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1. Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego sa odpowiedzialne za zapewnienie odpowiedniej
podazy ustug spotecznych przy ograniczonych srodkach finansowych, ktéorymi dysponuja
w ramach budzetu. Jednym z mozliwych sposob dziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego powinno by¢ funkcjonowanie zblizone do instytucji ustugowych, nastawionych na
rozpoznawanie 1 zaspokojenie potrzeb swoich klientow. Klientami jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) sg zarowno mieszkancy i interesanci zglaszajacy si¢ do urzgdu jako
inwestorzy (klienci zewnetrzni), jak i poszczegolni pracownicy i inne komorki organiza-
cyjne (klienci wewngtrzni). Glownym celem dzialania gminy powinna by¢ poprawa jako-
sci $wiadczonych ustug na rzecz mieszkancéw danej gminy, uwzgledniajaca odpowie-
dzialno$¢ za wykonane ustugi oraz racjonalno$é ponoszonych wydatkéw.' JST poprzez
$wiadczenie uslug moga budowac i zwigkszaé zaufanie, ktore stwarza dogodne warunki
funkcjonowania danej wspdlnocie lokalnej. Jednym z narzgdzi, ktory moze wspiera¢ pro-
ces §wiadczenia ustug przez JST moze by¢ controlling. Zastosowanie narzegdzi controllingu
moze efektywnie podnosi¢ jakos$¢ $wiadczonych ustug i podnosi¢ poziom zaufania do JST.
Jednoczes$nie wysoki poziom zaufania do JST moze ulatwi¢ $§wiadczenie ustug i jakosé
zycia mieszkancéw danej wspdlnoty terytorialne;.

Controlling w sferze finansow publicznych jest wykorzystywany przez zarzadzajacych
finansami publicznymi do opracowywania i podejmowania decyzji. Zastosowanie control-
lingu moze sprzyja¢ budowaniu atmosfery zaufania do JST oraz zaufania wewnatrz danej
JST.

Zaufanie nalezy zaliczy¢ do zasobow niematerialnych, ktore aby aby moc z nich ko-
rzysta¢ nalezy systematycznie budowac. Zaufanie jest czynnikiem napg¢dzajacym wspot-
pracg pomigdzy ludzmi, im wigksze zaufanie tym efektywniejsza wspotpraca. Charakter
zaufania w danej wspolnocie moze by¢ wyznaczany przez wiele czynnikdw, w tym miedzy
innymi poprzez: instytucje, kulturg, do§wiadczenie. Jednoczesnie istniejacy charakter i po-
ziom zaufania moze wpltywacé na perspektywy rozwojowe danej wspolnoty. Wspdlnota
lokalna poprzez zarzadzanie zaufaniem moze w sposob efektywny realizowac swoje zada-
nia, zwigzane z zaspokajaniem potrzeb okreslonej spotecznosci lokalnej oraz odpowiednio
budowac kapitat spoteczny danej wspdlnoty mieszkancow.

' Borowiec L. Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Oficyna a Wolters Kluwer Business, Krakéw
2007, 5. 49.
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Celem artykutu jest wykazanie zalezno$ci migdzy zastosowaniem narzgdzi controllin-
gu a budowaniem zaufaniem do jednostek samorzadu terytorialnego oraz wskazanie czyn-
nikéw, ktore moga przyczynic si¢ do wzrostu zaufania do JST. Artykut sktada si¢ z trzech
czesSci. W pierwszej czgséci przedstawiono role controllingu w realizacji zadan jednostek
samorzadu terytorialnego. W drugiej cz¢sci opisano znaczenie zaufania do JST. W ostat-
niej czesci podjeto probe wykazania zalezno$ci miedzy controllingiem a budowaniem zau-
fania do JST.

