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1. Wprowadzenie

Coraz istotniej wptywajace na praktyke dziatania jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) konkurencyjne warunki dzialania gmin w Polsce pozwalaja uznaé za aktualng w tym
podsektorze obserwacje, mowiaca, ze trwanie i rozwoj organizacji sg warunkowane jej
zdolno$cig przystosowywania si¢ do zmian warunkow funkcjonowania. W odniesieniu do
organizacji podsektora samorzadowego jest to oczywiscie spostrzezenie znacznie na wy-
rost, ale i w tego typu organizacjach brak dziatan stuzacych dopasowaniu si¢ do wymogow
otoczenia prowadzi do znacznych turbulencji, a nawet zahamowania realizacji celow. Kry-
zys w organizacji to przeciez nie tylko jej upadek, ale rowniez utrata mozliwosci dalszego
efektywnego funkcjonowania, wynikajaca z utraty rownowagi wewngtrznej i zewngtrznej
[1]. Jedng z wazniejszych przyczyn kryzysu jest m.in. niedostosowanie dotychczasowych,
statycznych z natury rozwigzan do nowego uksztattowania dynamicznych czynnikow, kto-
re warunkuja potrzeby strukturotworcze, organizacyjne, czy w zakresie stosowanych in-
strument6w wspierajacych zarzadzanie. Podejmowanie $wiadomych i celowych dziatan
shuzacych wdrozeniu rozwigzan zapobiegajacych powstawaniu sytuacji kryzysowych, za-
pewniajacych jednoczesnie dalsze funkcjonowanie i rozwdj organizacji jest wige jednym z
podstawowych warunkéw sukcesu. Zalezno$ci te, w relacji do dynamicznych zmian w
blizszym i dalszym otoczeniu gmin polskich powoduja, ze niezbgdne jest podejmowanie
dziatan usprawniajacych, w szczego6lnosci w sytuacji, gdy oprocz celow formalnych, stuza-
cych wzrostowi lub zachowaniu dotychczasowego poziomu sprawnosci, wystepuja cele
nieformalne, odnoszace si¢ do realizacji intereséw politycznych.

Celem niniejszego opracowania jest proba okreslenia algorytmu postgpowania w pro-
cedurze budzetowej JST, sluzacego zapewnieniu efektywnosci i skutecznosci funkcjono-
wania tych jednostek. Przyjeto tu zalozenie, ze stosowane w praktyce JST procedury sa
w glownej mierze wynikiem nakazow wynikajacych z regulacji prawnych i stuzg zapew-
nieniu zgodnosci z prawem oraz dyscypliny finansoéw publicznych. Ich uzupehienie o pro-
jakosciowe rozwigzania wynikajace z mozliwosci stosowania budzetowania programowego
i ukierunkowanego na rezultaty jest natomiast warunkiem prawidtowego konstruowania
budzetéw zadaniowych.

W pracy wykorzystano metod¢ dedukcji, taczac wspodtczesne dos§wiadczenia nauki
i praktyki zarzadzania finansami w JST oraz koncepcje zarzadzania publicznego. W propo-
nowanym modelu zapewniono odbicie obiektu modelowanego, czyli obecnej lub przysziej
struktury wypetniajacej potrzeby organizacji [4,9], a takze wymienialno$¢ opisywanego
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modutu i odpowiednio$¢ stosowanych potaczen z elementami struktury organizacyjne;j.

2. Wybrane warunki modelowania proceséw usprawniajacych zarzadzanie w JST

Istotnym zadaniem stojacym przed jednostkami samorzadowymi jest poszukiwanie
i wdrazanie nowych rozwiazan, stuzacych rozwojowi zardwno samej organizacji, jak i za-
chodzacych w niej procesow, w tym zwigzanych z zarzadzaniem. Wigze si¢ to m.in. z po-
szukiwaniem instrumentéw stanowigcych logiczne, uporzadkowane systemy, zbudowane
z r6znych elementdéw strukturalnych organizacji, obejmujace swoim zakresem finansowe,
ekonomiczne, organizacyjne i techniczne obszary dziatalnosci. Narzedzia te umozliwiajg
bowiem nadgzanie za dynamika zmian w otoczeniu, w szczegdlnosci poprzez wspieranie
procesow decyzyjnych, zarowno o charakterze strategicznym, jak i operacyjnym.

