw
sporzadzania sprawozdan, dublowania si¢ informacji w réznych
zestawieniach budzetowych i finansowych oraz braku mozliwosci
oceny rzeczywistego stanu zobowigzan oraz wysokosci dtugu.
Obecny system sprawozdawczo$ci rachunkowos$ci budzetowej nie
stanowi zrodla dostatecznej informacji dla uzytkownikow.
Na podstawie sprawozdan spoteczenstwo nie jest w stanie ocenic
efektywnos$ci  podejmowanych decyzji zarzadczych oraz
zarzadzania mieniem publicznym przez JST."*’

Podsumowuja prowadzone rozwazania nalezy stwierdzic,
ze obowigzkiem jednostek samorzadu terytorialnego jest celowe,
oszczgdne 1 wydajne gospodarowanie Srodkami publicznymi.
System sprawozdawczo$ci rachunkowej powinien umozliwiaé
podejmowanie decyzji w zakresie racjonalnego zarzadzania
srodkami publicznymi. Dostarczane sprawozdania budzetowe i
finansowe sektora samorzadowego maja umozliwia¢ analizy,
wysuwanie wnioskow 1 tworzy¢ podstawy do opracowywania
okreslonych programow, planéw 1 strategii oraz zwigkszac
efektywno§¢ zarzadzania posiadanym majatkiem wspdlnoty
lokalnej. System sprawozdawczo$ci JST jest mocno rozbudowany,
skomplikowany 1 niespdjny wewngtrznie. Wielo$¢ stosowanych

1% Wakuta M. Kierunki zmian (...), wyd. cyt., s. 210- 215.
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przepisow izasad nie sprzyja jakosci 1 uzytecznosci
dostarczanych informacji.

Rachunkowos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest
waznym elementem kontroli i ochrony mienia publicznego oraz
rozliczania  kadr  zarzadzajacych z  odpowiedzialnego
gospodarowania wobec  spotecznosci lokalnych. Wymog
odpowiedzialno$ci zwigzany jest mi¢dzy innymi z zapewnieniem
zainteresowanym  uzytkownikom  nalezytej,  wiarygodnej
1 porownywalne;j informacji ~ pochodzacej z  systemu
rachunkowosci. '*° Sektor publiczny podporzadkowany jest
procedurom wykonywania budzetu panstwa 1 jednostek
samorzadu  terytorialnego, co powoduje, ze  system
rachunkowosci dostarcza informacje silnie zorientowane na
potrzeby wladz oraz organdéw kontrolnych i statystycznych.
Dostarczane  informacje majg  charakter kontrolny i
sprawozdawczy, a mniejsza jest ich wiarygodno$¢ ekonomiczna i
spoteczna oraz uzyteczno$¢ dla zarzadzajacych JST. W
opracowaniu wskazano kierunki zmian dotyczace miedzy innymi
stosowania jednolitych zasad prezentacji wynikow dziatalnosci
JST oraz nazewnictwa w sprawozdaniach. Proponowane zmiany
moglyby stworzy¢ podstawy do racjonalnej oceny dziatalnosci
JST nie tylko w =zakresie wykonania budzetu, ale roéwniez
zwigkszenia efektywnosci JST, a co za tym idzie lepszego
zaspokajania potrzeb wspolnoty lokalne;.

190 Kostrzewa T. 2007. Standardy sprawozdawczo$ci finansowej sektora
publicznego w Stanach Zjednoczonych. /w/  Gabrusiewicz W. (red.),
Rachunkowos$¢ w teorii i praktyce, T. III Akademia Ekonomiczna, Poznan, s.
167; Adamek- Hyska D., 2011. Kierunki harmonizacji rachunkowosci jednostek
sektora publicznego. /w:/ Kostur A. (red.), Problemy harmonizacji
rachunkowosci. ,,Studia Ekonomiczne”, Zeszyty Naukowe UE, Katowice, s. 67-
70.
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Rozdzial V. Instrumenty wsparcia procesow zarzadzania
w JST

5.1. Strategiczny wymiar planowania w jednostkach
samorzadu terytorialnego

Wspolczesne teorie dotyczace zarzadzania w organizacjach
prezentuja wiele definicji strategii organizacji'®', uznajac, ze w
ogblnym ujeciu jest to koncepcja funkcjonowania organizacji w
dhugim okresie, okreslajagca odpowiednio skwantyfikowane cele
gtowne oraz stuzace ich realizacji sposoby dziatania i reguly
postepowania. Strategia jest wigc wieloletnim programem, w
ktorym przedstawia si¢ zbidr przyjetych przez jednostke
samorzadu terytorialnego celow dhugookresowych oraz okresla
takie kierunki i priorytety dziatania, a takze przeptywy $rodkow
finansowych, ktore sg niezbedne do ich osiagni¢cia w okreslonym
horyzoncie czasu'®®. Zawarte w strategii informacje stanowia
wyznacznik dla planowania o charakterze taktycznym i
operacyjnym.

Notowana w literaturze przedmiotu mnogo$¢ definicji
pozwala na wyr6znienie co najmniej trzech podstawowych cech
strategii.'”” Po pierwsze, jest ona procesem, a nie jednorazowym
dziataniem, czyli sktada si¢ z dziatan uszeregowanych w czasie.
Po drugie, strategia posiada tre§¢, ktorg wypelniaja roéznego
rodzaju ustalenia, ws$rod ktorych najwazniejsze dotycza

1 Np.: Obtoj K., Trybuchowski M., 1997. Zarzadzanie strategiczne. /w:/
Kozminski A. K., Piotrowski W. (red.), Zarzadzanie. Teoria i praktyka. PWN,
Warszawa, s. 163; Tokarski A., 2006. Strategie finansowania dziatalnosci
przedsigbiorstw produkcyjnych. Wyd. Adam Marszatek, Torun, s. 33-36;
Krupski R. (red.), 2007. Zarzadzanie strategiczne. Koncepcje, metody. AE we
Wroctawiu, Wroctaw, s. 13-16; Nicols F., 2010. Strategy. Definitions &
Meanings. Distance Consulitng, http://www.nickols.us/strategy_definitions.pdf
(dostep 15.1.2011)

192 Wojciechowski, 2003. Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym. Difin,
Warszawa, s. 202-205.

193 Tokarski A., 2006. Strategie finansowania dziatalnosci przedsigbiorstw
produkcyjnych. Wyd. Adam Marszatek, Torun, s. 37.
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dhugookresowych celow organizacji, stosowanych polityk oraz
programow dziatania. Po trzecie, ma ona kontekst, czyli powinna
uwzglednia¢ zewngtrzne i wewnetrzne warunki funkcjonowania
organizacji, formutujgc najlepsze z mozliwych relacji mig¢dzy
organizacja i otoczeniem.