2. Znaczenie controllingu w realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego.

W literaturze mozna spotka¢ wiele definicji controllingu. Czg¢$¢ autoréw okresla con-
trolling jako dziat rachunkowosci zarzadcza, ktorej zadaniem jest wpieranie zarzadzania
przedsigbiorstwem korzystajac z informacji pochodzacej z rachunkowosci. Inna grupa au-
torow traktuje controlling jako zmodyfikowana rachunkowos¢, ukierunkowang na proble-
my i na uzytkownika. Zarzadzajacy traktuja controlling jako instrument zarzadzania, ktory
powinien wspiera¢ kierownictwo organizacji przy podejmowaniu decyzji. Wymienione
definicje wskazuja na rolg¢ controllingu w przedsigbiorstwach. Ze wzgledu na udowodniona
skutecznos$¢ controllingu pozwalajaca na efektywniejsze zarzadzanie przedsigbiorstwem,
moze znalez¢ zastosowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego. ,,Controlling w sferze
finanséw publicznych jest okres§lany jako opracowywanie i przygotowywania dla zarzadza-
jacych danych opartych na budzecie jednostki sluzacych do realizacji ustawowo natozo-
nych na jednostke zadan, podejmowania racjonalnych decyzji w celu zaspokojenie potrzeb
spotecznosci lokalnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem troski o gospodarke srodkami pu-
blicznymi”™’.

Rosnace potrzeby mieszkancow i podmiotow funkcjonujacych na terenie danego sa-
morzadu oraz zmieniajace si¢ warunki realizacji zadan publicznych sktaniajg wtadze samo-
rzadowej do poszukiwania efektywniejszych metod wykorzystania posiadanych zasobow
finansowych. Wspolczesnie JST wdrazaja nowoczesne metody i narzgdzia zarzadzania za-
daniami publicznymi. Model oparty na biurokratycznych zasadach jest stopniowo zastepo-
wany przez model menedzerski. Nowy model zarzadzania zorientowany jest gtéwnie na
obywatela, a funkcje operacyjne sg oddzielane od funkcji strategicznych. Stosowanie con-
trollingu moze skutecznie wspomagac procesy decyzyjne na poziomie operacyjnym i stra-
tegicznym w jednostkach administracji samorzadowej. Wyzsza efektywnos¢ dziatalno$ci
JST moze przektadaé si¢ na podniesienie wiarygodno$ci dziatania oraz zwigkszy¢ jakos¢
swiadczonych ustug (polepszy¢ rezultaty dziatalnosci), co w efekcie moze zwigkszy¢ po-
ziom zaufania do JST.

W samorzadzie terytorialnym mozna odnotowac¢ staba orientacj¢ na klienta i niedoro-
zw0j polityki jako$ciowej w zakresie §wiadczenia ustug publicznych. W poszczegolnych
jednostkach samorzadu terytorialnego mozna odnotowac problemy zwigzane z ograniczong
samodzielnos$cig 0sob wykonujacych poszczegdlne czynnosci oraz matg gotowosé do po-
dejmowania ryzyka. Wigkszos¢ ustug §wiadczonych dla obywateli jest realizowana po-
przez oddawanie do dyspozycji zasobow (wykonywanie zadan poprzez naktady). Prowadzi
to do oddzielenia odpowiedzialnosci merytorycznej za wykonane zadania od odpowie-

? Frqczkiewicz, Frqczkiewicz, Rachunkowos$é zarzqdeza i controlling w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
Prace Naukowe AE 1085, Wroctaw, 2005, s. 165.
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dzialno$ci za zasoby. Ponadto wystgpuje brak przejrzystosci kosztow i wykonywanych
$wiadczen oraz brak stosowania bodzcow ekonomicznych zwickszajacych efektywnos¢
$wiadczonych ustug.

Warunki funkcjonowania wspotczesnych jednostek samorzadu terytorialnego nie
sprzyjaja poprawie efektywnosci i jakosci Swiadczonych ushug. Nalezy tu zwroci¢ uwage
na nastepujace cechy funkcjonowania JST, tj.”:

—  Cele dziatania poszczegdlnych instytucji wynikaja z przepisow uchwalanych przez

nadrz¢dne organy prawa oraz przepisy,

— Stosowany rachunek kosztow jest oparty tylko na analizie rachunku ekonomicz-

nego,

— Sposob funkcjonowania poszczegoélnych instytucji jest szczegdélowo regulowany

przepisami prawa,

—  System kontroli jest nakierowany na realizacj¢ obowigzujacych regut i przepisoéw,

— Brak stosowania zalezno$ci miedzy efektami pracy a ptaca — niestosowanie syste-

méw motywacyjnych.

