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CONTROLLING GMINY

1. Wstep

Administracja publiczna nie podlega, ze wzglgdu na swoj monopolistyczny cha-
rakter, zadnym bodZcom do uzyskiwania mozliwie najwigkszej skutecznosci dzia-
fania. Brak konkurencji i sankcji wobec administracji publicznej moze powodowac¢,
ze nacisk na podnoszenie efektywnosci jej dziatan jest zbyt maty, by mozna bylo je
usprawni¢ poprzez poprawianie koordynacji calego systemu. Gminy maja coraz
mniejsze pole manewru z powodu wymagan budzetowych, niezadowolenia obywa-
teli czy dlugich okresow podejmowania decyzji. Inne ograniczenia dotycza braku
elastycznosci i umiejgtnosci dopasowania si¢ do zmian w otoczeniu, braku skutecz-
nej motywacji dzialan administracji oraz przeciazenia wyzszych szczebli hierarchii
szczegOtowymi sprawami (centralizacja). Stabym punktem obecnego systemu dzia-
tania administracji publicznej jest sterowanie swiadczeniami przez oddawanie do
dyspozycji zasobow (orientacja na nakiady). Prowadzi to do oddzielenia odpowie-
dzialnosci merytorycznej od odpowiedzialnosci za zasoby. Ponadto nie istnieje
porozumienie pomig¢dzy polityka a administracja terytorialng w sprawie rodzaju i
zakresu niezbgdnych $wiadczen. Natomiast wystgpuje nadmierna ingerencja poli-
tyczna w biezace sprawy samorzadéw. Wynika to z centralizacji decyzji na pozio-
mie gminnych i z rozbudowane;j hierarchii formalnej. W administracji gminnej ist-
nieja staba orientacja na klienta i niedorozw¢j polityki jakosciowej. W ramach
funkcjonowania urzedu brakuje przejrzystosci kosztow i swiadczen. Wyste¢puje zbyt
mato bodzcéw do dziatan ekonomicznych. W ramach samej organizacji gminne;j
pracownicy sg zorientowani raczej na status niz na §wiadczenia. Widaé ograniczong
samodzielnos¢ oséb wykonujacych okreslone czynnosci, mata gotowos¢ do pode;j-
mowania ryzyka. Transformacje, jezeli juz wystgpuja, sq zwiazane z duzymi kosz-
tami koordynacji, przy malej elastycznosci i niewielkiej zdolnosci uczenia si¢ orga-
nizacji. Sterowanie i kontrola usamodzielnionych jednostek sa niekompletne i mato
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efektywne. Nie ma systemu wczesnego ostrzegania pokrywajacego caly obszar
administracji publicznej, w tym rowniez gminne;j.

Gmina jest jednostka samorzadu terytorialnego o najszerszym zakresie kompe-
tencji, istnieje bowiem domniemanie wiasciwosci gminy w odniesieniu do wszyst-
kich spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, jezeli nie sa one zastrzezone usta-
wami na rzecz innych podmiotéw. Chcac uniknaé niezdolnosci samorzadu gminne-
go do okreslonych dziatan, majacych doprowadzi¢ do poprawy realizacji podsta-
wowych zadan, nalezy wdrozyé procesy innowacyjne. W centrum uwagi powinny
one postawi¢ efekty swiadczen wykonywanych na rzecz mieszkancow gminy oraz
okresla¢ odpowiedzialnos¢ za udzielone $wiadczenia, z zachowaniem racjonalnosci
ponoszonych wydatkéw.

2. Cele i zadania controllingu gminy

Majac na wzgledzie poprawg efektywnosci dziatania gminy poprzez wprowa-
dzanie controllingu do tych organizacji, nalezy wziaé¢ pod uwage charakterystyczne
wartosci i normy, wypracowane w dtugim okresie ich funkcjonowania [15, s. 386].
Cele administracji wynikaja z praw i przepisow, uchwalanych przez nadrzedne
organy. Cel rzeczowy jest determinowany zasada rownowagi budzetowej, dlatego
systematycznie planuje si¢ w zasadzie tylko wydatki. Rachunkowos$¢ dostarcza
dowodéw zachowywania si¢ zgodnie z przepisami — rachunek kosztéw, typowy dla
podmiotow dziatajacych na podstawie rachunku ekonomicznego, wystepuje najczg-
Sciej jedynie przy okreslaniu wysokosci optat. Administracja gminna powinna ro-
zumie¢ swoja dzialalnos¢ jako $wiadczenie ustug obywatelom. Na tej bazie nalezy
zbudowa¢ system controllingu, ze szczeg6lnym uwzglednieniem sterowania i koor-
dynacji dziatan w zarzadzaniu gmina.

Zadaniem controllingu administracji jest wsparcie i dlugoterminowe zapewnie-
nie realizacji celéw organizacji. Odbywa si¢ to poprzez funkcje: planowania, kon-
trolng, informacyjna i sterowania.