Tak sformutowane cechy wskazuja, ze strategia jest planem
uwzgledniajacym aspiracje roznych podmiotéow i $rodowisk'™*,
ktore sa interesariuszami jednostki samorzadu terytorialnego i
ktorych potrzeby wyznaczaja gléwny cel jej dziatania. Proces
tworzenia strategii odbywaé si¢ zatem moze tylko przy
wspoétudziale i zaangazowaniu mieszkancéw oraz organizacji
spotecznych. Partycypacja ta jest jednym z zasadniczych
czynnikow warunkujacych efektywnos¢ JST, zapewniajac w
szczegolnosci zgodno$e celow z potrzebami obywateli 1 innych
interesariuszy wspolnoty, a jednocze$nie — poprzez realizacje
funkcji informacyjnej — stanowigc warunek wspotdziatania
samych zainteresowanych i osiggania dodatkowych korzysci z
dziatania grupowego.

Mozliwos¢ osiggania dodatniego efektu synergicznego
powoduje, ze strategia jest wsparciem dla procesow
rozwojowych'”’. Zawarta w niej wizja, ktéra okresla priorytety
(nie tylko koniunkturalne) oraz sposoby ich realizacji'®® jest
jednoczesnie wyrazem potrzeb i dazen spolecznosci lokalnych
oraz woli osiggniccia wspolnych celéw perspektywicznych.
Wizja jest wiec wizualizacjg przysziego stanu jednostki
samorzadu terytorialnego, bedacym wyobrazeniem pozadanej
przysztosci. Prawidlowo skonstruowana, zawiera opracowany
przy wspétudziale mieszkancow oraz ich reprezentantow
syntetyczny opis dazen 1 aspiracji spotecznosci lokalne;j.
Uzupehieniem wizji jest misja, ktora legitymizuje mandat danej

1% Por. Bober J., Whadyka A., Zawidzki M. (red.), 2004. Katalog narzedzi
rozwoju instytucjonalnego. Matopolska Szkota Administracji Publicznej AE w
Krakowie, Krakow, s. 15.
95 Kot I, 2003. Zarzadzanie rozwojem gmin a praktyka planowania
strategicznego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, L.6dz, s. 153-173.
19 Por. Myna A., 2004. Strategie rozwoju gminy na przyktadzie Jastarni. /w:/
Michatowski S., Pawlowska A. (red.). Samorzad terytorialny w Polsce. Wyd.
UMCS, Lublin, s. 412-419.
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JST do realizacji wizji oraz nadrzedne warto$ci (zasady), jakimi
dana jednostka samorzadu terytorialnego bedzie si¢ kierowaé
podejmujac dziatania na rzecz tej realizacji. '’ Wiasciwie
zdefiniowana misja jest zatem syntetycznym opisem sposobu
postepowania w celu urzeczywistnienia wizji.

W ogdblnym ujeciu strategia stanowi jakosciowa koncepcje
przysziosci opisanej za pomocg zbioru celow i zadan oraz
gtownych przedsigwzie¢ organizacyjnych. Jej najwazniejszym
zadaniem jest wyprzedzenie dziatan, do ktorych si¢ odnosi.
Publiczny charakter zuzywanych $rodkow wymaga, by
szczegdlna uwaga skierowana byla na poziom zaspokojenia
potrzeb obywateli 1 innych interesariuszy wspdlnoty oraz
adaptacj¢, implementacj¢ i wykorzystanie narzgdzi stuzacych
efektywnemu zaspokajaniu tych potrzeb. Powoduje to, Zze proces
tworzenia strategii wymaga $cistego powigzania z analizg
posiadanych i mozliwych do wykorzystania zasobow, obecnymi i
przysztymi warunkami otoczenia zewngtrznego i wewngetrznego i
determinantami proceséw decyzyjnych oraz innych czynnikéow
pozwalajacych na jej realizacj¢. Zgodnie bowiem z zakresem
uprawnien administracyjnych wladze jednostek samorzadu
terytorialnego majg mozliwo$¢ oddzialywania na poszczegolne
zasoby tych jednostek. Jest to realizowane migdzy innymi
poprzez bezposredni lub posredni wptyw na sfer¢ gospodarcza,
spoleczng czy ekologiczno-przestrzenng danej jednostki.

Jak pokazuje praktyka gospodarcza, strategie JST skupione
sg glownie na tworzeniu warunkow dla rozwoju Dbazy
ekonomicznej, stanowigcej potencjalne zrodta dochodow
czlonkow wspolnoty, a takze samej jednostki samorzadowe;j.
Wynikiem takiego postepowania sg zasoby finansowe, ktérych
posiadanie pozwala zwigksza¢ oferte $wiadczonych ustug
publicznych oraz zapewnia¢ rozw¢j infrastruktury komunalnej,
ktorej stan warunkuje atrakcyjnos¢ jednostki dla kapitalu
zewngtrznego, a to shuzy wzrostowi poziomu przedsigbiorczosci

97 zawicki M., Mazur S., Bober J. (red.), 2004. Zarzadzanie w samorzadzie
terytorialnym. Najlepsze praktyki. Matopolska Szkota Administracji Publicznej
AE w Krakowie, Krakow, s. 13.

118



lokalnej i regionalnej ** . Osiagniecie sukcesu w obu tych
obszarach jest warunkowane zgodnos$cig prowadzonych dziatan z
zasada racjonalnego gospodarowania, do ktérej — pomimo tego,
ze jednostki samorzadu terytorialnego nie sg ukierunkowane na
osiagniecie zysku — muszg si¢ one bezwzglednie stosowac.

W  warunkach dziatania polskich JST uzupelieniem
strategii sa Plany Przedsigwzie¢ Wieloletnich ' (PPW), w
ktorych zgodnie z obowigzujacym prawem uyjmuje si¢
wieloletnie programy, projekty lub zadania, w tym finansowane z
udziatem $rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz  niepodlegajacych  zwrotowi §rodkow ze  Zrodet
zagranicznych oraz z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA). Do przedsiewzig¢ wieloletnich zalicza si¢ rowniez
dziatania realizowane w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego, umoéw, ktérych realizacja w roku budzetowym i w
latach nastepnych jest niezbgdna do zapewnienia cigglosci
dziatania jednostki i z ktérych wynikajace ptatnosci wykraczaja
poza rok budzetowy, a takze gwarancje 1 porgczenia udzielane
przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Plany Przedsigwzig¢ Wieloletnich zastagpily zatem
stosowane w warunkach wcze$niej obowigzujacych aktow
prawnych Wieloletnie Plany Inwestycyjne. Zawieraja one co
najmniej: nazwe¢ i cel przedsiewzigcia, okreslenie jednostki
realizujacej 1 koordynujacej przedsiewzigcie, okres realizacji oraz
laczne naklady finansowe, a takze limity wydatkéw w
poszczegblnych latach i limity zobowigzan. W tym kontekscie
uzna¢ je zatem trzeba z jeden z zasadniczych instrumentow
wigzacych perspektywiczne cele strategiczne z celami nizszego
rzedu.