Najwazniejszym wymogiem na etapie wdrazania instrumentéw zaspokajajacych po-
trzeby wspolczesnych organizacji samorzadowych jest okreslenie, czy i w jakim zakresie
implementowac je w danej organizacji — jakich narzedzi i w odniesieniu do jakich dziatan
uzywac, by uzyskaé korzysci, czy niezbedna jest instytucjonalizacja i formalizacja, itp.?
Wymaga to wskazania kryterium podejmowania decyzji o wdrazaniu tych narzedzi. Wa-
runki otoczenia, potrzeba ograniczenia marnotrawienia srodkéw publicznych, itp. powodu-
ja, ze kryterium wielko$ci jednostki samorzadowej jest czgsto niewystarczajgce i musi zo-
sta¢ poszerzone o inne kategorie, jak np.: liczba klientéw lub realizowanych ustug, zakres
prowadzonej dziatalnosci, liczba punktow, w ktorych realizowane sa zadania jednostki,
stopien skomplikowania procesow, zrodta pozyskiwania srodkoéw stuzacych finansowania
dziatalnosci, itp. Te warunki decydujg takze o zakresie planowanego systemu zarzadzania,
ktéry jest jednoczes$nie uzalezniony od oczekiwan informacyjnych kadry zarzadzajacej
oraz wszystkich interesariuszy tego systemu. Tym bardziej, ze — jak pokazuje praktyka — w
wielu przypadkach elementy takich systemow funkcjonuja w JST, czasem bez $§wiadomo-
Sci jej pracownikow. Sa to w szczegdlnosci dziatania (raportowanie, tworzenie zestawien,
itp.), ktére przynosza okreslone efekty w postaci usprawniania procesu podejmowania de-
cyzji zarzadczych, np.:

— poréownywanie kosztow wytworzenia uslug w poszczegoélnych okresach obra-

chunkowych,

— analiza zapotrzebowania na okre$lone ustugi publiczne oraz wskazanie obszarow,
w ktorych sg one szczegdlnie wymagane,

— przygotowanie zapotrzebowania na srodki finansowe przez poszczegolne jednost-
ki organizacyjne,

— opracowanie planu inwestycyjnego, itp.

Podjecie decyzji o wdrozeniu oraz ustrukturalizowaniu nowych instrumentoéw jest czg-
sto procesem sktadajacym si¢ z wielu etapow. Uwzglednia ono m.in. czynniki wewngtrzne
(system finansowo-ksiegowy, do§wiadczenie pracownikow, przy tworzeniu raportow, kal-
kulowaniu kosztoéw, itp.) oraz zewngtrzne, stanowigce warunki prawne, mozliwosci zdo-
bywania informacji, itp.

Podstawowym problemem zwigzanym z konstruowaniem systemow usprawniajacych
zarzadzanie w JST jest wydzielenie odpowiednich elementéw struktury organizacyjnej,
ktore wraz z okreslonym trybem funkcjonowania umozliwig planowanie, monitorowanie,
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prowadzenie analiz oraz ocen¢ dzialalnosci. W aktualnych warunkach dziatania JST znaj-
duje to swoje odbicie w zwigzanym z wdrazaniem kontroli zarzadczej obowiazku dostoso-
wania struktury organizacyjnej do realizowanych zadan. Jest to szczeg6lnie wazne w sytu-
acji, gdy organizacje samorzadowe majg — w wielu przypadkach — znaczng samodzielno$¢
w ich nazywaniu i okreslaniu dziatan objetych ich zakresem.

Potrzeby poznawcze i oddzialywanie projektowanych proceséw na strukturg¢ organiza-
cyjng jednostek samorzadowych powoduja czgsto, ze odwzorowanie w planach, budzetach
i sprawozdawczos$ci struktury organizacyjnej, procesowej, czy wytworczej tych organizacji
jest trudne do uzyskania, a nawet niemozliwe. Do podstawowych przyczyn tego stanu rze-
czy zalicza si¢ m.in:

— nadmierng szczegotowosé, ktora powoduje duzg pracochtonnos¢, brak wiarygod-
nosci i doktadnosci w dlugim okresie,

— skomplikowane systemy rozliczen, sprzezen i zalezno$ci, powodujace nierzadko
szybki przyrost liczby elementow struktury, wypetniajacych funkcje kontrolingu,