Funkcja planowania dotyczy koordynacji planow jednostkowych z planem cato-
Sciowym dziatania organizacji. Budzety w administracji publicznej sg ustalane za-
zwyczaj przez jednostk¢ nadrzedna w stosunku do danej jednostki, bez jej udziatu
badz tylko z niewielkim jej udzialem. Charakterystyczne jest nieuwzglednianie
zmienno$ci otoczenia oraz warunkdéw zewngtrznych. Aby uniknaé ,.skasowania™
przydzielonych, ale niewydajnych srodkéw w danym roku, wydaje si¢ je przed
koncem roku za wszelka ceng. Controlling pozwala rozwiazac¢ ten problem poprzez
planowanie na danym szczeblu i rozpisanie budzetu na krdtsze okresy oraz wykry-
wanie i analizowanie odchylen. Istotna jest tutaj rezygnacja z catkowitej dominacji
litery prawa i przepisow, gdyz bez tego nie jest mozliwe wprowadzenie jakichkol-
wiek innowacyjnych rozwiazan.
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Funkcja kontrolna dotyczy poréwnania stanu zadanego ze stanem rzeczywistym
oraz analizy odchylen jako podstawy podjgcia srodkdw korygujacych. Przedstawio-
ny zostaje stopien osiagnigcia celu i okreslenie przyczyn powstatych rozbieznosci.

Funkcja informacyjna dotyczy systematycznego ujmowania danych, ich przygo-
towania oraz dostarczania decydentom. Podstawowe role to zapewnienie ciaglosci i
rzetelnosci informacji oraz unikanie jej braku.

Funkcja sterowania, obeymujaca podejmowanie srodkow korygujacych, zapew-
nia dziatania administracyjne zorientowane na przysztos¢.

Zasoby
Cele gminy Koszty Uslugi gminy
Strategiczne P Struktura Komunalne
Operacyjne Procesy Spoteczne
Administracyjne

v /
Odchylenia

v
Zarzad Gminy i Rada Gminy

Rys. 1. Docelowy model controllingu gminy
Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie [16, s. 390].

Cele controllingu gminy [16, s. 386] polegaja na wspieraniu kierownictwa po-
przez system ostrzegawczy (prognozy, analizy odchylen) oraz poprawe zdolnosci
do podejmowania decyzji i kierowania (metodyka planowania, uzgadnianie planow,
zabezpieczenie zasobow, przeciwdziatanie odchyleniom). Kolejnym celem jest
poprawianie i zwigkszanie skutecznosci dziatan gminy oraz sprawnosci pracy ad-
ministracji (przebieg procesow i reorganizacja struktur).

W celu podniesienia jako$ci §wiadczonych ustug przez gming czg$¢ autorow
[, s. 393] proponuje analiz¢ procesow wykonywania zadan, w odréznieniu od sa-
mego tylko zdefiniowania produktu (listy ustug). Ze wzgledu na czas i sposob wy-
konywania ustug nalezy rozrézni¢ czynniki tworzace warto$¢ oraz nie tworzace jej
[13, s. 391]. Do czynnosci nie tworzacych zalicza sig te, ktdre nie stuza bezposred-
nio realizacji ustugi klienta, np. magazynowanie, przestoje, transport.
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3. ,,Strategiczna karta wynikéw” gminy

Podmioty nie nastawione na zysk maja bardzo duze trudnosci z jasnym i precy-
zyjnym okresleniem strategii. Wynika to przede wszystkim z dotychczasowej pew-
nosci istnienia, braku konkurencji oraz mozliwosci dostgpu do $rodkow finanso-
wych z budzetu centralnego. Strategia gminy odgrywa rolg drogowskazu, ukazujac
stan jednostki, do ktorego nalezy dazyé. Przy budowie dlugoterminowego planu
dzialania nalezy dokona¢ analizy zasobow gminy, z wyszczegolnieniem zrodet i
mozliwosci ich kreowania. Istotne jest dokonanie oceny potencjalnych i istotnych
czynnikéw przewagi. Nie bez znaczenia pozostaja zagrozenia pojawiajace si¢ we-
wnatrz organizacji.

Strategia' decyduje o wplywie misji i wizji na konkretne metody dziatan zmie-
rzajacych do osiagania zalozonych efektow. Stanowi kompleksowy system zarza-
dzania jednostka, skoncentrowany na realizacji wyznaczonych zadan strategicz-
nych. Kazda strategia, ktdra nie zostanie przemieniona na konkretne, jasne i mie-
rzalne cele, staje si¢ bezuzyteczna. Cele powinny byc¢ ustalone jako mozliwe do
osiagni¢cia. Kolejnym etapem jest przemiana strategii gminy na cele czastkowe
oraz zbudowanie na ich podstawie odpowiedniego zestawu miernikéw, odpowiada-
jacych zatozonym efektom.

/ Misja l Wizja gmmy \

Cele glowne Strategia dziatania gminy
Cele czastkowe Metody realizacji zadan

v

Zaspokajanie potrzeb
spotecznych gminy

Rys. 2. Miejsce strategii w funkcjonowaniu gminy
Zrodto: opracowanie wiasne.

Prawidlowo zbudowane i wyselekcjonowane mierniki powinny sie charaktery-
zowaé powiazaniem z og6lnie przyjetymi celami strategicznymi i zorientowaniem
na dzialania. Niezbgedny okazuje si¢ brak mozliwosci manipulowania wartosciami i
wplywu na nie przez okreslone dziatania. Istotne sg prostota obliczen, mozliwosé

! Strategia jest stowem zaczerpnigtym z jezyka greckiego (stratos — armia, oraz agein — przewo-
dzic).
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wyrazenia miernikow w wartosciach wymiernych oraz ich wykorzystanie na kaz-
dym poziomi¢ organizacji.

Dobre Stracone okazje Sukces
Formulowanie strategiczny
strategii Przegrana na Sukces
Zte starcie zagrozony
Zte Dobre

Wdrazanie strategii
Rys. 3. Sukces jako funkcja strategii i zdolnosci do jej realizacii
Zrédio: opracowanie wiasne.