Gminy realizujac swoje zadania, Swiadczg ustugi publiczne , tj. ushugi spoteczne, tech-
niczne oraz administracyjne. Proces §wiadczenia ustug wymaga podejscia systemowego —
od planowania, poprzez realizacje, po proces kontroli i doskonalenia. Waznym elementem
powinien by¢ pomiar efektywnosci poprzez ustalenie relacji naktadow do osigganych efek-
tow (jakos$¢ ushugi). Z tego wzgledu dziatania JST powinny by¢ skierowane na orientacjg
rynkowg.”

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego powinny na coraz wieksza skalg wprowa-
dza¢ ,,model nowego zarzadzania publicznego skltadajacy si¢ z siedmiu podstawowych
elementow, tj.

— Wprowadzenie menedzerskiego zarzadzania w sektorze publicznym,

—  Szczegodtowo specyzowane standardy i mierniki dziatalnosci,

—  Wickszy nacisk na kontrole wynikow jednostki,

— Nastawienie na dezagregacj¢ jednostek sektora publicznego,

—  Wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego,

—  Wpykorzystanie technik i metod zarzadzania stosowanych w sektorze prywatnym,

—  Nacisk na dyscypling i oszczedno$é w wykorzystaniu zasobow”.’

Nowe podejscie do zarzadzania zasobami publicznymi zwigzane jest z pojawienie si¢
menedzeryzmu w zakresie zarzadzania publicznego. Menedzeryzm umozliwi oszczgdnosc,

* Nieweglowski A., Controlling w jednostkach administracji publicznej, Zeszyty Naukowe US nr 426, Szczecin
2006r., s. 15.

* Borowiec L. Mozliwos¢ implementacji rachunkowosci zarzqdczej w administracji samorzgdowej w. Prace Nau-
kowe UE we Wroctawiu nr 122, Systemy zarzqdzania kosztami i dokonaniami, red. Nowak E., Nieplowicz M. s.
541 55.

* Ibidem.
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wydajno$é i efektywnoé¢ w zarzadzaniu publicznymi funduszami.® Przy tak okre§lonych
warunkach funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, controlling moze stanowic
istotny instrument podnoszenia efektywno$ci dziatania jednostek administracji samorza-
dowe;j.

Rozumienie controllingu jest bardzo szerokie. Controlling jest instrumentem, ktory
poprzez planowanie, kontrolg i sterowanie umozliwia realizacj¢ zatozonych celow jednost-
ki i moze by¢ skutecznie wspomagaé proces realizacji ustug publicznych.

Controlling mozna analizowa¢ w dwoch ptaszczyznach — w ujeciu funkcjonalnym oraz
instytucjonalnym. Weber wyznaczy¢ trzy znaczenia controllingu w ujeciu funkcjonalnym.
Controlling umozliwia realizacj¢ funkcji koordynacji, zaspokaja dostep do informacji oraz
jest szczegblng funkcja kierownictwa.” W aspekcie instytucjonalnym, controlling w gmi-
nie, nalezy rozumie¢ jako instrument wspomagania zarzadzania. Niezbednym sktadnikiem
controllingu w jednostkach administracji terytorialnej jest system pomiaru dokonan jed-
nostki. Podsumowujac nalezy podkresli¢, iz controlling wspomaga kierownictwo w podej-
mowaniu decyzji i dostarczaniu informacji. Stosowanie controllingu powinno prowadzi¢
do wzrostu efektywnosci, skutecznosci i dostgpnosci S$wiadczenia ushug publicznych.

Zakres wykorzystywania controllingu przez JST zwiazany jest z charakterem podej-
mowanych i realizowanych zadan. Controlling znajduje szczegdlnie zastosowanie w proce-
sach planowania, na etapie okreslania celu dziatania, celow przysztosciowych, celow zo-
rientowanych na rynek i klienta.*

Tabela 1. System controllingu w jednostkach samorzgdu terytorialnego

Obszary wykorzystania controllingu
Orientacja Rozwoj JST
na cele Wzrost wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem
Zaspokajanie potrzeb spotecznos$ci lokalnych
Orientacja Opracowanie wieloletniego planu inwestycyjnego
na przyszio$¢ | Tworzenie strategii rozwoju
Orientacja Analiza potrzeb samorzadowych z okresleniem sposobow ich zaspokajanie
na rynek Analiza mozliwo$ci pozyskiwania zewnetrznych $rodkéw finansowych
Orientacja Podnoszenie poziomu zycia zbiorowos$ci lokalnej
na klienta Dziatania zmierzajace do obnizenia stopy bezrobocia
Doskonalenie i edukacja ustawiczna dostosowywana do potrzeb lokalnego
rynku pracy
Skracanie i upraszczanie procedur administracyjnych
Zaangazowanie spolecznosci lokalnej w proces budzetowania