— istotny poziom niepewnosci, co wynika ze zmiennosci otoczenia i potrzeby dosto-
sowywania dziatania do nowych dynamicznych warunkéw dzialania,

— zmiennos¢ struktury, odnoszaca si¢ do reakcji na zmiany wewnatrz i na zewnatrz
organizacji, ktore wymagaja ciaglych decyzji dotyczacych tego, co mierzy¢, anali-
zowacé, obserwowag, itp.,

— problemy z decyzyjnoscia, co wynika z potrzeby przypisywania uprawnien i od-
powiedzialno$ci poszczegdlnym modutom, a ich liczba moze utrudnia¢ procesy
decyzyjne wymagajace koordynacji i wspoldziatania tych elementéw struktury,

itp.

Uwzglednienie przedstawionych trudnosci w procesiec modelowania daje efekt w po-
staci uktadu latwiejszego, bardziej naturalnego do zaplanowania, a wigc takze do wykorzy-
stania w procesach podejmowania decyzji. Jednak w JST, podobnie jak we wszystkich in-
nych organizacjach, tworzenie struktury, a co za tym idzie mozliwosci wydzielenia jej ele-
mentoéw, jest warunkowana szeregiem zaleznosci, obejmujacych strategi¢ organizacji, jej
zasoby oraz otoczenie [8].

Wykorzystanie nowoczesnych instrumentéw zarzadzania w dziatalnosci JST — podob-
nie jak w innych organizacjach gospodarczych — wymaga generowania i dostarczenia od-
powiedniej dla zachodzacych w nich proceséw informacji. W jednostkach samorzadowych
wigze si¢ to z obowigzkiem zabezpieczenia informacji wiarygodnych, pelnych i dostarczo-
nych w odpowiednim czasie. Jest to jednoznaczne z tworzeniem systemow informacyj-
nych, ktére wspieraja:[5]

— diagnozg potrzeb dziatalnosci,

—  wybor, filtrowanie i zdobywanie informacji oraz wiedzy z rozmaitych zrddet,

— poddawanie obrobce (przetwarzaniu) tych informacji na posta¢ zorientowang na
zadania, ktore mozna okresli¢ w zaleznosci od uzytkownika,

— generowanie rozwigzan,

— podejmowanie decyzji zgodnie z zatozonymi priorytetowymi celami,



138 Artur J. Kozuch, Monika Wakuta

— dalsze przetwarzanie wybranych opcji rozwigzan,
—  przesylanie informacji do wybranych jednostek i komorek organizacyjnych.

Zakres potrzeb wskazuje wigc wyraznie, ze istotne zmiany dotycza stosowanych w
JST systemow generowania informacji. Dotyczy to miedzy innymi systeméw rachunku
kosztow, ale takze innych stosowanych w tych jednostkach narzedzi informatycznych.
Praktyka gospodarcza wskazuje bowiem, ze arkusze kalkulacyjne sa dobrymi narz¢dziami
do zrealizowania matematycznej cz¢$ci modelu rachunku kosztow dziatan oraz do pdzniej-
szej prezentacji danych [10]. Nie nadaja si¢ one natomiast dla rozbudowanych systemow
kalkulacji, w ktorych wymagana jest okre§lona funkcjonalno$¢ obejmujaca mozliwosci: [3]
planowania, zmiany logiki obliczen, wycinkowego kalkulowania i obserwowania proce-
sow, raportowania, indywidualnego dostosowania, wynikajacego z tatwosci obstugi dlugo-
trwatego wykorzystywania, prowadzenia symulacji i co najwazniejsze sprawdzania spdojno-
$ci modelu.