Controlling strategiczny jest narzgdziem wspomagajacym organizacj¢ w dazeniu
do realizacji strategii. Skuteczne zarzadzanie organizacja wymaga stosowania od-
powiednich narzedzi i metod. Jednym z nich jest ,,Strategiczna karta wynikow™,
z powodzeniem wdrazana na calym swiecie w organizacjach rzadowych, samorza-
dowych i nie nastawionych na zysk. Pozwala ona, w swej modelowej postaci, na
szerokie spojrzenie na organizacj¢ gminy z czterech perspektyw: finansowe;j, klien-
ta, procesow wewnetrznych oraz uczenia si¢ i wzrostu. Podstawami tworzenia ,,Zbi-
lansowanej karty dokonan” sg misja i strategia gminy, ktore s3 w niej artykutowane,
komunikowane i za jej pomoca monitorowane. W odniesieniu do kazdej z perspek-
tyw ustala si¢ wynikajacy ze strategii zestaw celow, miar i wartosci docelowych
oraz sposobow realizacji tych zamierzen. Cztery perspektywy ,,Zbilansowanej karty
dokonan” pozwalaja na zachowanie rownowagi pomigdzy celami krotko- i diugo-
terminowymi i miarami o charakterze zewngtrznym i wewngtrznym. Pozwalajg one
na stwierdzenie rownosci migdzy spodziewanymi wynikami a czynnikami majacy-
mi wplyw na ich osiagnigcie oraz migdzy miarami obiektywnymi oraz bardziej
subiektywnymi [8, s. 368].

~Zbilansowana karta dokonan” nie jest narzedziem kontroli, lecz narzedziem ar-
tykutowania i komunikowania strategii. Ogniskuje ona wysitki calej organizacji
wokot osiagnigcia celow strategicznych. Nie zastapi ona systemu pomiaru dokonan
organizacji, monitorujacego sytuacje dzien po dniu, lecz pozwala na obserwowanie
stopnia realizacji strategii, obszaréw potencjalnych trudnoéci lub wskazuje na rede-
finicje strategii.

% Zréwnowazona karte wynikow” stworzyli na poczatku lat dziewi¢édziesiatych XX w. R.S. Ka-
plan oraz D.P. Norton. Zostata ona opracowana w wyniku przeprowadzonego projektu badawczego
»Mierzenie efektywnosci w organizacjach przysztosci”. W controllingu funkcjonuje réwniez nazwa
~Zbilansowanej karty dokonan” (balanced scorecard).
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W przypadku ,,Strategicznej karty wynikow” dla gminy na plan pierwszy nalezy
wysunaé perspektywe klienta, a nie perspektywg finansowa, jak to si¢ dzieje w
przypadku przedsi¢biorstw. Aspekt finansowy odgrywa rolg¢ ograniczajaca, nato-
miast nie jest celem nadrzgdnym. Gminy musza przeciez ograniczy¢ swoje wydatki
do kwoty przewidzianej w budzecie. Jednakze sukces tych organizacji nie be¢dzie
mierzony stopniem realizacji budzetu, bo nie informuje on, czy organizacja dziatata
skutecznie i wydajnie. Nie bgdzie tez mierzony wielkoscia oszcz¢dnosci, bo nie
wiadomo, czy te oszcz¢dnosci nie odbyly si¢ kosztem realizacji misji i statutu orga-
nizacji. Proponowanymi miarami sukcesu organizacji samorzadowych tych gmin sa
skutecznos$¢ i efektywnosé zaspokajania potrzeb podmiotéw korzystajacych z ustug
danej organizacji. W przypadku gmin nalezy wigc okresli¢ cele strategiczne odno-
szace si¢ do ich klientow.,

W przypadku gmin perspektywa klienta okre§la, kto jest klientem gminy, jak
gmina planuje konkurowa¢ o niego oraz jak zamierza zatrzymac go przy sobie.
Klientem wigc bedzie zarbwno mieszkaniec, jak i inwestor. W perspektywie klienta
nalezy zadaé¢ pytanie: czy gmina $wiadczy uslugi, jakich oczekujg mieszkancy i
inwestorzy? Dotyczy to zaréwno rodzajéw $wiadczonych ustug, jak i poziomu ich
‘jakosci. Odpowiedz na tak postawione pytanie wyznaczy kierunek podejmowanych
dziatan.

Charakterystyczng cechg organizacji lokalnych jest potrzeba budowania pozy-
tywnych relacji z klientami, z zatoZeniem, ze dzialajq one bez konkurencji. Osoby
zamieszkujace okreslone terytorium z mocy prawa staja si¢ cztonkami spotecznodci
lokalnej. Ich przynaleznos¢ jest oparta na przymusie prawnym. Klient, ktdry jest
mieszkancem gminy, nie ma mozliwosci wyboru. Lojalnos¢ klienta organizacji
gminnej ma inny wymiar — klient lojalny to mieszkaniec gminy zadowolony z po-
ziomu otrzymywanych ustug publicznych, majacy dobra opini¢ na temat urzgdu i
jego pozytywny wizerunek.