Zastgpienie wieloletnich planow inwestycyjnych przez
PPW spowodowalo zawezenie dziatan niezbednych od realizacji
podejmowanych przedsigwzig¢, a zatem skraca caly cykl

1% Por. Gilowska Z., 1998. System ekonomiczny samorzadu terytorialnego.
Municipium SA, Warszawa, s. 30-48.
19 Por. art. 226 ust. 3 Ustawy z dn. 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 157 poz. 1240 z p6zn. zm.).
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inwestycyjny. Ograniczanie czasowego zakresu planowania do
okresow jednorocznych stanowi czgsta przyczyne
nieuzasadnionego zwickszania wydatkow oraz opoOznien w
osigganiu zamierzonych efektow spoleczno-ekonomicznych. Jest
to zatem przyczyng obnizenia sprawno$ci calego procesu
inwestycyjnego. W efekcie niezbedne jest, by Plany
Przedsigwzig¢ Wieloletnich obejmowaty okres co najmniej 4 lat,
bedac jednocze$nie rodzajem planu kroczacego, ktory
uzupehliany jest corocznie. Takie podej$cie jest zasadniczym
warunkiem realizacji wspomnianego juz obowigzku harmonizacji
celow o roznym zakresie czasowym, a jednoczesnie wskazuje
ono, dotyczace kierunkdéw i sposobow wydatkowania §rodkéw na
cele inwestycyjne, preferencje wtadz JST.

Wykorzystania PPW jest jednym zasadniczych warunkow
zapewnienia sprawnosci zarzgdzania majatkiem, a jednocze$nie
stanowi o jakosci prowadzonych analiz efektywnosci inwestycji.
Odpowiednio bowiem skonstruowany plan umozliwia:**

3. Prawidtowa realizacj¢ strategii w zakresie inwestycji
samorzadowych,

4. uporzadkowanie i zaplanowanie procesoOw inwestycyjnych
w cyklach wieloletnich,

5. wyroznienie wydatkéw  inwestycyjnych w  procesie
uchwalania i realizacji budzetu,

6. optymalizacje efektow wydatkowania srodkow
publicznych,

7. uspotecznienie procesu decyzyjnego w zakresie kierunkéw,

skali i tempa proceséw inwestowania w JST, poprzez

dialog i ocen¢ mieszkancow.

Wskazane cechy Planow Przedsiewzie¢ Wieloletnich sg
uzupetniane poprzez: zdolnos¢ do koordynowania dziatan
wszystkich jednostek organizacyjnych jednostki samorzadowej
oraz ulatwianie pozyskiwania zewnetrznych zrodet finansowania
(kredyty komercyjne 1 preferencyjne, s$rodki z UE, emisja
obligacji, itp.).

20 por. Sypien B., 1999. Wieloletnie planowanie i budzetowanie inwestycji.
Agencja Rozwoju Komunalnego, Warszawa, s, 7-26.
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Wsparcie procesow pozyskiwania zewngtrznych $rodkéw
finansowych jest szczegdlnie akcentowane wséréd cech PPW. Jest
ono bowiem warunkiem jakosci wieloletniego planowania
finansowego, stanowiac czgsto jedna z jego zasadniczych
sktadowych.

Planom finansowym w warunkach funkcjonowania
samorzadu terytorialnego przypisuje si¢ wiele pozytywnych
wlasciwosci, w szczegdlnosci obejmujacych:*"!

1. laczenie celow biezacych i dlugoterminowych w ramach
spojnego planowania finansowego, w szczegdlnosci
finansowania procesow inwestycyjnych,

2. racjonalizowanie gospodarki budzetowe] w warunkach
rownoczesnego rozpatrywania wszystkich przedsiewzie¢,

3. umozliwianie wzrostu bazy dochodowej stosownie do
wysokosci planowanych zadan wieloletnich,

4, stabilizowanie programoéw inwestycyjnych, wzajemne

dostosowanie rozmiarow zadan, dostgpnych s$rodkow

finansowych oraz termindéw realizacji,

5. racjonalizowanie = montazu  finansowego inwestycji,
ksztaltowanego w kolejnych latach stosownie do wlasnego
potencjatu finansowego,

6. zapewnianie ciaglosci monitoring nastepstw
podejmowanych decyzji w czasie — analiza ptynnosci
finansowej i zdolnosci kredytowej w perspektywie
wieloletniej, analiza kosztow i potrzeb kredytowych,

7. doskonalenie procesu zarzadzania JST w ramach
zintegrowanego zastosowania  strategii =~ rozwoju,
wieloletnich planéw inwestycyjnych oraz wieloletnich
planéw finansowych.

Stosowanie ~ wieloletniego  planowania  finansowego
uzasadniane jest zatem tym, ze w JST taczy ono ze sobg sfere
finansowa 1 rzeczowag i w efekcie ma za zadanie okre$lenie
przysztego — w ramach odpowiedniego horyzontu czasowego —

2" Sierak J., 2008. Planowanie i prognozowanie budzetow samorzadowych. /w:/
Sochacka-Krysiak H. (red.), Gospodarka finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzadzania sektorem publicznym.
SGH, Warszawa, s. 249.
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stanu zasobow finansowych, niezbednego dla realizacji potrzeb
rozwojowych oraz zapewniajacego plynnos¢ i dlugookresowsq
wyptacalnos¢ tych jednostek. Wieloletni plan finansowy, bedacy
wynikiem procesu planowania finansowego, obejmujacego okres
dhuzszy niz rok, a takze analizy r6znych scenariuszy finansowania
zadan, jest wigc istotnym czynnikiem warunkujagcym realizacje
strategii JST. Jego cechami charakterystycznymi sg w tym
przypadku:**

1. wieloletnio$¢ perspektywy, wykorzystywana pozniej w
planach zadan inwestycyjnych i operacyjnych,

2. kompletnos¢ planow realizacyjnych budzetu i plandéw
finansowych wszystkich jednostek $wiadczacych ushugi
publiczne — niezaleznie od ich formy organizacyjno-
prawnej,

3. zapewnianie efektywno$ci zarzadzania, w szczeg6dlnosci
posiadanymi §rodkami wtasnymi i dlugiem,

4. umozliwianie komunikacji spotecznej 1 partycypacji
mieszkancéw w zarzadzaniu, realizowanych w trakcie
tworzenia i wykonywania planu.