3. Procedura budzetowa w JST — rozwigzanie modelowe

Ocena procedur tworzenia budzetu oraz powigzan plandéw i kierunkow ich dostosowy-
wania z mozliwo$ciami finansowymi JST wskazuje, ze szczegdlne znacznie przypisaé na-
lezy dzialaniom, dotyczacym opracowaniu budzetow operacyjnych osrodkéw odpowie-
dzialno$ci. Specyfika kapitatu ludzkiego nagromadzonego w urze¢dnikach realizujacych
zrdéznicowane dzialania jednostki samorzadowej powoduje, ze plany o charakterze rzeczo-
wym wymagaja przeliczenia i weryfikacji przez pracownikow dziatu finansowego. Zapew-
nia to jako$¢ procesu planowania oraz wiaze wiedz¢ merytoryczng pracownikéw bezpo-
$rednio odpowiedzialnych za realizacje poszczegdlnych zadan z ich ekonomiczno-
finansowa specyfika. Jest to jednoczesnie jeden z podstawowych warunkow efektywnego
osiggania celow niefinansowych, do realizacji ktorych obliguja zapisy zawarte w planach
dhugo, srednio i krotkookresowych. Istotne znaczenie ma tu rowniez mozliwos$¢ koordyna-
cji horyzontalnej, ktorej zadaniem jest standaryzacja wykorzystywanych metod, instrumen-
tow, narzegdzi planowania, okreslania parametréw planowania, itp.

Pierwszym krokiem stuzgcym zapewnieniu racjonalnosci dziatania jest wigc sporzadza-
nie budzetu w wersji rzeczowo-finansowej, stanowigcej zestawienie rodzaju i ilo$ci zaso-
bow niezbednych do realizacji okre§lonych dziatan z ich warto$cia ustalong za pomoca
wyceny zuzycia tych zasobow. Na tym wlasnie etapie przebiega pierwsza weryfikacja rea-
lizacji ustug, polegajaca na takim doborze technologii ich wykonania, by zachowa¢ racjo-
nalno$¢ ekonomiczng — w tym przypadku realizowana poprzez minimalizacj¢ kosztow,
niezaleznie od wielkos$ci zuzycia zasobow, przy jednoczesnym zapewnieniu ich jakosci,
niezbe¢dnej dla danego poziomu spoteczno-gospodarczego jednostki samorzadowej. Osig-
gniecie tego celu jest na tym etapie budzetowania mozliwe dzigki sporzgdzaniu planow
przez osoby zajmujace si¢ bezposrednio wykonywaniem okreslonych dziatan, znajace wy-
mogi technologiczne oraz potrzeby zgtaszane przez odbiorcow, czgsto w postaci niesfor-
malizowanej i nie uwzglednianej w oficjalnych badaniach w tym zakresie. Umozliwienie
partycypacji pracowniczej jest w dziataniach ukierunkowanych na budzetowanie jednym z
podstawowych wymogow jakosci funkcjonowania organizacji samorzgdowych. Najwaz-
niejszym jednak obowiazkiem tego etapu tworzenia budzetu jest zapewnienie wynikajace;
z definicji kosztow celowosci zuzycia zasobow organizacji. Jest to mozliwe tylko wtedy,
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gdy realizowane ustugi publiczne bedg zgodne z celami zawartymi w strategii JST oraz
planach o charakterze taktycznym (Wieloletnia Prognoza Finansowa, czy Wieloletnie Pro-
gramy Inwestycyjne).

Celowo$¢ wiaze si¢ nieodlgcznie z potrzeba okreslenia funkcji oraz wskazania kompo-
nentéw ustug zaspokajajacych potrzeby zglaszane przez interesariuszy JST. Partycypacja
spoteczna jest wiec czynnikiem, ktory wpltywa dodatnio na poziom racjonalnosci ekono-
micznej na poziomie poszczegoélnych osrodkow odpowiedzialnosci, co — z mikroekono-
micznego punktu widzenia — przenosi si¢ na dziatalno$¢ catej jednostki.

Zapewnienie celowosci wydatkowania srodkow publicznych wigze si¢ zatem z potrzeba
adaptacji na potrzeby budzetowania w JST procesu dezagregacji kosztow [6]. Jest on do-
konywany za pomocg analizy istotnosci danej funkcji i obejmuje 3 etapy:

1. wyznaczenie wspotczynnika istotnosci danej funkcji przy wykorzystaniu ustalo-
nego w wyniku odpowiednich badan potrzeb spotecznych wskaznika preferowa-
nia jej przez konsumentow,

2. okreslenie wstgpnego kosztu docelowego danej funkcji, ktory jest iloczynem kosz-
tu docelowego finalnego ustugi i jej wspotczynnika istotnoscei,

3. porownanie wstgpnego kosztu docelowego funkcji z jej kosztem wynikajacym
z wysokosci srodkéw publicznych przypadajacych w danej JST na realizacj¢ ana-
lizowanych zadan — gdy wstgpny koszt docelowy funkcji jest wickszy, wowczas
ostateczny koszt docelowy funkcji jest rowny kosztowi tej funkcji wynikajacym
z mozliwosci finansowych jednostki, co powoduje, ze nalezy przeprowadzié re-
dukcje odpowiednich pozycji struktury wewngtrznej wstepnego kosztu docelowe-

go.