Mieszkancy gminy nie sa jedynymi odbiorcami ustug publicznych urzedu. Istot-
ng grup¢ stanowia przedsigbiorstwa funkcjonujace na danym obszarze oraz inne
podmioty, ktére moga mie¢ wplyw na warunki funkcjonowania m.in. darczyncy. Ta
réznorodno$¢ odbiorcow ustug, ich oczekiwan, powoduje, ze przy tworzeniu strate-
gii nalezy odpowiedzie¢ na pytanie: ktéra grupa klientow i w jaki sposob wptywa
na sytuacj¢ organizacji. W ramach swego funkcjonowania gmina moze w strategii
okresli¢ priorytety w odniesieniu do swoich klientow. W przypadku zorientowania
na inwestoréw konieczne bgdzie stworzenie odpowiednich warunkéw finansowo-
-prawnych. Zapewnia one odpowiednie otoczenie w celu przyciagnigcia potencjal-
nych inwestoréw. Takimi czynnikami mogg by¢: korzystna lokalizacja, infrastruk-
tura, dostgp do srodkow komunikacji, wystgpowanie zasobow naturalnych, zasoby
wyksztatconej sity roboczej. Od wladz gminnych bedzie zalezato, czy posiadane
atuty i szanse zostang wykorzystane, ewentualne zas stabosci wyeliminowane. Z
pozyskaniem inwestora taczy si¢ powstanie nowych miejsc pracy i zmniejszanie
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bezrobocia. Konsekwencja tych dziatan jest wzrost dochodow spotecznosci lokalne;j
oraz wzrost zamoznosci gminy z tytulu zwigkszonych wplywéw podatkowych.
Zorientowanie proinwestorskie gminy w dtuzszym okresie przyczyni si¢ do popra-
wy zycia mieszkancow, czyli podstawowych klientéw gminy.

Perspektywa proceséw wewngtrznych to identyfikacja najwazniejszych proce-
sOw oraz monitorowanie ich przebiegu. Skuteczne zarzadzanie procesami bgdzie
miato odzwierciedlenie w pozyskaniu i utrzymaniu szeroko rozumianego klienta
gminy. Perspektywg klienta da si¢ scharakteryzowac pytaniem: czy gmina moze
zmienia¢ sposob $wiadczenia ustug w celu ich doskonalenia? Sfera procesow we-
wngtrznych ma wplyw na zadowolenie klientow, przyczynia si¢ do utrzymywania
dotychczasowych i zdobywania nowych. Na tym etapie konstrukcji systemu zarza-
dzania i oceny wazna jest identyfikacja wszelkich dziatan i procesow wptywajacych
na osiagnigcie celow ustalonych w sferze klientow i finansowej. Zmiana i doskona-
lenie dotychczasowych metod i procedur, determinowane strategicznymi celami
organizacji, powinny by¢ dostosowane do zamierzeni okreslonych w pozostalych
perspektywach. Swiadczenie wysokiej jakoéci ustug (sfera klienta) w kontekscie
wzrostu korzysci spolecznych oraz zwigkszania wtasnych zZrédet finansowania (sfe-
ra finanséw) wymusza wiele korekt w dotychczasowym modelu kierowania gmina.
Zmianie powinny podlegaé wszystkie procesy majace zwigzek (nie tylko bezpo-
$redni) z realizacja ogdlnej strategii jednostki. Nalezy pamigtac, ze wszystkie ele-
menty ,Strategicznej karty wynikow” gminy nalezy potaczy¢ w sprawnie funkcjo-
nujacy catosé.

Perspektywa finansowa wskazuje na gospodarke¢ finansowa gminy. Nalezy wigc
uwzglednié z jednej strony dyscypling budzetowa gminy, z drugiej za$ racjonaliza-
cj¢ wydatkowanych $rodkéw. Efektywne zarzadzanie finansami gminy zachegci
potencjalnych inwestoréow oraz upewni mieszkancéw o prawidlowosci wydatkowa-
nych $rodkéw, rowniez z podatkow lokalnych. Perspektywa ta powinna okreslaé
mozliwoséci pozyskiwania $rodkéw zewnetrznych dla gminy. W perspektywie fi-
nansowej nalezy odpowiedzie¢ na pytanie: czy gmina prowadzi racjonalng gospo-
dark¢ finansowa (po stronie zaréwno dochodéw, jak i wydatkéw)? Praktyka udo-
wadnia, ze nie wypracowano dotychczas zespolu wskaznikéw, ktorymi mozna do-
kona¢ oceny finansowe) organizacji non profit. W gminach obszar ten byl podda-
wany najcz¢sciej badaniu w granicach realizacji budzetu oraz wykonania planu
finansowego. Obecnie s to informacje w duzym stopniu niewystarczajace. Nalezy
je poszerzy¢ o dane dotyczace wielkosci dochodow wilasnych w budzecie, ktory
swiadczy o rozwoju gospodarczym i zamoznosci gminy. Istotna jest struktura fun-
duszy gminnych ze szczegdlnym uwzglgdnieniem $rodkéw pozyskiwanych z Unii
Europejskiej. Wielkosci pozyskanych funduszy sa wyrazem gospodarnosci i przed-
sigbiorczosci urzedu danej gminy. Zagadnieniem dotyczacym sfery finansowej jest
wielkos$¢ kosztéw ponoszonych przez gminy na $wiadczenie ustug publicznych. W
samorzadzie gminnym wystepuje, oprocz pojecia kosztow dziatalnosci funkcjonu-
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jacych w rachunkowosci przedsigbiorstw (m.in. materialy, wynagrodzenia, ustugi
obce), jeszcze jeden rodzaj kosztow — koszty spoleczne. Sa one ponoszone przez
cala spotecznosé gmina, stad ich specjalny ,,nadzor” przez samorzad gminy.