Przedstawione wiasciwosci i zalety wieloletnich planow
finansowych pozwalaja uzna¢ je za jedno z istotniejszych
narzedzi warunkujacych racjonalizacj¢ wykorzystania
niezbednych zasobow finansowych, mierzonego w glownej
mierze za pomocg wydatkow biezacych, inwestycyjnych i na
obstuge dhlugu. Odpowiednio przeprowadzone planowanie
dhugookresowe umozliwia m.in. ustali¢ gérny poziom zadtuzania
si¢ jednostki samorzadowej. W tym ujeciu limit ten nie wynika z
przepisow prawnych, ale z zawartej w planie oceny najbardziej
prawdopodobnych warunkéw kredytowych 1 rozktadu ryzyka
(m.in. zewngtrzne 1 wewngtrzne czynniki wplywajace na poziom
samodzielnosci finansowej). W efekcie znaczng wage przypisuje
sic¢  rowniez oddziatywaniu  wieloletniego  planowania
finansowego na poziom wiarygodno$ci finansowej JST. Jej
odpowiednia wysokos¢ umozliwia Iub ulatwia dostep do

292 por. Cichocki K., 2001. Wieloletnie planowanie finansowe — ocena zdolnosci
kredytowej w gminie, najtanszy pieniadz we wlasciwym czasie. Municipium,
Warszawa, s. 10.
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zewnetrznych zrodel finansowania, skutkujac rowniez obnizka

kosztu pozyskania kapitatu czy kosztéw obstugi dtugu.

Instrumentem wieloletniego planowania finansowego,
ktore wypelnia wymagania teorii zarzgdzania finansami JST,
zastosowanym w polskim systemie prawnym jest Wieloletnia
Prognoza Finansowa (WPF), ktora zostala skonstruowana w taki
sposob, by laczy¢ sfer¢ rzeczowa i finansowa. Zgodnie z
zatozeniem jej istotnym elementem jest Plan Przedsigwzigé
Wieloletnich, bedacy obligatoryjnym zatacznikiem do uchwaty
przyjmujacej zalozenia Prognozy.

Przepis art. 226 u.f.p. nakazuje, by WPF byta realna i
okreslata dla kazdego roku, ktéry objety jest jej zakresem co
najmniej:

1. dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, w tym na obstuge dhugu,
gwarancje i porgczenia;

2. dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku,
oraz wydatki majatkowe budzetu jednostki samorzadu

terytorialnego;

3. wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

4, przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania
deficytu;

5. przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, z uwzglednieniem dtugu zaciagnictego oraz
planowanego do zaciggnigcia,

6. kwote dlugu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
obliczong na podstawie art. 243 u.f.p. relacje dotyczaca
splat rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi w danym
roku odsetkami od kredytow 1 pozyczek, wykupow
emitowanych papieréw warto§ciowych wraz z naleznymi
odsetkami i dyskontem, a takze potencjalnych sptat kwot
wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji oraz
sposob sfinansowania sptaty dtugu;

7. objasnienia przyjetych wartosci.

Ujete w Prognozie wielkosci planowanych wydatkow sa
obowigzkowo dzielone na kwoty odpowiadajace wydatkom
biezacym i majgtkowym.
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Zakres czasowy omawianych instrumentéw zarzadzania
finansami JST reguluje przepis art. 227 ust. 1 u.f.p., zgodnie z
ktérym zarowno WPF jak i PPW obejmowa¢ musza co najmniej
4 lata budzetowe (dany rok i kolejne 3 lata), bedac jednoczesnie
planami kroczacymi. W sytuacji, gdy limity wydatkéw na
realizacj¢ przedsigwzi¢¢ wieloletnich przekraczaja 4 lata
obligatoryjnie nalezy wydtuzyé okres objety planowaniem™” tak,
by byl nie krétszy niz ten, w ktérym realizowane begda
poszczegdlne przedsigwzigcia.

5.2. Balanced Scorecard w procesie przenoszenia strategii
na dzialania operacyjne JST

Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego
jest prowadzona w sposéb jawny i samodzielny na podstawie
budzetu®. Jest on pod podstawowym planem finansowym, a jego
tworzenie reguluje ustawa o finansach publicznych. Przepisy
u.p.f. nie ingeruja jednak w procedury tworzenia planéw
finansowych  wewnatrz  JST, a jedynie  okreSlaja
odpowiedzialnych za przygotowanie projektu uchwatly, tryb
konsultacji z organami zewngtrznymi i obowigzujgce terminy.
Zasadniczym problemem jest w tych warunkach uwzglednianie w
procedurze opracowywania budzetu zasad budzetowych % .
Zgodnie z przyjetymi zatozeniami jednostka realizujgca budzet
musi samodzielnie prowadzi¢ budzet na podstawie uchwalonego
budzetu, w ktorym przewidziano wydatki na zadania o
zroznicowanym charakterze, a jednoczesnie wydatki te musza
by¢ zrownowazone przez uzyskiwane dochody. W tym
kontekscie szczegbélnie wazne jest wykazanie w budzecie
wszystkich dochodow i wydatkow, co wymaga znacznego

23 por. Salachna J. M. (red.), 2010.Budzet i wieloletnia prognoza finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego — od projektu do sprawozdania. ODDK sp. z
0.0. Gdansk, s. 24.
294 por. Brzezinski B., Dg¢bowska-Romanowska T., Kalinowski M, Wojtowicz
W., 2000. Prawo finansowe. C.H. Beck, Warszawa, s. 243.
205 por. Koztowski A. J., 2002. Prawny, ekonomiczny, spoleczny model
samorzadowej gminy. Agencja Marketingowa ,,Apis”, Olsztyn, s. 85.
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uszczegblowienia budzetu w uporzadkowany sposdb na
odpowiednie pozycje dochodowe i1 wydatkowe, zgodnie z
podzialem na dzialy, rozdzialy i paragrafy, a jednoczesnie nie
pozwala na ustalanie i realizowanie dochodéw i wydatkow poza
budzetem.