Zakres redukcji kosztow stanowi w tym przypadku réznice migdzy kosztem wynikaja-
cym z mozliwosci finansowych (ogolnym kosztem docelowym ustugi) a jej wstepnym
kosztem docelowym, stanowigcym sume wstepnych kosztow docelowych danej funkcji.

Istotnym zagadnieniem w dziatalnosci JST jest takze organizacja budzetowania. Od-
wzorowuje ona podziatl odpowiedzialnosci pomiedzy wydzielone w strukturze organiza-
cyjnej osrodki odpowiedzialno$ci. Ich budzety tworza natomiast podstawe systemu budze-
towania organizacji i sa baza dla ograniczania marnotrawstwa §rodkow publicznych w ca-
lej organizacji. Weryfikacja i integracja budzetéw poszczegodlnych osrodkéw odpowie-
dzialno$ci jest dzialaniem sluzagcym tworzeniu budzetu operacyjnego, ktory winien zostac
uzupehiony o odpowiedni budzet finansowy, obrazujacy w gtdéwnej mierze budzet gotow-
ki. To powigzanie warunkuje prawidlowos¢ budzetu gtoéwnego JST, ktorego zadaniem jest
przedstawienie i wyjasnienie sposobu finansowania zadan objetych budzetami (Rysunek
1). Spetniona zostaje w ten sposdb wymagana w budzetowaniu wszystkich organizacji za-
sada zupelnos$ci, nakazujaca, by budzet gldéwny ujmowal w peilnej wysokosci budzety
czastkowe, za$ budzety czastkowe odzwierciedlaly rézne obszary dziatalno$ci organizacji
oraz zadania realizowane przez poszczeg6lne jednostki organizacyjne — o$rodki odpowie-
dzialnosci.

Zapewnienie odpowiedniej elastycznosci systemu budzetowania w JST wymaga, by
osoby wykorzystujace zawarte w nim informacje nie otrzymywaty ich w nadmiarze oraz by
byly one uzyteczne dla potencjalnych odbiorcow. Z tego powodu wymagane jest rowniez
okreslenie szczegdlowosci danych ujmowanych w budzetach i generowanych przez nie
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informacjach, sposobéw planowania dziatalnos$ci calej jednostki oraz jej poszczegdlnych
obszarow i zasoboéw bedacych w dyspozycji, potencjatu mozliwego do zaangazowania w
proces planowania oraz — co szczegdlnie istotne — sposobu wykorzystania budzetow w za-
rzadzaniu. Jednoczeénie tez wymagane jest przeprowadzanie co pewien czas oceny uzy-
tecznosci generowanych informacji, ich uporzadkowanie i wybor najlepszych sposobow
prezentacji zestawien i raportow.

Jedna z podstawowych zasad procesu budzetowania w JST jest zatem wspdtuczestnic-
two potencjalnych dysponentow, okreslajacych uktad budzetu, ktéry spetnia ich oczekiwa-
nia i prawidlowo odzwierciedla ich obszar dziatalnosci organizacji. Nalezy bowiem pamig-
ta¢, ze wykonanie budzetu zalezy od ludzi, czyli ich zrozumienie informacji jest warun-
kiem osiagnigcia celéw. Praktyka funkcjonowania JST pokazuje, ze zbyt rozbudowane
formuty matematyczne, niezrozumiato$¢ stownictwa i nadmiar informacji moze zniechgcic¢
do aktywnosci i jakosci pracy w procesie budzetowania i zachwia¢ prawidlowos¢ dziatania
calej organizacji.