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Fraczkiewicz, Fraczkiewicz, Rachunkowosé
zarzadcza i controlling w jednostkach samorzadu terytorialnego, Prace Naukowe

® Stuglik J. Controlling w jednostkach administracji publicznej, Prace naukowe AE we Wroctawiu, nr 1080 , Wro-
claw 2005, s. 165.

" Borowiec L. Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, s 60.

8 Majchrzak M., Rydzewska-Wlodarczyk M., Wykorzystywanie instrumentéw rachunkowosci zarzqdczej w control-
lingu projektow realizowanych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, Prace Naukowe UE we Wroctawiu nr
122, Systemy zarzgdzania kosztami i dokonaniami, red. Nowak E., Nieplowicz M. s. 310 i dalsze.
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AE 1085, Wroctaw 2005, s. 170.

Controlling w jednostkach administracji samorzadowej powinien stanowi¢ narze¢dzie
koordynujace oraz wspomagajace dziatalno$¢ danej instytucji samorzadu terytorialnego we
wszystkich dziedzinach wraz z uwzglednieniem warunkéw otoczenia. Controlling moze
by¢ kolejnym, obok wymaganej rachunkowosci finansowej, uzupetieniem rachunkowosci
zarzadczej w administracji samorzadowej. Glownym zadaniem controllingu w JST jest
stworzenie systemu rachunkowo$ci zarzadcze] zlozonego z pomiaru czasu pracy zasobow
ludzkich, rachunku kosztow oraz rachunku efektow wspomaganych przez system wskazni-
kow. Controlling daje mozliwos¢ zbierania ilo§ciowych i jakosciowych informacji o czasie
pracy zasobow ludzkich oraz efektach dziatan w gminie. Zebrane informacje sg wykorzy-
stywane w rachunku kosztéw oraz w systemie wskaznikow do ustalenia osiggnietych efek-
ty poprzez wyznaczenie kosztow jednostkowych wykorzystywanych i niewykorzystywa-
nych zasobow. Co z koleji jest podstawa do oceny dokonan poszczeg6lnych osrodkéw od-
powiedzialno$ci oraz obliczenia catkowitych kosztow realizacji danego programu czy
ushugi publicznej.”

Realizacja controllingu w JST odbywa si¢ w kilku etapach. Pierwszy etap zastosowa-
nia controllingu zwigzany jest z okresleniem celow, najpierw strategicznych, potem opera-
cyjnych. Kolejnym etapem jest opracowywanie planéw strategicznych (wieloletnich pla-
néw inwestycyjnych oraz wieloletnich planéw finansowych) oraz planéw operacyjnych
(budzet roczny). W nastepnej kolejnosci powinna by¢ prowadzona analiza odchylen wyko-
nania zamierzony celow od planu. Po takiej analizie powinny zosta¢ dokonane mozliwe
korekty oraz weryfikacja celow. Tu szczegoélne znaczenie odgrywaja wskazniki, ktore mo-
g9 stanowi¢ niezbedny sktadnik sprawnego funkcjonowania controllingu w instytucjach
administracji. Wyznaczone wskazniki moga informowaé o rozwoju sytuacji w poszczeg6l-
nych sferach, moga stanowi¢ podstawe przeprowadzania wewnetrznych poréwnan oraz
umozliwiaja doktadne okreslenie celoéw operacyjnych. Instytucje samorzadowe moga sto-
sowa¢ wskazniki jakosciowe i ilosciowe, ktore moga by¢ zestawiane w ramach sprawoz-
dawczosci.