Wydatki budzetowe przeznaczane s3 na szczegotowo
okreslone cele, a wykonawcy budzetu sg prawnie zobligowani do
prowadzenia dziatan stuzacych realizacji tych  celow.
Zapewnienie jako$ci dzialania jest w tych warunkach osiggane
miedzy innymi poprzez obowigzek opracowania i uchwalenia
budzetu w roku poprzedzajacym rok jego realizacji. Odpowiednio
wczesne poinformowanie wykonawcdéw zapewnia jednoczesnie
spelnienie obowigzku informowania uczestnikow wspolnoty o
zatozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej i
gospodarczej oraz o wykorzystaniu $rodkdw pozostajagcych w
dyspozycji jednostki. Zasadnicze znaczenie dla sprawnosci
dziatania JST ma w tych warunkach zachowanie rocznego okresu
budzetowego 1 uwzglednianie w procesie zarzadzania finansami
obowigzku wygasania z koncem roku kalendarzowego
niezrealizowanych kwot wydatkow zamieszczanych w budzecie,
przy czym regulacje prawne zawarte w ustawie o finansach
publicznych dopuszczaja w Sci§le okreslonych warunkach
mozliwo$¢ przesuni¢cia niezrealizowanych platnosci na rok
nast¢pny.

Nieprawidlowosci w procesie planowania budzetowego
moga bowiem skutkowad utratg znacznych ilosci $rodkow i
ograniczeniem poziomu zaspokojenia potrzeb obywateli i innych
interesariuszy jednostek samorzadu terytorialnego.

Opracowywanie i uchwalanie budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego — procedur¢ budzetowa — opisuje dziat V u.fp.
Ujeto w nim mi¢dzy innymi informacje o przygotowywaniu przez
organ wykonawczy JST projektu uchwaty, trybie i terminie
przedstawienia go wraz z  objasnieniami  organowi
uchwalodawczemu, obowigzku uzyskania pozytywnej opinii
Regionalnej Izby Obrachunkowej oraz obowiazku uchwalenia
budzetu przed koncem stycznia roku budzetowego. Wskazane
ograniczenie czasowe w istotnym sposob warunkuje potrzeby
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stosowania skutecznych instrumentéw usprawniajacych procesy
planowania w JST. Skrécenie — w stosunku od obowigzujacego
pod rygorem wczesniejszej ustawy (31 marca) — czasu
obowigzywania projektu uchwaly budzetowej jest wynikiem
dziatania panstwa, jako regulatora dziatania JST, a jednocze$nie
stanowi endogeniczng determinant¢ sprawno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego.

Przepisy ustawy o finansach publicznych — w jej aktualnym
brzmieniu — zapewniaja zgodno$¢ dziatania JST z
obowigzujagcymi zasadami. Nalezy jednak pamigtaé, ze
zdefiniowane w nauce o zarzadzaniu cechy dobrego planu
wskazujg, ze zasad tych nie mozna ani fetyszyzowac, ani
ignorowa¢ ™ . Bezrefleksyjne wypetnianie pewnych zasad jest
hamulcem rozwoju spoteczno-gospodarczego. Jednoczesnie tez
ich lekcewazenie moze spowodowaé wystgpienie wielu
negatywnych zdarzen, w tym niegospodarnos$¢ czy naduzywanie
uprawnien wiadz wykonawczych. Do$wiadczenia praktyczne
Praktyka gospodarcza — dla ograniczenia wystepowania takich
zjawisk — postuluje, by przygotowanie budzetu JST bylo
wspierane poprzez roéznego rodzaju instrumenty, usprawniajgce
proces podejmowania decyzji. Szczegolne znaczenie ma w tym
kontekscie zapewnienie zgodnosci planowania jednorocznego z
celami i zatozeniami planow wieloletnich.

Specyfika funkcjonowania JST wigze si¢ z obowigzkiem
przestrzegania zasady legalnosci zgodnie z ktorg dowolno$é
podejmowanych przez nie dzialan jest ograniczona do
wskazanych przepisami prawa oraz niezastrzezonych dla innych
podmiotow tego sektora. W tym kontekscie realizacja celow
szczegblowych odnosi si¢ do konkretnych funkcji i dziedzin
gospodarki samorzadowej. Ma to znaczenie wtorne i stuzebne
wobec sprawnej realizacji celow ogodlnych, przy czym nie jest
mozliwe zapewnienie sprawnos$ci calej jednostki, bez realizacji
celow skierowanych na poszczegdlne 1 znaczace cele
elementarne.

296 por. Owsiak S., 2005. Finanse (...), wyd. cyt., s. 111-112.
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Okreslanie celow organizacji samorzadowych wymaga
szczegdlnej dbalosci, wynikajacej z istoty samorzadno$ci oraz
trudnosci z mierzalnoscig efektow dziatania. Powoduje to, zZe
niezaleznie od poziomu kwantyfikacji celow zasadnicze obszary
aktywnosci zarzadzajacych dotyczy¢ powinny m. in.:*"’

1. Okres$lania poziomu zalezno$ci, komplementarnosci i
kompatybilnosci celow samorzadu z celami innych
podmiotéw sektora publicznego, a takze innych sektoréw,
ktorych funkcjonowanie determinuje realizacje zadan
stawianych samorzadom,

2. Wskazywania celow w  rozbiciu na dlugo i
krétkoterminowe, co warunkuje istotnie proces zarzadzania
w tych jednostkach,

3. Zapewniania mozliwo$ci realizacji poszczegélnych celow

w zgodno$ci ze stopniem samodzielno$ci przypisanej
podmiotowi podsektora samorzagdowego,

4, Zapewniania mozliwosci  kaskadowania celéw na
poszczegblne zadania oraz wskazanie zakresu zadan, ktore
stanowi¢ beda podstawe dla realizacji zamierzen
organizacji, itp.

Jednocze$nie tez, orientacja na efektywno$¢ powoduje, ze

podstawowe znaczenie dla funkcjonowania organizacji ma takze

spojnos¢ celow.

Jednym z wazniejszych instrumentow, ktorych stosowanie
zwigksza spojnos¢ i zgodnos¢ celéw na wszystkich poziomach
zarzadzania jest Strategiczna Karta Wynikéw (Balanced
Scorecard - BSCY**. Jej wprowadzenie jest wynikiem konstatacji,
ze jakkolwiek miary finansowe daja informacje jasne,
jednoznaczne 1 odnoszace si¢ do obiektywnych celow, nad
ktorymi musi skoncentrowa¢ swojg dziatalno$ci organizacja, to
menedzerowie w rdézny sposOb postrzegaja zapisy zawarte w

27 por. Kosek-Wojnar M., Suréwka K., 2007. Podstawy finansow (...), wyd.
cyt, s. 17.

