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Wstep

MySlenie w kategoriach nowoczesnej, sprawnej i efektywnie zarzadzanej gminy

oraz stosowanie innowacyjnych instrumentéw w zarzadzaniu publicznym wciaz

nie naleza do kanonu w Polsce. TrudnoSci zmian tego stanu rzeczy wynikaja

z braku informacji o sprawdzonych wzorcach, mentalnosci i nawykow kadry

zarzadzajacej oraz braku zasobow nie tylko finansowych, ale takze czasowych

czy kadrowych. Nierzadkie jeszcze centralistyczne praktyki administrowania

w urzedach rozmijaja si¢ z ideg zarzadzania w nowoczesnym tego sfowa znacze-

niu. Reforma polskiej administracji prowadzonej od 1990 r. charakteryzuje si¢

nastawieniem na zmiany ustrojowe i strukturalne. Trudno jednak o argumenty

Swiadczace, ze zmiany te spowodowaly przejScie z modelu biurokratycznego

na menedzerskie zarzadzanie publiczne. Opracowanie to wskazuje na symp-

tomy przemian, prezentujac controlling jako jedno z narz¢dzi usprawnienia
zarzadzania gming, ktore moze by¢ z powodzeniem wykorzystane w procesie

Swiadczenia ustug publicznych.

Brak skutecznych instrumentéw, wymuszajgcych zmiany efektywnoSciowe,
moze stanowic istotna barier¢ we wdrazaniu praktyk i procedur nowoczesnego
zarzadzania w gminach. Przestanki podjecia tematu pracy wynikajg z potrzeby
poszukiwania nowych rozwigzan w zakresie zarzadzania publicznego. Od kil-
ku lat w Polsce obserwuje si¢ zjawisko wdrazania usprawnien organizacyjnych
zaczerpnietych z teorii nowego zarzadzania publicznego oraz systemow jakos-
ciowych. Jednakze liczba gmin wdrazajacych te programy jest wciaz relatywnie
niewielka, jak rowniez brakuje wiarygodnych danych i kompleksowych ocen
korzysci, wynikajacych z wdrozenia przez te jednostki systemOw jakoSciowych.
Inne stabosci i niedostatki dotycza:

* fragmentarycznoSci stosowanych koncepcji i narzedzi,

* ograniczonej dostepnosci efektow zrealizowanych programow, wynika-
jacej z pilotazowego charakteru niektorych przedsigwzigé, skutkujacych
ograniczong liczba beneficjentOw oraz nieumiejetnosScig promowania tych
wynikow,
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* braku zdolnoSci instytucjonalnej oraz motywacji do wdrozenia innowacyj-
nych rozwiazan oraz ich utrzymywania i doskonalenia,
* niedostatkow finansowych dla realizacji zmian instytucjonalnych.

W zwiazku z powyzszym celowe wydaje si¢ poszerzanie zakresu litera-
turowego i badawczego dotyczacego usprawnien administracji gminnej, co
w przyszioSci bedzie skutkowato czestszym wdrazaniem metod usprawniajgcych
zarzadzanie w gminach.

Zadania gminy wobec spotecznoSci lokalnych reguluje ustawa o samorza-
dzie gminnym oraz inne akty prawne. Natomiast usluga jest pojeciem uzywa-
nym z punktu widzenia odbiorcy realizowanego zadania publicznego. Jest to
funkcja zadania publicznego (np. funkcja zadania z zakresu kultury fizycznej
jest wybudowanie oSrodka sportowego, ktory umozliwia korzystanie z réznych
form rekreacji — ustuga). Ustugi publiczne sa to zadania stuzace mieszkaficom
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Mieszkancy, czyli klienci korzysta-
jacy z ustug publicznych oczekuja, ze $wiadczone ustugi bedg realizowane na
zadowalajacym poziomie jakoSciowym. W konsekwencji istnieje uzasadniona
potrzeba okreslenia systemu planowania, realizacji, pomiaru i kontroli realizacji
ustug wraz z oceng kosztdw tych dziatan. Duza r6znorodnos¢ ustug kompliku-
je opis i ocene organizacji, ktora ich dostarcza, zarzadza dostarczaniem badz
jest odpowiedzialna za dostarczanie ustug. Skomplikowany jest takze problem
zdefiniowania wskaznikow do oceny jakoSci $wiadczenia ustug, ktore stanowia
jedno z narzedzi podnoszenia efektywnoSci dziatania gminy.