Tabela 2. Controlling operacyjny i strategiczny — charakterystyka i narzedzia

Charakterystyka — cechy Narzedzia
Controlling | Wspomaga kierownictwo w realizacji za- | Strategiczna Karta Wyni-
strategiczny | mierzen dlugoterminowych kéw

Opiera si¢ gtownie na danych jako$cio- | Strategia Gminy

wych Analiza SWOT

Cel - zagwarantowanie warunkow dlugo- | Wieloletnie planowanie
trwalego funkcjonowania i rozwoju organi- | inwestycyjne

zacji Analiza inwestycji kapita-
Stwarza warunki do opracowania i weryfi- | fowych
kacji strategii JST

Obejmuje planowanie, sterowanie i kontro-
le strategiczng

Controlling | Zwigzany z opracowaniem krotkotermino- | Budzetowanie zadaniowe
operacyjny wych celéw, planowaniem i kontrolag ope- | Planowanie  operacyjne

° Bednarek P. Controlling w zarzqdzaniu gming, PWE, Warszawa 2007, s. 74.
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racyjna ustug

Cel — =zaspokajanie biezacych potrzeb | Rachunek kosztow

klientow gminy przy wykorzystaniu da- | System wskaznikow fi-

nych ilo$ciowych i jakosciowych nansowych 1 niefinanso-

Zapewnienie krotkoterminowej ptynnosci | wych

finansowej, tworzenie rezerw na przyszto$¢ | Sprawozdawczo$é ze-

oraz $wiadczenie ustug o najwyzszych | wngtrzna i wewngtrzna

standardach jakosciowych Benchmarketing
Narzedzia zarzadzania
jakos$cig ustug

Zrodto: Borowiec L. Controlling w realizacji ustug publicznych, Oficyna a Wolters Kluwer
business, Krakow 2007, s. 66, 67 1 156.

Realizujac controlling jednostka samorzadu terytorialnego ma mozliwo$¢ podniesienia
efektywnosci dziatania we wszystkich przekrojach dziatalnosci instytucji administracji sa-
morzadowej. Wlasciwie zorganizowany system controllingu umozliwia dazenie do osiaga-
nych celow JST. Poprzez zastosowanie narzedzi controllingu jednostki samorzadowe maja
mozliwo$¢ podnoszenia jakosci realizowanych ustug za rowno w dlugoterminowym hory-
zoncie czasowym (controlling strategiczny), jak i krotkoterminowym (controlling opera-
cyjny).

Niezbednym elementem controllingu jest okres§lenie odpowiednich procedur okreslaja-
cych strukture controllingu. Struktura przedmiotowa controllingu powinna sktada¢ sie
z trzech czgéci, okreslajacych procedury, tj.:

— Planistyczne — obejmujace mierniki dotyczace dzialalnosci o$wiatowej, stuzby

zdrowia, ochrony §rodowiska

— Sprawozdawcze — obejmujgce mierniki dotyczgce poszczegdlnych dziedzin dzia-

falnosci, ale w ujeciu finansowym

—  Sterujace — obejmujace mierniki stymulujace i podnoszace jako$¢ poszczegodlnych

dziatan

Waznym zadaniem controllingu jest standaryzacja stosowanych narzedzi przygotowu-
jacych oraz wspomagajacych podejmowanie decyzji na réoznych szczeblach administracji.
Stosowanie tych samych narzgdzi do analizy np. na szczeblu gmin i powiatow umozliwia
porownywanie efektow funkcjonowania poszczegoélnych jednostek samorzadu terytorial-
nego.

Controlling moze by¢ nowoczesnym narzedziem umozliwiajacym podnoszenie efek-
tywnosci 1 wiarygodnosci dziatania JST. Jednostki wykorzystujace controlling otrzymaja
podstawy do podejmowania efektywnych decyzji, podnoszenia jakosci $§wiadczonych
ustug oraz skutecznego zarzadzania kosztami.