298 W literaturze polskiej okreslana takze jako Zrownowazona Karta Dokonar
lub Zbilansowana Karta Dokonan.
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strategiach.”” Jest to szczegdlnie wazne w dzialalnosci JST, gdzie
— czesto nie posiadajace odpowiedniego wyksztalcenia i
doswiadczenia — osoby petniace funkcje zarzadcze odmiennie niz
pracownicy rozumiejg cel, sens i skutki procesow zachodzacych
w tych jednostkach.

BSC stanowi narzedzie rachunkowos$ci zarzadczej, ktorego
zadaniem jest przetozenie strategii organizacji na konkretne cele i
miary®'’, a zatem pozwala ona zachowa¢ integralno$¢ budzetu z
tymi wielko$ciami, zapewniajac realizacj¢ wieloletnich zamierzen
poprzez krotkookresowe dziatania i ich efekty. Uzyteczno$¢ tego
instrumentu w procesie integrowania celow dlugookresowych z
celami zawartymi w poszczegolnych budzetach JST wynika w
szczegolnosci z:*"!

1. Poprawy procesu komunikowania i wyjasniania celow
organizacji kierownikom nizszego szczebla, pracownikom,
inwestorom, dostawcom 1 odbiorcom,

2. Doprowadzenia do zbieznosci celow pracownikow z
celami organizacji,
3. Koncentracji uwagi na najistotniejszych procesach i

czynnikach o podstawowym znaczeniu (kluczowych
czynnikach sukcesu),

4. Zdolnosci do sygnalizowania o najistotniejszych miejscach
decydujacych o efektach dziatalnosci (system wczesnego
ostrzegania: informowanie, czy i gdzie nastapita poprawa, a
na jakich odcinkach sg klopoty, itp.),

5. Zapewnienia prawidtowo$ci rozpoznania, ktére czynniki
krytyczne wymagaja szczegolnej uwagi,

6. Dostarczania informacji o stopniu realizacji wyznaczonych
celow,

7. Tworzenia podstawy do systemu wynagradzania.

29 por, Kaplan R. S., Norton D. P., 1996. The Balanced Scorecard. Translating
Strategy into Action. Harvard Business School Press, Boston.
219 por. Kaplan R. S., Norton D. P., 2007. Using the Balanced Scorecard as a
Strategic Management System. Harvard Business Review, July-August.
2 Sierpinska M., Niedbata B., 2003. Controlling operacyjny w
przedsigbiorstwie. PWN, Warszawa, s. 311.
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Oddziatywanie BSC na poziom integracji celow zawartych
w budzecie z celami zidentyfikowanymi w planach wieloletnich
wynika rowniez z faktu, ze karta ta jako system pomiaru osigga
petne mozliwosci tylko w sytuacji, gdy:*'

1. wszystkie miary — finansowe 1 niefinansowe — sg
opracowane na podstawie przyjetej wizji 1 strategii
organizacji, wydzialu, czy indywidualnego pracownika,

2. miary tacza si¢ przyczynowo-skutkowo pomig¢dzy sobg tak,
by prawidlowo opisywac strategie,

3. miary zawarte w strukturze Karty (jej czterech
perspektywach) rownowaza si¢ nawzajem.

Zadaniem Strategicznej Karty Wynikow jest przetozenie
strategii na specyficzne mierzalne cele. Jest ona instrumentem
artykutowania i komunikowania tego, co i jak chcemy osiggnac¢ w
zakresie strategicznych celow organizacji. W tym kontekscie jest
ona podstawg systemu zarzadzania strategicznego, stanowigc o
mozliwo$ci integracji planowania na wszystkich szczeblach
zarzadzania, co znajduje wyraz w procesach:*’ wyjasniania wizji
1 strategii, komunikowania i koordynowania, planowania i
sprzg¢zenia zwrotnego oraz uczenia si¢.

Istota i znaczenie BSC w dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego wynika z mozliwosci tatwego i1 zrozumiatego
przetozenia i wdrazania strategii >'*, a takze jej pozniejszej
integracji z budzetami realizowanymi w poszczeg6lnych latach.
W odréznieniu  od dotychczas prowadzonych dziatan i
stosowanych rozwigzan, stosowanie tego instrumentu nadaje tym
procesom okreslong struktur¢ oraz sposob postgpowania, ktory
zwigksza mozliwosci osiggniecia sukcesu.

Strategiczna Karta Wynikéw zapewnia mozliwo$¢
rozpatrywania wielu obszarow dzialalnosci w  rdéznych
perspektywach. Jednak dopiero osiggnigcie spojnosci i
zbilansowanie celow, dziatan i wynikéw w tych perspektywach
pozwala na wytyczenie 1 realizacj¢ strategii organizacji jako

22 por. Kaplan R.S., Norton D.P., 1997. Why Does Business Need a Balanced
Scorecard? Journal of Cost Management. May-June.

213 Szerzej: Kaplan R.S., Norton D.R., 1996. Using the (...), wyd. cyt.

214 por. tamze.
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catosci >, poprzez spojne, wyspecjalizowane i szczegdlowe
budzety. Jest to mozliwe ze wzgledu na fakt, ze niektore cele
powtarzaja si¢ w  kilku perspektywach, umozliwiajac
rozpatrywanie wszystkich aspektow i zaleznosci wystgpujacych
w dziatalno$ci danej JST. BSC jest zatem istotnym instrumentem
w procesie przechodzenia od formutowania strategii do stuzacych
jej realizacji dziatan na poziomie operacyjnym (Rys. 3). Jak
wiadomo, jest to obszar wystepowania najistotniejszych
probleméw™'®, ktore powoduja opdznienia w realizacji lub nawet
brak strategii organizacji.

Cele strategiczne

Miary

Inicjatywy @

Badanie kosztéw

Kaskadowa
nie na
obszary
odpowiedzi

Sprzezenia
zwrotne

!

Przetozenie strategii

!

Rysunek 3. Przenoszenie celow dlugookresowych na poziom
operacyjny w JST.

Zrédto: Opracowanie wilasne na podstawie: Kozuch A. J., 2012.
Budzetowanie jako instrument zarzgdzania finansami jednostki
samorzgdu terytorialnego. Wyd. Naukowe PWN. Warszawa, s. 239

215 Sierpinska M., Niedbata B., 2003. Controlling (...), wyd. cyt., s. 314.
216 por. Horvath & Partner, 2007. Controlling umsetzen — Fallstudien, Losungen
und Basiswissen. Schaffer-Poeschel Verlag, Stuttgart, s. 254.
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Zaleznosci przedstawione na Rysunku 1 wskazujg, ze
wykorzystanie Strategicznej Karty Wynikéw w dziatalnosci JST
warunkuje prawidlowa integracje celow dlugookresowych z
zatozeniami opisywanymi w planach krotkoterminowych. Ten
nowoczesny instrument zarzadzania jest zatem determinantg
jakosci procesu budzetowania, przy czym przeniesienie celdw i
stosowanych w organizacji miar z poziomu strategicznego na
operacyjny — cele dziatéw 1 jednostek wewnetrznych, funkcje i
procesy zachodzace w jednostce oraz na poszczegdlnych
pracownikow — powinno by¢ przeprowadzane w kilkuetapowym
procesie kaskadowania®'”.