Osrodek
odpowiedzialnosci
1
[ > Budzet operacyjny Budzet finansowy
-
g Qs'rgd;l; L Budzet
0 pow1en21a nosci zadaniowy

Rys. 1. Wymagana struktura powiqgzan miedzy budzetami czgstkowymi a budzetem konco-
wym (zadaniowym) w JST

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Wymagania dotyczace szczegdtowosci i uzytecznosci systemow budzetowania odnosza
si¢ rowniez do jednego z najtrudniejszych do opracowania obszaréw tworzenia budzetu
zadaniowego — doboru no$nikow kosztéw dziatan w sposodb zapewniajacy wiarygodnosé
zawartych w nich wielkos$ci kosztowych. Jak pokazuje praktyka, w gminach podstawowym
uktadem ewidencji kosztow jest uktad kosztow wg rodzaju. Wymagania stawiane przez
zarzadzanie wigzg si¢ natomiast z prowadzeniem podmiotowych rachunkow kosztow wg
miejsc powstawania (komorki organizacyjne lub osrodki odpowiedzialnosci oraz osoby
odpowiedzialne), przy jednoczesnym planowaniu realizowanych w nich zadan.

Proponowany dla budzetu zadaniowego rachunek kosztow dziatan, w pierwszym stop-
niu budzetowania wiaze si¢ zatem z wyceng poszczegodlnych dziatan, co wymaga okresle-
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nia wartosci zuzywanych w nich zasobow organizacyjnych, czyli powigzania zwigzanych z
nimi kosztéw bezposrednich i posrednich. W dalszej kolejnosci dokonuje si¢ natomiast
przeniesienia kosztow dzialan na zadania realizowane w ramach budzetu.

Trudnos$cig na tym etapie tworzenia budzetu jest jednak dobor odpowiednich no$nikow,
ktére w sposob najblizszy rzeczywistemu przebiegowi procesu odzwierciedla zuzycie
wspolnych zasobow przez wybrane obiekty kosztowe. Jak bowiem zwraca uwagg C. Drury
[2] nie istnieje uniwersalna metoda alokacji kosztow, a nawet przyjecie kilku alternatyw-
nych metod podziatu nie ogranicza subiektywizmu w przypisywaniu kosztow posrednich.
Z tego powodu budzetowanie wymaga zastosowania odpowiedniej metody, ktora zapewni
dobor wlasciwego dla danego zadania no$nika kosztow.

Wykazana juz potrzeba optymalizacji, wspomagajacych zarzadzanie, informacji gene-
rowanych przez system powoduje, ze ograniczaniu podlega réwniez liczba wykorzystywa-
nych relacji przyczynowo-skutkowych, stuzacych odnoszeniu kosztow na poszczegdlne
zadania. Jest to zagadnienie trudne do zrealizowania, gdyz liczba niezbednych no$nikow
zalezy proporcjonalnie od struktury kosztow. Wiadomo bowiem, ze duzy udzial kosztow
posrednich wymaga wigkszej liczby nos$nikow kosztow, a to powoduje mniejsza doktad-
no$¢ i wiarygodno$¢ kalkulacji. Z tego powodu niezbe¢dne staje si¢ ograniczanie udzialu
kosztow bezposrednich, co w wielu przypadkach jest dokonywane poprzez rozbudowe
ewidencji, przy czym granic¢ tego procesu wyznaczaja mozliwosci techniczne i optacal-
nos¢ bezposredniego rozliczania kosztow.

Prawidtowe sporzadzenie budzetu zadaniowego JST wymaga, by jej dziatalno$¢ ujaé
nie tylko w postaci kosztow i1 wynikajacych z nich wydatkow, ale rowniez w postaci na-
zwanych 1 w miar¢ mozliwosci skwantyfikowanych, co do wysokos$ci planowanych wyni-
kéw tej dziatalnosci. Powoduje to, ze organizacje samorzadowe sg zobligowane do syste-
matycznego mierzenia rezultatow osigganych w ramach realizowanych zadan, przy zapew-
nieniu ich skuteczno$ci i efektywnosci. Ocena skuteczno$ci, zwigzana z prawidtowoscia
realizacji celow na wszystkich poziomach zarzadzania, jest odnoszona do poszczego6lnych
osrodkéw odpowiedzialnos$ci (obiektow kosztowych) lub catej organizacji, za$ ocena efek-
tywnos$ci ekonomicznej informuje o racjonalno$ci przeksztatcania naktadow w oczekiwane
wyniki [7], rowniez w poszczegdlnych elementach struktury, jak i w odniesieniu do calej
jednostki samorzadowe;j.