Perspektywa klienta
Czy gmina $wiadczy ustugi, jakich
oczekuja mieszkancy i inwestorzy?

Perspekt)'/wa Perspektywa
procesow WIZJA rozwoju ‘
CZ)" gmina moze I STRATEGIA Czy gmina prowad.zn ’
zmienia¢ sposdb GMINY szkolenia dla pracownikow
$wiadczenia uslug w celu organizacji w celu ciaglego
ich doskonalenia? doskonalenia si¢?

\ Perspektywa finansowa /

Czy gmina prowadzi racjonalng
gospodarke finansowa?

Rys. 4. ,,Zréwnowazona karta wynikow” dotyczaca gminy
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [8].

Perspektywa finansowa odnosi si¢ w obszarze gminy do zagadnien ryzyka. Jest
ono ograniczone ze wzgledu na umocowania prawne i powigzania budzetowe. Ry-
zyko finansowe pojawia si¢ przy istnieniu pozabudzetowych zrédet finansowania.
Zwiazane jest ono z mozliwoscia niewtasciwych decyzji dotyczacych alokacji $rod-
kow. Pozyskiwanie za$ funduszy obcych wiaze si¢ z ryzykiem zachwiania zdolno-
Sci kredytowej gminy i pozniejszych trudnosci w pozyskiwaniu tych funduszy.

Perspektywa rozwoju okresla zasoby konieczne do wprowadzenia zmian i reali-
zacji zadan ujetych w perspektywie: klienta procesow wewngtrznych oraz finanso-
wej. Cele sformutowane w tej perspektywie stanowia podstawg diugoterminowego
rozwoju i doskonalenia gminy. W tej perspektywie podstawowa rol¢ odgrywaja
potencjal kadrowy organizacji oraz mozliwosci systemow informacyjnych. Rozwoj
organizacji wymaga ciaglego ksztalcenia si¢ pracownikéw, poprawy technologii i
systemow informacyjnych oraz doskonalenia procedur organizacyjnych. Prawidto-
wo funkcjonujaca perspektywa rozwoju ma bezposredni wplyw na stopien realizacji
misji i strategii opisanej w pozostalych perspektywach wystepujacych w , Strate-
gicznej karcie wynikow”. W perspektywie rozwoju nalezy odpowiedzie¢ na pyta-
nie: czy gmina prowadzi szkolenia dla pracownikéw i szkolenia techniczne w celu
ciagltego doskonalenia si¢? Istotnym ogniwem w tym procesie jest aspekt odnosza-
cy si¢ do doskonalenia stosowanych metod i zasad obowigzujacych w organizacji
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gminnej. Podobnie jak w pozostatych sferach, wybor odpowiedniego zestawu
wskaznikéw oceny jest determinowany przez ogolna strategi¢ organizacji.

Niektore z celow powtarzaja si¢ w kilku perspektywach ,,Strategicznej karty doko-
nan”, jednak ich powielanie ma stuzy¢ rozpatrywaniu probleméw w réznych aspektach.
W perspektywie finansowej nie chodzi juz o samo pozyskiwanie inwestoréw kapitatu,
gdyz zostalo to uwzglednione w perspektywie klienta. W tym przypadku wazniejsze sg
struktura, wielko$¢ i charakter pozyskanych srodkéw dla gminy.

Tabela 1. Przykladowe mierniki wykorzystywane w ,,Zbilansowanej karcie dokonan”

Perspektywa Cele dzialalnosci Przykladowe mierniki
1 2 3
Klienta I. Wzrost poziomu Zycia mieszkan- | 1. Liczba skarg i zazalen w ogdlnej
cow gminy liczbie spraw
2. Pelna dostgpnos¢ oferowanych 2. Liczba spraw zatatwionych w ustalo-
$wiadczen nym okresie
3. Oferowanie ustug publicznych 3. Opinia mieszkancow gminy o dzia-
najwyzszej jakosci lalnosci urzedu
4. Minimalizacja czasu obstugi 4. Liczba punktow informacyjnych dla
klientow urzedu gminy klientow
5. Profesjonalna obstuga mieszkan- | 5. Liczba utworzonych nowych miejsc
c6w urzedu gminy pracy
6. Pozyskiwanie lojalnych klientow | 6. Wielkosci inwestycji bezposrednich
(inwestoréw) gminy w gminie
7. Aktywna walka w bezrobociem 7. Wielkosci inwestycji na znoszenie
8. Minimalizacja ryzyka gospo- barier architektonicznych
darczego 8. Wielkos¢ inwestycji na poprawg drog
9. Umacnianie wigzi spoleczno- w odniesieniu do wielkosci podatku
-sasiedzkich od srodkow transportu
10. Poprawa poczucia bezpieczen- 9. Udzial mieszkan komunalnych w
stwa catkowitej liczbie mieszkan
11. Zapewnienie bezpiecznego i 10. Stopa bezrobocia na terenie gminy
wygodnego transportu 11. Poziom podatkéw lokalnych
w gminie
Finansowa 1. Efektywne wykorzystanie posia- | 1. Wzrost wielkosci dochodéw
danych srodkéw finansowych wiasnych
2. Poszukiwanie nowych zrodel 2. Wielkos¢ zrealizowanych inwestycji
dochodéw gminnych w stosunku do posiadanych kapita-
3. Pozyskiwanie funduszy UE tow
3. Realizacja budzetu gminnego 3. Udziat dochodow witasnych w calosci
4. Planowanie budzetowe w celu zrodet finansowania
rozwoju gminy 4. Czas potrzebny na zalozenie dzialal-
5. Tworzenie sprzyjajacych warun- nosci gospodarczej
kow finansowych do inwestowa- | 5. % odchylen realizacji budzetu gminy
nia w gminie 6. Wielko$¢ zadan realizowanych z
6. Realizacja budzetow zadanio- funduszy unijnych
wych
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cd. tab. 1
1 2 3
Procesow 1. Usprawnianie obiegu 1. Dlugosc¢ tancucha informacji
wewnetrznych informac;ji 2. Liczba skarg na pracownikow,
2. Budowa zaufania wewnatrz wspOlpracownikow i przetozonych
organizacji gminy 3. Liczba zwolnien lekarskich
3. Tworzenie przyjaznych warun- | 4. Znajomos¢ zakresu uprawnien i
kow pracy obowiazkdéw przez pracownikéw
4. Eliminowanie korupcji 5. Badanie poziomu zadowolenia pra-
5. Zwigkszanie produktywnosci cownikow
Uczenia sig 1.  Wzrost jakosci obslugi klien- 1. Liczba szkolen i kursow, w ktorych
i rozwoju tow uczestniczyli pracownicy
2. Podnoszenie kwalifikacji pra- 2. Odsetek oséb z wyksztatceniem
cownikow WyZzszym
3. Tworzenie warunkow do sa- 3. Wskaznik rotacji pracownikow
moksztalcenia 4. Liczba os6b wprowadzajacych inno-
4. Lojalnos¢ i zaangazowanie wacje
pracownikow 5. Szybko$¢ wprowadzania usprawnien
5. Elastycznosé organizacji organizacyjnych i technicznych
6. Integracja celow gminy z cela-
mi osobistymi pracownikow