3. Zaufanie do jednostek samorzadu terytorialnego

Zaufanie oznacza gotowos¢ do podejmowania dziatan, oparta na oczekiwaniu, ze ludzie
i instytucje bedag dziala¢ w sposob korzystny dla nas. Wzajemne zaufanie jest warunkiem
koniecznym do funkcjonowania danej grupy, ale i efektem grupowej wspotpracy. Zaufa-
nie jest efektem skomplikowanych i nieprzejrzystych warunkow funkcjonowania $wiata
spotecznego przynoszacego coraz wigksze obszary niepewnosci i ryzyka, zarowno w roz-
nych sferach zycia spotecznego, jak i relacjach interpersonalnych oraz instytucjonalnych.
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Szczegoblnie zaufanie spoteczne ma ogromne znaczenie dla funkcjonowania jednostek
i zbiorowosci, a w konsekwencji zycia spotecznego, poziomu rozwoju gospodarczego i
spotecznego. Zaufanie lub nieufno$¢ w zyciu spotecznym generuja zjawiska, ktore moga
by¢ widoczne w postaci zachowan poszczegolnych zbiorowosci oraz w sferze gospodaro-
wania. Zaufanie w zyciu spotecznym prowadzi do utrwalenia podmiotowosci danej zbio-
rowosci, natomiast nieufno$¢ prowadzi da alienacji. Generalnie mozna zauwazy¢, iz ludzie
ktérzy ufajg innym sg bardziej otwarci na dziatania spoleczne oraz gotowi do dziatania na
rzecz dobra ogolnego. Natomiast ludzie nieufni sg bardziej konserwatywni i bardzo ostroz-
ni. Wigkszy poziom zaufania spotecznego sprzyja wprowadzaniu innowacji i wszelkich
zmian spolecznych. Istniejace zaufanie redukuje niepewnos$¢ funkcjonowania réznych sfer
zycia spotecznego i ekonomicznego.

Analiza zaufania moze by¢ przeprowadzona w trzech ptaszczyznach, tj.: zaufanie jako
wiasciwos¢ relacji wymiany, zaufanie jako podstawa wspolpracy oraz zaufanie jako norma
kulturowa. Odpowiedni poziom zaufania sprzyja rozwojowi wspolpracy, natomiast brak
zaufania moze ogranicza¢ wspotprace lub zwickszy¢ koszty wspotpracy. Zaufanie mozna
réwniez analizowac jako: pewien wzorzec kulturowy danej spotecznosci (wszyscy ufaja,
wigc ja tez bedg ufal — tzw. zaufanie uogolnione), jako element wigzi spotecznej (mozemy
spokojnie wspotpracowac, bo ufam ludziom woko6t mnie) oraz jako element osobowosci
(wierze, ze innym dzialaja jak najlepiej potrafia). Budowanie zaufanie jako elementu wigzi
spotecznej jest podstawa do rozwoju zaufania jako wspotpracy w danej spotecznosci.

Problemy zaufania moga by¢ przedstawiane z punktu widzenia cztowieka oraz zycia
spotecznego i gospodarczego. Z jednej strony kazdy cztowiek cechuje si¢ pewng sktonno-
$cig do zaufania (okreslanej rowniez mianem zaufania uogdlnionego). Zaufanie uogélnione
zwigzane jest z pewng predyspozycja i gotowo$cia do ufania innym ludziom, szczegélnie
obcym. Tu wazne s3 cechy interpersonalne oraz warunki wychowania. Z drugiej strony
istniejacy poziom zaufania w zyciu spotecznym i gospodarczym zwigzany jest realizacja
okreslonym celow — aspekt uzytecznos$ci zaufania. Powodem istnienia zaufania tego rodza-
ju jest transakcja wymienna — np. korzystanie z pewnych ustug publicznych ma na celu
otrzymania pewnych korzysci lub maksymalizacj¢ zyskow. Nalezy zaznaczy¢, iz istnienie
zaufania moze stworzy¢ warunki dogodne do realizacji np. ushug publicznych. '’

Nalezy zaznaczy¢, iz zaufanie do JST mozna przedstawia¢ wedlug réznych obiektow
zaufania. Obiektami zaufania mogg tutaj by¢: wladza lokalna (zaufanie systemowe), insty-
tucje wykonujace zadania JST (np. urzad gminy; zaufanie publiczne), pracownicy wykonu-
jacy poszczegdlne zadania (czynnosci; zaufanie spoteczne) oraz zaufanie do ustug publicz-
nych realizowanych przez JST(zaufanie konsumpcyjne lub zaufanie do procedur). Kazdy
obiekt zaufania bedzie charakteryzowat si¢ innymi cechami, umozliwiajgc stosowanie roz-
nych narzedzi ksztaltowania zaufania. Z punktu widzenia niniejszego opracowania wtasci-
we wydaje si¢ szczegolowe przedstawienie zaufania do podmiotéw organizujacych wyko-
nanie ushug publicznych, czyli zaufanie do JST .