Tworzenie zestawu miar zadan budzetowych, podobnie jak w przypadku okre$lania ce-
16w do realizacji, wymaga wczesniejszego wyznaczenia parametrow sukcesu organizacji,
ktore sa pochodng okreslonego rzedu — zwigzang z zakresem procesu planowania — strate-
gii jednostki. Z celow strategicznych wynikaja bowiem cele taktyczne i operacyjne reali-
zowane w dziatalno$ci jednostki. Odbywa si¢ to poprzez wyznaczanie mierzalnych mierni-
kow 1 ich wartosci docelowych dla kazdego z kluczowych parametréw sukcesu. Taki kom-
pleksowy zestaw miar daje mozliwos¢ powigzania celu, miernikow obrazujacych jego rea-
lizacj¢ i0s6b odpowiedzialnych za osiagnigcie zatozen, a takze okreslenie konstrukcji
miernika oraz zrédel poboru danych.

Przedstawione rozwazania dotyczace modelowania procedury budzetowania zadanio-
wego w JST wskazujg, ze zapewnienie jej pelnej konsolidacji wigze si¢ ze stosowaniem
odpowiedniego procesu decyzyjnego (Rysunek 2). Proces ten obejmuje prowadzone na
kazdym etapie dziatania zwigzane z weryfikacja, akceptacja i zatwierdzaniem odpowied-
nich systemow, narzedzi, instrumentdéw, informacji, danych, itp. Kazdy niezaakceptowany,
niezatwierdzony lub niezweryfikowany pozytywnie obszar tego budzetu i procedury jego
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tworzenia jest objety tym procesem, az do czasu uzyskania pozytywnej oceny.

Punktem wyjscia dla dziatan zwigzanych z opracowaniem budzetu zadaniowego, sta-
nowigcego element bazy informacyjnej dla zarzadzania w JST jest okreslenie zatozen bu-
dzetowych opisujacych potrzeby oraz planowany poziom zaspokojenia tych potrzeb w da-
nym roku budzetowym — z podzialem na poszczegélne osrodki odpowiedzialnosci i ewen-
tualne domeny dzialalnosci — przy jednoczesnym okre§leniu wysokosci prognozowanych
dochodow i przychodéw umozliwiajacych sfinansowanie planowanych zadan. Na tym eta-
pie podejmowane sg decyzje dotyczace celow, ktorych realizacja w danym roku budzeto-
wym stuzy¢ bedzie osiaggnigciu celow taktycznych i strategicznych.
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Zrodto: Opracowanie wiasne.

Prawidlowe konstruowanie budzetu jest zatem warunkowane jego powigzaniem ze stra-
tegig oraz WPI i WPF danej jednostki samorzadowej. Jednoczesnie tez, potrzeba wyrazenia
za pomocg odpowiednich miernikow celow opisanych w zatozeniach do budzetu wymaga,
by we wszystkich planach wyzszego szczebla cele te byly rowniez wyrazone za pomoca
prawidtowo okreslonych i co najwazniejsze kompatybilnych miernikéw. Jest to bowiem
warunek konieczny dla zachowania zaréwno poréwnywalnosci dziatan realizowanych
w poszczegblnych okresach, jak i mozliwosci dokonywania — na etapie realizacji budzetow
czastkowych — oceny poziomu osiagnigcia celow taktycznych i strategicznych.

Najwickszym wyzwaniem, ktoérego wypelnienie w istotny sposéb wpltywa na jakosc
funkcjonowania organizacji jest wigc doboér procedur, dziatan, technik, metod i sposobow
realizacji ushug publicznych, ktorych wykorzystanie doprowadzi do osiggnigcia zarowno
technicznej (zwigzanej z minimalizacja zuzycia zasobow) jak i ekonomicznej (zwigzanej
z minimalizacjg kosztow tych zasobow) efektywnos$ci dziatan. Jest to w szczegdlnosci wy-
nik decentralizacji proceséw decyzyjnych i przekazania uprawnien zwigzanych z dokony-
waniem wyboréw w tym zakresie osobom realizujagcym poszczegdlne zadania, podzadania,
czy dziatania, ktérych wiedza i umiej¢tnosci pozwalajg na stosowanie odpowiadajgcych
wspolczesnosci rozwigzan w tym zakresie. Wigze si¢ to zatem ze stosowaniem roéznych
zmian, ktorych efektem jest oszczednos¢ zasobow publicznych. Uzupelnieniem uzyska-
nych w wyniku odpowiedniej do wartosci kapitatu ludzkiego alokacji odpowiedzialnosci i
decyzyjnosci moga natomiast by¢é wspomniane wczesniej — wykorzystywane w sektorze
komercyjnym — rozwigzania dotyczace rozpoznaniu struktury i wysokosci kosztow nie-
zbednych dla osiagniecia planowanych celéw (rachunek kosztoéw docelowych, rachunek
kosztow dziatan, itp.).