Uslugi publiczne moga by¢ Swiadczone bardziej efektywnie i elastycznie niz
obecnie, trzeba jedynie lepiej poznaé specyfike ich organizacji i zarzadzania
oraz sposoby planowania i wdrazania nowych rozwigzan, w tym controllingu.
Podejmowanie przemysSlanych i profesjonalnie przygotowanych przedsiewzigc,
zwiazanych z realizacja ustug w gminie jest mozliwe. Controlling jako instru-
ment, ktdry poprzez planowanie, kontrolg¢ i sterowanie umozliwia realizacje
zalozonych celow jednostki, moze skutecznie wspomagac proces realizacji
ustug publicznych.

Cel gtowny pracy dotyczy opracowania zakresu controllingu do zastosowa-
nia w procesie realizacji ustug publicznych w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego na przyktadzie gminy. Cele czastkowe obejmuja:

1. Przedstawienie gminy jako podmiotu Swiadczacego ustugi publiczne oraz
wskazanie obszarow funkcjonowania, w ktorych istnieje mozliwo$¢ skutecz-
nego zastosowania controllingu.

2. Opracowanie koncepcji controllingu ustug publicznych, z wykorzystaniem
funkcji planowania, informacyjnej, kontrolnej oraz sterowania.
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3. Prezentacje wybranych metod i narzedzi controllingu, mozliwych do zasto-
sowania w procesie realizacji zadan publicznych, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem miernikdw niefinansowych w ocenie ustug.

4. Przedstawienie i ocena na podstawie badan wskaznikow wykorzystywanych
do oceny ustug publicznych oraz stopnia wykorzystania funkcji controllingu
przez gminy w procesie Swiadczenia ustug.

Przedstawione cele postuzyly do sformufowania hipotez badawczych pracy:

1. Mozliwa jest skuteczna implementacja koncepcji controllingu do gmin,
ktora bedzie obejmowac wiekszos¢ zakresu dziatania tych jednostek.

2. Mozliwe jest usprawnienie zarzadzania oraz poprawa jakosSci Swiadczonych
ustug publicznych poprzez zastosowanie instrumentOw controllingu oraz
wykorzystanie jego funkcji.

3. System miernikoéw (wskaznikow) niefinansowych, stuzacych ocenie Swiad-
czonych ustug jest niezbedny, aby skutecznie wykorzystac controlling w pro-
cesie realizacji ustug publicznych gminy.

Niniejsze opracowanie odnosi si¢ gtownie do ustug publicznych, Swiad-
czonych przez samorzad gminny. Sktada si¢ z pieciu rozdzialéw powigzanych
w logiczna calosc.

Rozdzial pierwszy jest wprowadzeniem w problematyke gminy jako pod-
miotu odpowiedzialnego za Swiadczenie ustug publicznych. Rola gminy przed-
stawiona jest na tle przemian w samorzadzie terytorialnym po 1989 r., ze szcze-
g6lna rolg decentralizacji, ktora jest podstawg wzrostu efektywnoSci dziatania
organizacji. Szeroko opisane s3a zadania i kompetencje gminy oraz specyfi-
ka ustug publicznych, Swiadczonych przez gming, z podaniem ich klasyfikacji
oraz charakterystyka rynku ustug. Ostatnim elementem tego rozdziatu jest
wskazanie przestanek usprawniania zarzadzania w gminie oraz roli controllin-
gu, ktory z powodzeniem mozna zastosowac w procesie realizacji ustug publicz-
nych.

W rozdziale drugim opisana zostala specyfika controllingu, ukierunko-
wanego na proces Swiadczenia ustug publicznych w gminie. Podjeta zostata
proba zdefiniowania pojecia controllingu w gminie na tle istniejacych definicji,
wraz z charakterystyka funkcji i rodzajow controllingu. Ponadto, okreslone
zostaly cele i zadania controllingu oraz istota koordynacji w procesie Swiad-
czenia ustug publicznych. Rozdzial ten zawiera réwniez opis podstawowych
elementow, niezbednych do funkcjonowania systemu controllingu w gminie,
tj. umiejscowienia w strukturze organizacyjnej, sprawozdawczosci na potrzeby
controllingu, zadan controllera oraz wyodrebnienia oSrodka odpowiedzialnoSci
za Swiadczone ustugi publiczne. W omawianym rozdziale przedstawiono row-
niez role controllingu finansowego, inwestycyjnego oraz personalnego, ktore
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wspomagaja controlling w realizacji zasadniczego procesu w gminie, jakim jest
Swiadczenie ustug publicznych.