Proces kaskadowania warunkowany jest poprzez istniejace
struktury i mozliwe do stosowania w danych warunkach metody.
W dalszej kolejnosci nastepuje integracja systemu oceny
wynikbw  z  systemami  kontrolingu,  planowania i
sprawozdawczosci. Odbywa si¢ to poprzez ujednolicenie kart
wynikow na poszczegélnych poziomach kaskadowania, przy
jednoczesnym  zapewnieniu  jakosci i1 prawidlowego
dokumentowania osigganych wynikow. W efekcie proces
kaskadowania moze si¢ odbywa¢ w dwoch kierunkach. W
kierunku poziomym wigze si¢ on z wilaczaniem kolejnych
jednostek do tego samego obszaru organizacji, w kierunku
pionowym umozliwia on wlaczanie kolejnych obszaréw
funkcjonalnych organizacji*'®. Niezaleznie jednak od przyjetego
kierunku postgpowania, podstawowym zadaniem tego procesu
jest wzrost wiedzy o realizowanej strategii na wszystkich
szczeblach zarzadzania 1 zapewnienie wysokiego stopnia
zintegrowania celéw budzetowych z jej zapisami. Stanowi to
warunek sprawnosci dziatlania calej organizacji, warunkujac
efektywno$¢ procesow planistycznych, w szczegélnosci w
odniesieniu do budzetow rocznych, ktore, by zapewni¢ celowosé

27 por. Babinska K. 2003. Metody kaskadowania Zrownowazonej Karty
Wynikéw. Controlling i Rachunkowos$¢ Zarzadcza, nr. 3; Knedler K., Stasik M.,
2010. Audyt wewnetrzny w praktyce. Wyd. III, Polska Akademia
Rachunkowos$ci SA, Warszawa, s. 50.
218 Borowiec L., 2007. Controlling w realizacji ustug publicznych gminy.
Oficyna Wolter Kluwer Polska, Krakow, s. 165.
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zuzycia zasobow, musza by¢ zgodne z celami strategicznymi
organizacji.

Specyfika planowania w JST powoduje, Zze jednym z
mozliwych do zastosowania rozwigzan jest proponowany przez
R.S. Kaplana i D.P. Nortona*"® model opisujacy przechodzenie od
strategii do plandow operacyjnych jako lot samolotem w kierunku
daleko potozonego celu gtéwnego. Cel glowny jest w tym
przypadku opisany za pomocg parametrow okreslajacych ogolny
kurs, kierunek, czy tez odleglos$¢ i termin przybycia na miejsce
(strategia). Wsparciem dla pilotow sa rowniez informacje
okreslajace ogdlne parametry lotu, jak np. maksymalna ilos¢
paliwa na dokonanie catego przelotu, liczba migdzyladowan, itp.
(BSC). W rekach prowadzacych maszyng pozostaje natomiast
okreslenie migdzyladowan — ich miejsca, czasu, odlegtosci, itp.,
ktore spowoduja, ze przedstawiony cel zostanie osiggnicty, przy
zapewnieniu wymaganych ogélnych parametrow lotu. Procedury
miedzylagdowan sg zatem parafrazg procesoOw tworzenia budzetu
Ich uzupelieniem moze by¢ okre§lenie wymaganych celéw oraz
zdefiniowanie inicjatyw strategicznych w ujgciu taktycznym,
obejmujacym np. okres okoto 3 lat.

Proces  kaskadowania  prowadzony  zgodnie @z
przedstawionym modelem zapewnia zgodno$¢ dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego z zasadami zdefiniowanymi
przez Europejski Instytut Administracji Publicznej (European
Institute of Public Administration), ktore nakazujg, by w
organizacjach sektora finanséw publicznych przy definiowaniu
celow wykorzystywac¢ dokumenty strategiczne opracowane przez
organizacj¢, a do definiowania celéw funkcji, zadan i podzadan
wykorzystywa¢ mapy strategii, ktére zapewniajg ich logiczne
powiazanie.”’ Zapewnienie odpowiedniej logiki integracji celow,

219 por. Kaplan R.S., Norton D.P., 2001. The Strategy Focused Organization.
How Balanced Scorecard Companies Thrive in the New Business Environment.
Harvard Business Press Scholl, Boston- Massachusetts, p. 280-281. Por. takze
Swiderska K. (red.), 2003. Rachunkowo$¢ zarzadcza i rachunek kosztow. Difin,
Warszawa, s. 13-50.
220 por, Przybylska J. (red.), 2010. Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym.
CeDeWu, Warszawa, s. 80.
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funkcji, zadan i podzadan jest w tych warunkach warunkowane

poprzez:

1. dopasowywanie celéw na poziomie funkcji do celow
strategicznych,

2. zapewnianie powigzania celdw na poziomie zadan z celami
na poziomie funkc;ji,

3. zgodno$¢ celow na poziomie podzadan z celami na

poziomie zadan.

Efektem stosowania procedury ,schodzenia” jest
wyroznienie dwoch, nieroztacznych i nie mogacych wystgpowac
oddzielnie czgsci budzetu: budzetu operacyjnego i budzetu
strategicznego. Budzet operacyjny obejmuje gidwng dziatalnosé
organizacji — dziatalno$¢ operacyjna, ktora uzupetniona jest o
zadania dotyczace modernizacji, utrzymania i infrastruktury
jednostki. Jest on informacjg o kosztach powtarzalnych operacji i
sposobie ich ulepszania. Jego uzupetlnieniem jest natomiast
budzet strategiczny, ktoérego zadaniem jest opisanie niezbednych
dla realizacji strategii produktow i1 uslug, operacji z nimi
zwigzanych, zdolnos$ci wytworczych, nowych klientow, itp.
Niezapewnienie w budzetach $rodkow na inicjatywy strategiczne
powoduje, co zaobserwowano w praktyce **' , dazenie do
przeprowadzania ich jak najmniejszym kosztem, co prowadzi do
koncowego niepowodzenia w realizacji celow strategicznych.