Zrodlo: opracowanie wiasne.

»otrategiczna karta wynikow” okresla przestanki istnienia gminy, tzn. zaspoko-
jenia potrzeb klientéw, a nie tylko przestrzegania dyscypliny budzetowej. Informuje
spoteczenistwo i pracownikow rowniez o efektach dziatania oraz czynnikach reali-
zujacych misj¢ i zadania strategiczne. Karta wynikow pozwala zdefiniowac zasad-
niczy kierunek rozwoju, motywacje¢ oraz odpowiedzialno$¢ w ramach danej gminy.
Natomiast narzgdziem utatwiajacym opracowanie karty wynikow jest mapa strategii.

Mapa strategii, grupujaca cztery perspektywy i faczaca je w spojna cato$é po-
przez zatozenie relacji przyczynowo-skutkowych migdzy nimi, powstaje na bazie
zdefiniowanych perspektyw oraz okreslonych celow strategicznych kazdej z nich.
Dzigki temu gmina moze okresli¢c wspdlny i zrozumialy przez wszystkich pracow-
nikéw urzgdu oraz mieszkancéw punkt widzenia na to, gdzie jednostka zamierza
znalez¢ si¢ w przysztosci. Strategia jest zbiorem hipotez dotyczacych skutecznego
przejscia organizacji z obecnej pozycji do pozadanego stanu w przysztosci. Mapa
strategii gminy graficznie grupuje te hipotezy w cztery rozwojowe perspektywy:
klienta, procesow, finansowa, oraz wiedzy i rozwoju.

Budowanie ,,Strategicznej karty wynikéw” gminy stwarza mozliwosci okresle-
nia stabych stron organizacji oraz mozliwosci ich poprawy. Ukazuje atuty dajace
szans¢ na osiagnigcie sukcesow w przyszlosci. Moze sie przyczyni¢ do ukazania
kierunkow najefektywniejszej alokacji posiadanych zasobdw. Tradycyjny sposéb
oceny gminy, oparty na czysto finansowych danych ksiggowych, nie sprawdza sie
w nowatorskim podejsciu do zarzadzania i oceny administracji gminne;j.
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Proces tworzenia strategii gminy rozpoczyna si¢ od sprecyzowania celéw wyni-
kajacych z misji, ktore odnosza si¢ do szeroko rozumianego klienta jednostki
(mieszkarca, podatnika, wiladzy rzadowej). Zwykle sa to cele dlugoterminowe do-
tyczace ochrony srodowiska, wzrostu zatrudnienia czy jakosci zycia mieszkancow.
Wskazane jest, aby misja zostala sformutowana zaréwno dla adresata wewng¢trzne-
go, jak i dla adresata zewnetrznego. Wowczas misja wewngtrzna wskazuje na stra-
tegiczne priorytety, ktore pézniej nalezy uwzgledni¢ w planowaniu operacyjnym.

»
Podnoszenie jakosci Wzrost poziomu zycia
$wiadczonych ustug mieszkancow

Osiagnigcie wyzszej . ? A T
satysfakcji mieszkaficow Swiadczenie ustug
ze $wiadczonych ustug publicznych oraz ich Wzrost dochodow
monitoring mieszkancow, spadek
bezrobocia
Zapewnienie L . *
wyspecjalizowanych Realizacja zadan Zwigkszanie
ustug budzetowych inwestycji
dla mieszkancow bezposrednich
t w gminie
y A
Rozwijarlie |_(.3dr Przekazanie Pozyskanie srodkow Wykorzystanie techno-
organizacjl $rodkow pozabudzetowych gl logii IT do zarzadzania
budzetowych wiasnych i obcych relacjami z klientami

Rys. 5. Mapa strategii dla organizacji gminne;)
Zrédilo: opracowanie wiasne.