Rozdziat trzeci obejmuje charakterystyke podstawowych funkcji control-
lingu w procesie $wiadczenia ustug publicznych, tj. planowania, monitoringu
i kontroli oraz sterowania, z uwzglednieniem istotnej roli informacji. Opis tych
funkcji poprzedzony zostal przedstawieniem controllingu ustug publicznych
W ujeciu systemowym oraz problemdw zwiazanych z wdrozeniem controllingu
w organizacji gminnej. Ostatnim elementem rozdzialu trzeciego jest przeglad
podstawowych narzedzi zarzadzania jakoScig w gminie, ktore z powodzeniem
moga wspomagac funkcje controllingu w doskonaleniu procesu §wiadczenia
ustug.

W rozdziale czwartym zostaly przedstawione instrumenty wspomagajace
realizacje ustug publicznych gminy. Po przedstawieniu kryteriow doboru oraz
wskazaniu podstawowych instrumentow controllingu gminy, nastepuje opis
tych najistotniejszych z punktu widzenia Swiadczenia ustug dla mieszkancow
gminy. W zakresie controllingu strategicznego gminy podstawowa role odgrywa
Strategiczna Karta Wynikow jako narzedzie formutowania celow i zadan oraz
ich pomiaru. W zakresie controllingu operacyjnego znaczaca rola przypada po-
miarom dokonan gminy w zakresie poszczegOlnych ustug i wykorzystaniu w tym
celu zestawu wskaznikoéw niefinansowych. Niemniej istotne jest wykorzystanie
innych instrumentow, takich jak budzetowanie zadaniowe czy zastosowanie
rachunku kosztow w ocenie efektywnosci procesu §wiadczenia ustug.

Rozdzial piaty dotyczy badan empirycznych w zakresie Swiadczenia ustug
publicznych przez gminy w Polsce. Sktada si¢ on z dwoch zasadniczych czgsci.
W pierwszej zaprezentowano analize wskaznikowa Swiadczenia ustug publicz-
nych przez gming Piaseczno. Natomiast w drugiej czesci przedstawiono wyniki
prac badawczych, dotyczacych wykorzystania funkcji controllingu przez gminy
w Polsce na podstawie przeprowadzonych badan ankietowych. Podjgto row-
niez probe okreslenia stopnia wykorzystania funkcji controllingu przez polskie
gminy w procesie S$wiadczenia ustug publicznych.

Niniejsze opracowanie ma charakter interdyscyplinarny. Wykorzystanie
controllingu w realizacji ustug publicznych powoduje konieczno$¢ korzystania
z dorobku nauk o zarzadzaniu, nauki o administracji, finansach publicznych
oraz rachunkowosci. Interdyscyplinarny charakter pracy istotnie zwigksza jej
wartoSci poznawcze oraz znaczenie zaprezentowanych rozwigzan stuzacych
usprawnianiu zarzadzania gmina.



Rozdziat 1

Gmina jako podmiot Swiadczacy ustugi
publiczne

Samorzad terytorialny w okresie transformacji

Kierunki zmian samorzadu terytorialnego w Polsce

W polskim sektorze publicznym konca lat 80. XX wieku wystepowatl jednolity,
scentralizowany system budzetowy, obejmujacy jednostki i zaktady budzetowe.
Dziataly one na szczeblach organow administracji rzagdowej i terenowych orga-
now administracji panstwowej. Finansowanie odbywalo si¢ z budzetu pafistwa,
obejmujacego budzety centralne i budzety terenowe. Niezwykle rozbudowana
byla gospodarka funduszowa (parabudzetowa). Nalezy zauwazy¢, ze program
reform gospodarczych i ustrojowych, znany powszechnie pod nazwa ,,planu
Balcerowicza”, byt wdrazany bez dokonywania wcze$niejszych zmian w sek-
torze publicznym.

Wraz z ustawa o samorzadzie terytorialnym!, uchwalona 8 marca 1990 r.,
gmina otrzymata osobowoS$¢ prawng i jej finanse zostaly wylaczone z budzetu
panstwa. Ustawa precyzowala podstawowe zadania gminy, ktore obejmowaly
m.in. przejecia jednostek komunalnych, tj. ztobkow, przedszkoli, szkot podsta-
wowych, miejskich i gminnych, oSrodkdw pomocy spolecznej, przedsigbiorstw
i zakladow budzetowych, wykonujacych zadania z zakresu gospodarki komu-
nalnej, zarzadu drog miejskich, administracji domow komunalnych, bibliotek,
domoéw kultury. Osiagnigto niewielki stopienn decentralizacji administracji
publicznej, poniewaz reforma ograniczyla si¢ do szczebla gmin, co wyltaczyto
z kompetencji samorzadu terytorialnego zadania o zasiegu obejmujacym kilka
gmin (opieka zdrowotna, szkolnictwo Srednie, drogi lokalne).

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591).