4. Zakonczenie

Budzetowanie zadaniowe stanowi podstawowa procedur¢ wymagang w nowoczesnie
zarzadzanych jednostkach samorzadowych. Jest ona podstawa dla rozwoju i wspierania
znacznej liczby procesow zarzadzania. Tworzenie i formalizacja algorytméw postgpowania
stuzacych jej prawidlowemu przebiegowi obejmuje:

1. analizg obszarow decyzyjnych,

2. okreslenie zakresu bazy planistycznej z podziatem na zakres podmiotowy — centra
odpowiedzialno$ci i zakres przedmiotowy — realizacji ustug publicznych,

3. dobdr metod, modeli (czesto biznesowych) i dobor miernikow bazy — odpowied-
nio dla danej organizacji i przebiegu procesoéw realnych,

4. budowe formularzy planistycznych — rowniez z uwzglgdnieniem ich obowiazko-
wego zakresu,

5. ocen¢ wybranych miernikoéw — pod wzgledem doktadnosci pomiaru i mozliwosci
zapewnienia cigglosci odczytu,

6. tworzenie wytycznych planistycznych dla miernikow normatywnych i przekazanie
systemu miernikow do bazy normatywne;.

W dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego przedstawiony algorytm postepo-
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wania obejmowa¢ winien budzetowanie od momentu rozpoczgcia procesu do momentu
zatwierdzenia budzetu jednostki, stanowiacego baz¢ normatywna dla danego okresu budze-
towego. Dalsze dziatania dotycza natomiast okreslenia poziomu realizacji zadan oraz usta-
lenia wysoko$ci odchylen rzeczywistych, ktore warunkujg powstanie potrzeby podjgcia
decyzji. Cato$¢ proponowanych rozwigzan powoduje natomiast zwigkszenie efektywnosci
dziatania JST, a wigc jest jednym z podstawowych rozwigzan shuzacych racjonalizacji fi-
nansow lokalnych.

5.
1.

10.
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Streszczenie

Wspolczesne warunki dziatania jednostek samorzqdu terytorialnego po-
wodujq, Ze coraz wiekszego znaczenia nabiera zjawisko konkurencji i potrze-
ba zwigkszania efektywnosci dziatania. Jednym ze sposobow reakcji jest w tej
sytuacji implementacja teoretycznych rozwigzan usprawniajgcych procesy
tworzenia budzetu. Wigze sie to w glownej mierze z uwzglednianiem potrzeb
spotecznosci lokalnych, partycypacjq pracowniczq oraz wykorzystaniem in-
strumentarium inZynierii wartosci. Zapewnienie tych czynnikow jest podsta-
wowym warunkiem usprawniania procesow decyzyjnych zwigzanych z aloka-
¢jg ograniczonych zasobow finansowych.

Stowa kluczowe: jednostka samorzadu terytorialnego, procedura budzetowa, algorytm po-
dejmowania decyzji.

THE BUDGETARY PROCEDURE IN CURRENT OPERATING
CONDITIONS IN LOCAL TERRITORIAL UNITS - THE THEORETICAL
DECISION ALGORITHM

Summary

Contemporary operating conditions of local territorial units make the
phenomenon of competition and the necessity of increasing the operational
efficiency increasingly important. One of the possible responses to this situa-
tion is therefore the implementation of theoretical solutions, which would im-
prove the processes of creating a budget. This entails the needs of local
communities, employee's participation and the usage of value engineering
apparatus to be taken into consideration. The provision of these factors is
a prerequisite for the improvement of the decision-making processes related
to the allocation of the limited financial resources

Keywords: local territorial units, budgetary procedure, decision-making algorithm.
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