Natomiast misja zewngtrzna jest adresowana do potencjalnych interesariuszy z
zewnatrz. Przyktadem moga by¢ inwestorzy, turysci, zagraniczne samorzady szuka-
jace partnerow w Polsce badz krajowi dysponenci srodkéw pomocowych. Jezeli
gmina sprecyzowala cele odnoszace si¢ do klienta, to w kolejnym etapie nalezy
wyszczegolni¢ takie cele w perspektywie finansowej. Umozliwia one osiagniecie
celow zawartych w perspektywie klienta. Natomiast cele zawarte w perspektywie
proceséw wewnetrznych i rozwoju maja wspieraé realizacje zadan finansowych
dotyczacych klientow.
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4. Kaskadowanie ,,Strategicznej karty wynikéw”

»otrategiczna karta wynikow” jako odzwierciedlenie strategii gminy jest dobrym
punktem wyjscia do efektywnego i wydajnego planowania operacyjnego. Finansowe
i pozafinansowe warto$ci krytyczne ze ,Strategicznej karty wynikow” przechodza
bezposrednio do planowania operacyjnego oraz budzetowania. W ten sposob dziata-
nia strategiczne, podejmowane inicjatywy i projekty sa ,,wpisywane” w planowanie
operacyjne. Priorytety zawarte w ,.Strategicznej karcie wynikow” oraz wzajemne
powiazania muszg by¢ sprawdzone i okreslone, zanim dojdzie do ostatecznego po-
dzialu zasobow i zatwierdzenia budzetow, w celu zapewnienia strategii. Podziat i
alokacja zasobow nastgpujg zgodnie z potrzebami strategicznymi. W ten sposob pla-
nowanie operacyjne zostaje ukierunkowane na cele strategiczne. Konkretne, iloscio-
we cele strategiczne zawarte w ,,Strategicznej karcie wynikéw” (szczegolnie niefi-
nansowe) tworza dobra podstawe powigzania systemu bodzcow z planowaniem ope-
racyjnym. W taki sposob w organizacji gminnej mozna wypeini¢ luke migdzy plano-
waniem strategicznym a planowaniem operacyjnym. Prezentuje to rys. 6.

Niezaleznie od procesow tworzenia ,,ZroGwnowazonej karty wynikoéw”, plano-
wanie operacyjne troszczy si¢ o formutowanie celow i budzetowanie dziatan, ktore
stuz utrzymaniu biezacych celow organizacji gminnej. Srodkami pomocniczymi sq
w tej sytuacji koncepcje ciaglej poprawy jakosci $wiadczonych ustug,.

Kaskadowanie ,,Strategicznej karty wynikéw” oznacza przeniesienie jej na coraz
nizsze szczeble w strukturze organizacyjnej gminy’. Kaskadowanie nastgpuje w
dwoch kierunkach: poziomym i pionowym. Kaskadowanie poziome, nazywane
komunikowaniem, oznacza wiaczanie kolejnych jednostek tego samego obszaru
organizacji. Natomiast kaskadowanie pionowe polega na wiaczaniu kolejnych ob-
szaréw funkcjonalnych organizacji.

Proces kaskadowania, sktadajacy si¢ z kilku etapow [1, s. 5], rozpoczyna si¢ od
okreslenia struktur kaskadowania oraz dokonania wyboru metody dla danej jed-
nostki. Kolejnym etapem jest przeprowadzenie kaskadowania oraz ujednolicenie
kart migdzy jednostkami. Istotnym etapem jest zapewnienie jakosci i udokumento-
wanie wynikow. Ostatnim etapem jest integracja wynikéw z systemem controllin-
gu, planowania i sprawozdawczosci.

W praktyce istnieje kilka metod kaskadowania. Horvath & Partner wymieniajq
sze$¢ metod uzywanych w organizacjach [2, s. 3-4]. Pierwsza jest samodzielne
sformulowanie celow strategii w ramach poszczeg6lnych jednostek danej organiza-
cji, metoda stosowana w przedsigbiorstwach posiadajacych rézne strategie na roz-
nych rynkach. Kolejna metoda, polegajaca na scistym ,,przekazaniu” celow, jest
wykorzystywana w jednostkach charakteryzujacych si¢ duzym podobienstwem.

3 Pierwszym miastem na $wiecie, ktére wdrozylo ,,Strategiczna kartg wynikéw” bylo miasto Char-
lotte w Karolinie Pin. (USA).
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Dana jednostka przejmuje z ,Karty wynikow” organizacji te cele, ktére swoimi
dziataniami moze bezposrednio wesprzec. Trzecig metoda jest ,,Standardowa karta”
z dopasowaniem wartosci i strategicznych dziatan.

y
Wizja Biezace
a dzialania K
- 0
Swiadczenie N
ustug T
Realizacja zadan R
Informacje 0
zwrotne L
Negocjacje Budzety A
zadaniowe
B
Budzet i .. U
y udzet inwestycji b
Budzet ustug komu- ;
. wZréwnowazona karta | | nalnych Z
Strategia 1> wynikéw" gminy "| Budzet ustug spo- E
fecznych T
Mieszkancy Budzet ustug admi- 8/
i inwestorzy nistracyjnych . A
Procesy i zdolnosci Budzet rozwoju
Pracownicy
Potencjat gminy

Zarzadzanie strategiczne i operacyjne

A

Rys. 6. Zaleznosci migdzy planowaniem strategicznym i planowaniem operacyjnym
w systemie controllingu gminy

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie {10].