Nalezy przy tym pamigtac, ze tylko wspolne wystgpowanie
obu tych budzetow gwarantuje osiggni¢cie sukcesu w opisanym
toku postgpowania, a jednocze$nie laczne ich wykorzystanie
umozliwia oddziatywanie na sposob realizacji planow
wieloletnich, w tym takze na mozliwo$¢ modyfikacji zawartych w
nich zapiséw w zalezno$ci od zmiennych warunkéw otoczenia.

Sprawno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest zatem
warunkowana poprzez zapewnienie prawidtowosci w procesie
tworzenia plandw operacyjnych, zapewniajac przy tym ich
zgodno$¢ z celami zidentyfikowanymi w planach wieloletnich.
Plany operacyjne stanowig ,.kamienie milowe”, bedace swoistymi
wyznacznikami sposobu, technik i metod dotarcia do celu

2! por. Kaplan R.S., Norton D.P., 2001. The Strategy (...), wyd. cyt, p. 291.
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gtownego. W  tym ujeciu  zadaniem  budzetu  jest
,Hprzettumaczenie” dlugookresowych planéow 1 wydatkow
kapitatowych na jednoroczne plany dochodow i przychodoéw oraz
wydatkéw 1 kosztow JST. Bez pelnej integracji zadanie to nie
moze by¢ wykonane w sposéb gwarantujacy sukces stosujacym
g0 wspodlnotom.

Jednym z zasadniczych probleméow praktycznych
zwigzanych z realizacja celow wieloletnich jest zapewnienie
przenoszenia finansowania na nastepny rok budzetowy. Jest to
zagadnienie skodyfikowane w art. 263 u.f.p. Zgodnie z tym
przepisem organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
moze co prawda ustali¢ wykaz wydatkdéw, ktore nie podlegaja
wygasnigciu  z koncem roku budzetowego oraz okresli¢
ostateczny termin dokonania kazdego wydatku ujetego w tym
wykazie w nastgpnym roku budzetowym, ale wydanie tych
srodkow musi nastgpi¢ do dn. 30 czerwca nastgpnego roku
budzetowego. Taki tok postgpowania ma zatem znaczacy wplyw
na potrzebe dyscyplinowania procesOw planowania i
wykonywania zadan ujetych w budzetach JST. Obowigzek
realizacji wydatkdéw w nastepnym roku budzetowym utrudnia w
znacznym stopniu postulowane przez teoretykow nauki o
zarzadzaniu perspektywiczne 1 strategiczne rozpatrywanie
finansowych aspektow dziatania JST.

Istotnym problemem dotyczacym zapewnienia
integralnosci celow budzetowych z planowaniem wieloletnim jest
rowniez niski poziom operatywnosci i elastycznosci budzetéw
liniowych. Zgodnie z art. 257 u.p.f. ogranicza si¢ bowiem
mozliwo$¢ dokonywania przesunig¢ wydatkow pomiedzy
dziatami. Zmieniajgce si¢ natomiast warunki otoczenia, w ktérych
dziataja JST wymagaja, by budzet (nawet po uchwaleniu) byt
traktowany jak plan. Plan, ktorego realizacja wigze si¢ z
trudno$ciami, czy ulatwieniami, powodujacymi mozliwos¢é
wystepowania odchylen. Wymagana jest zatem zardwno
integracja z planami wieloletnimi, jak i mozliwo$¢ stosowania
rozwigzan alternatywnych, ktére w nowych warunkach
zapewniajg  wigkszg  sprawno$¢ w  osigganiu  celdw
dtugookresowych.
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Zakonczenie

Podsumowujac prowadzone rozwazania nalezy zauwazy¢,
ze pomimo podjecia proby monograficznego ujgcia relacji
pomiedzy innowacyjnym zarzadzaniem w jednostkach samorzadu
terytorialnego i jego instrumentami a odczuciem satysfakcji,
stanowigcej o sprawno$ci systemu zarzadzania, nadal pozostaje
wiele obszarow, ktére wymagajg badan, operacjonalizacji i
konceptualizacji. Zatem podjgte tu rozwazania traktowaé nalezy
jako wstep do dalszych dziatan o charakterze naukowym i
praktycznym, z zalozeniem poszerzania instrumentarium
wspierajagcego menedzerow publicznych.

Skupienie uwagi na systemowym podejsciu do zarzadzania
w JST pozwolito uznaé¢ te organizacja za swoista akceleratory
proceséw innowacyjnych, dzigki ktorym ros$nie sprawnos¢
dziatania mierzona poziomem satysfakcji obywateli i innych
interesariuszy. Warunkiem koniecznym osiggni¢cia tego stanu
jest miedzy innymi potrzeba informowania spotecznosci lokalnej
o zamierzeniach (co wyraza si¢ poprzez plany strategiczne i
operacyjne), a takze poszukiwanie takich instrumentéw
zarzadzania, ktore angazuja odbiorcow ushug publicznych w
dziatania JST, zwigkszajac ich zainteresowanie sprawami
lokalnymi i aktywizujac ich w procesy demokratyzacji. Efektem
bedzie zaangazowanie obywateli i1 innych interesariuszy w
procesy podejmowania decyzji, co spowoduje, ze angazowane
zasoby beda zuzywane na cele zgodne z potrzebami. Bedzie to

wymiernym wyrazem racjonalnosci gospodarowania
ograniczonymi zasobami dostepnymi dla dziatalnosci podsektora
samorzadowego.

Odpowiednio poinformowane spoteczenstwo bedzie
jednocze$nie relatywnie lepiej postrzegaé dzialanie urzedow i
urzednikow, a w efekcie mieszkancy begda czerpaé¢ satysfakcje i
zadowolenie z bycia uczestnikiem tej, a nie innej wspolnoty
samorzadowej. Tak zawigzane relacje w istotny sposob
oddziatywa¢ beda na zachowanie liderow, ktérzy swoje dzialania
beda ukierunkowywaé wilasnie na cele akceptowalne spotecznie i
niezbedne dla rozwoju lokalnego.
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Wykorzystanie w dziatalnosci JST zidentyfikowanych w
opracowaniu instrumentéw informacyjno-decyzyjno-kontrolnych,
w tym budzetu zadaniowego, strategii rozwoju czy
Zrownowazonej Kardy Wynikéow jest jednym ze sposobow
zapewniania zgodno$ci dziatania z wymaganiami stawianymi
przez obywateli i innych interesariuszy. Nie moze to jednak
ograniczenia zastosowania innych, wspierajacych metod i
technik, prowadzac do poszukiwania nowych metod oceny
zadowolenia uczestnikow wspolnot samorzadowych.
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