Przy analizie zaufania nalezy rowniez zastanowi¢ si¢ jakie moga by¢ zrddta zaufania.
Podstawa zaufania moze by¢ znajomos¢ wynikajaca z pewnych stalych relacji pomigdzy
stronami (powiernikiem i ufajacym), kalkulacja bedaca efektem oszacowania zyskow i strat

' Na podstawie Hirsch D. Budowanie zaufania jako podstawa funkcjonowania spolecznie odpowiedzialnego biz-
nesu”, http://spolecznieodpowiedzialni.pl/files/file/tztqkcsoe883y0m4vm41519rccrmbu.pdf.
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wynikajacej z danej relacji oraz warto$¢ zwiazanej z wyznawaniem przez powiernika nor-
my zwigkszajacej pozytywne przekonanie o jego uczciwosci i dobrej woli.”! Zrodta zaufa-
nia moga si¢ zmienia¢ w trakcie istnienie relacji wymiany oraz w wyniku kumulacji do-
$wiadczen.

Nalezatoby zastanowi¢ si¢ jakie czynniki moga wptywa¢ na zaufanie do podmiotow
administracji terytorialnej. Autorka przyjela definicje zaufania przedstawiong przez
P. Sztompke, zgodnie z ktora zaufanie to: ,,emocje okazywane ludziom, przedmiotom czy
instytucjom, takim jak firma, rzad czy spoleczenstwo. Zaufanie jest wiara w okreslone
dziatania czy wlasnosci obiektu obdarzonego zaufaniem. Czgsto oznacza nawet przekona-
nie jednej ze stron o tym, Ze motywacja drugiej strony wobec niej jest bycie uczciwym i
chcacym dziata¢ dobrze. Zaufanie jest zakladem podejmowanym na temat niepewnych,
przysztych dziatan innych ludzi czy instytucji”’’. ,,Zaufaniem obdarowujemy osobe - pod-
miot, ktorej wierzymy, ze bedzie doradza¢ nam dobrze, myslac o nas, a nie o sobie””.
Przy analizie zaufania do jednostek samorzadu terytorialnego zaufanie ,,stanowi rozwigza-
nie dla szczegbdlnego rodzaju probleméw zwigzanych z ryzykiem gltéwnie ryzykiem spo-

Zaufanie do JST np. do gminy mozna analizowa¢ w trzech plaszczyznach — filarach
zaufania, tj.: wiarygodno$ci adresatow jednostki samorzadu terytorialnego, prezentacji w
dziataniu oraz cech JST- rysunek ponize;j.

Zaufanie pionowe
Przekonanie i oparte na tym dziatanie, ze niepewne przyszle dziatania innych instytucji beda dla nas korzystne

[ 1
II filar zaufania — = III filar zaufania — cechy JST
prezentacja w dzialaniu JST I filar zaufania — 1. wyglad — marka
1. aktualne dziatanie (oferowanie ustug wiarygodnos¢ JST 2. zachowanie (oferowanie ushug pu-
publicznych, sposéb realizacji zadaf L. reputacja blicznych, sposob realizacji zadan wia-
whasnych gminy) 2. rekomendacja snych)
2. biezgce wyniki: ocena wiarygodno$ci 3. referencje

3. otoczenie: rynek ustug publicznych,
i wyptacalnosci — rating gminy) T S

Rys. 1. Filary zaufania do jednostek samorzqdu terytorialnego(JST)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sztompka P.: Zaufanie. Fundament spoteczen-

" Ibidem.
12 Sztompka P.: Zaufanie fundament spoleczeristwa”, Wyd. Znak, Krakéw 2007, s. 71
"3 Ibidem.

' Ibidem, s. 80.; warto w tym miejscu podaé definicje ryzyka: zagrozenie, niebezpieczenstwo niepowodzenia i
niekorzystnych skutkow, jakie wyzwala podjecie przez nas konkretnych dziatan.


http://pl.wikipedia.org/wiki/Firma
http://pl.wikipedia.org/wiki/Rz%C4%85d
http://pl.wikipedia.org/wiki/Spo%C5%82ecze%C5%84stwo
http://pl.wikipedia.org/wiki/Wiara

Controlling a budowanie zaufania do jednostek samorzqdu... 155

stwa”, Wyd. Znak, Krakow 2007.