»Karta wynikow” sktada si¢ z celéw obowiazujacych we wszystkich jednostkach. Po-
szczegblne karty wynikow réznia si¢ zadanymi warto$ciami miernikéw realizacji zadan
i inicjatywami strategicznymi. Kolejna metoda jest kombinacja celow standardowych z
celami jednostek. Organizacja w swej ,,Karcie wynik6w” ma cele zardbwno wynikajace
z ,Karty wynikow” calej organizacji, ktére swoimi dziataniami moze wesprzed, jak i
wynikajace z jej codziennej dziatalnosci. Inng metoda jest bezposrednie przetozenie
dzialan strategicznych. Stosowane jest ono na potrzeby sformutowania zasadniczych
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inicjatyw strategicznych w sytuacji, gdy jednostka nie ma wilasnej strategii. Ostatnia
metoda jest czysta komunikacja. ,,Karta wynikow” jednostki powstaje pod nadzorem
kadry zarzadzajacej; stosuje si¢ tutaj metodg ,,okraglego stotu” i sprz¢zenia zwrotnego.
Doswiadczenia Horvath & Partner wskazujg, ze w zakresie kaskadowania pozytywne
efekty uzyskuje si¢ dzigki zastosowaniu wigcej niz jednej metody, jednakze nie wigcej
niz trzech sposrod wczesniej wskazanych metod. Gmina moze implementowaé wszyst-
kie metody kaskadowania, z wylaczeniem samodzielnego formutowania celow i strate-
gii poszczegolnych jednostek organizacji gminne;j.

5. Podsumowanie

Organizacja administracji jest silnie wyspecjalizowana, wieloszczeblowa, sformali-
zowana i szczegolowa. Zaréwno procedury, jak i zaleznosci pomi¢dzy dziatami sg
szczegolowo regulowane przepisami. System kontroli nakierowany jest na zapewnienie
obowiazywania regut i przepiséw. Nie istnieje powigzanie migdzy placa a wydajnoscia
pracy, nie istnieja tez systemy motywacyjne zalezne od efektow. Range urzednika w
hierarchii dotychczasowej organizacji okreslaja dwie wartosci: liczba podleghych pra-
cownikdéw oraz wielko$¢ budzetu wydatkow przydzielonego danemu urzedowi badz
wydziatowi. Obie te wielkosci nie prowadza do zwigkszenia efektywnosci dziafan.

Administracja publiczna oznacza wladcze wykonywanie zadan przypisanych
przez porzadek prawny panstwu i jego organom lub innym podmiotom wykonuja-
cym funkcje wladcze, np. samorzadowi terytorialnemu [6, s. 33]. Pomimo specy-
ficznych odrgbnosci struktur biurokratycznych instytucji publicznych istnieje moz-
liwosé realizowania koncepcji controllingu dopasowanej do charakteru dziatania
tych organizacji. Administracja publiczna rozumiana jest coraz bardziej jako orga-
nizacja $wiadczaca ustugi, ktdre sa mozliwe do zdefiniowania. Swiadczone sa one
przez jej wyodrebnione jednostki dla konkretnych odbiorcéw. Wskaza¢ mozna ana-
logie i porowna¢ gming do zaktadéw jako zorganizowanych jednostek gospodar-
czych, dziatajacych w celu zaspokojenia konkretnych potrzeb.

[stotnym zadaniem controllingu gminy jest wspomaganie realizacji strategii, prze-
ksztalcanie strategicznych zadan ustalonych przez gminy w dzialania operacyjne oraz
informowanie o stopniu wdrozZenia tych zadan. Kolejnym zadaniem jest standaryzacja
wykorzystywanych narzadzi przygotowujacych i wspomagajacych podejmowanie de-
cyzji. W ramach gmin danego wojewddztwa celowe jest wykorzystywanie tych samych
metod analiz, cho¢ o réznym stopniu szczegdtowosci ze wzglgdu na dostgpnosé da-
nych. Idea jest tworzenie wskaznikow efektywnosci dzialania, okreslenie korzystnych i
niekorzystnych konsekwencji dzialan i decyzji. Mozliwe jest porownywanie efektyw-
nosci dziatan na jednakowym szczeblu gmin w celu wykrycia przyczyn efektywnych i
nieefektywnych dziatan. Wdrozenie controllingu wymaga zmiany sposobu myslenia i
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obowiazujacych regutl. Nalezy dazy¢ do przejrzystosci dzialan, a nastgpnie zdefiniowaé
kierowanie administracja jako sterowanie w kr¢gu regulacji.
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CONTROLLING COMMUNITES
Summary

Comune is an autonomic territory. Innovative processes are required for the organisation to function ef-
fectively — strategic controlling is required. Effective management of the organisation requires the usage of
adequate tools and methods. One of these tools is the Balanced Scorecard. This tool is used with good results
all around the world in both governmental and non governmental agencies, as well as in non profit institu-
tions.The basis of forming a balanced card of deeds is a mission and stratergy. From every perspective a
system of goals is formed. The four main perspectives taken into account are: financial perspectives, the
clients perspective, internal processes as well as learning and growth. Ignoring and not taking into account
these important issues leads to the ineffective running and functioning of the community.
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