Pierwszy filar — wiarygodno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego - gminy, mozna oce-
ni¢ na podstawie: reputacji, rekomendacji oraz referencji. Reputacja to zapis przesztych
uczynkoéw (dziatan) oraz cech jednostki, ktore mozna na podstawie tych uczynkow wnio-
skowaé. Reputacj¢ podmiotu bgdzie mozna oceni¢ na podstawie jego wczesniejszych dzia-
fan, ktore moga wskazywac na jego wiarygodno$¢ w przyszlosci. Rekomendacje, to wyra-
zone opinie i $wiadectwa na temat wiarygodnos$ci i reputacji podmiotu. Nalezy pamietac,
ze rekomendacje mogg by¢ wydawane zarowno, przez osoby majace bezposredni kontakt
z danym podmiotem, jak i przez osoby korzystajace w sposob posredni z ustug publicz-
nych. Referencje to §wiadectwa, okolicznos$ci i oznaki symboliczne pozwalajace wniosko-
waé posrednio o wiarygodnoéci danego podmiotu, a zwlaszcza o jego reputacji.”

Drugi filar zaufania do JST dotyczy prezentacji w dziataniu danego podmiotu i moze on
zosta¢ oceniony na podstawie aktualnych czyndéw izachowan oraz poprzez ocen¢ bieza-
cych wynikéw. Oceny aktualnych czynoéw i zachowan mozna dokonac na podstawie oceny
ushug oferowanych przez podmioty (ich cech — ceny, warunkéw koniecznych do spehie-
nia, warunkow realizacji, czasu realizacji, jakoSci oferowanych ustug), sposobdéw oferowa-
nia i sprzedazy ustug publicznych.

Oceny biezacych wynikéw podmiotéw sfery publicznej mozna dokonaé na podstawie
analizy wiarygodnosci i wyplacalno$¢ podmiotéw sfery publicznej. Zdolnosci do regulo-
wania zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego jest normowana przepisami prawa.
Jednak przecigtny obywatel nie jest w stanie oceni¢ wyptacalnosci podmiotow sfery pu-
blicznej np. gminy. Analiz¢ wiarygodnos$ci JST nalezy rozpocza¢ od zdefiniowania pojecia
wiarygodnosci. Problem wiarygodnosci moze obejmowac takie czynniki jak: dobra kondy-
cja finansowa, odpowiedni poziom dochodow i wydatkoéw, perspektywy rozwoju podmio-
tu, odpowiednio dobrana kadra kierownicza czy ocena dziatania podmiotu w poréwnaniu
z innymi podobnymi podmiotami w kraju. Oceny wiarygodnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego mozemy dokonaé poprzez obserwacje i doswiadczenie. Nalezy zwréci¢ szcze-
gblng uwage na: wskazniki ustawowe, wskazniki zadluzenia, wskazniki dochodow,
wskazniki wydatkow ogélnych.’® W przypadku, gdy oceny dokonuje podmiot gospodar-
czy, jego metoda sprawdzania wiarygodnosci partnera opiera si¢ czesto na bardzo wysu-
blimowanych instrumentach. Podmioty dokonujace oceny najczesciej analizuja:

— czynniki finansowe (zasoby kapitatowe, warunki pozyskiwania kapitatu, instru-
menty ograniczania ryzyka finansowego),

— czynniki operacyjne i systemowe (potencjal wytworczy, system i metody zarza-
dzania),

— czynniki psychospoleczne (etyka w dzialaniu, profesjonalizm, odpowiedzialno$¢
spoteczna, kultura organizacyjna).

Trudno sobie wyobrazi¢, aby przecigtny Polak korzystajacy z ustug publicznych byt
wstanie oceni¢ wiarygodno$¢ 1 wyptacalno$¢ gminy. Najczgsciej ocena wiarygodnosci od-
bywa si¢ poprzez: wlasne lub obce doswiadczenia, ocene realizacji ustug publicznych,

S Ibidem, s. 151 - 222.

1 http:/twww.mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/opracowania/wsk2005-2007/wskazniki_opis2007.pdf.
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oceng informacji przedstawianej przez gming, poprzez opinie wyrazane przez osoby zwia-
zane z polityka. W rzeczywistosci ocena wiarygodno$ci w sensie ekonomicznym jest do-
konywana przez przecigtnego obywatela na podstawie oceny aktualnych czynow
i zachowan danego podmiotu. Wiarygodno$¢ jest najwazniejszym czynnikiem budowy
zaufania spotecznego. Zaufanie poszczegoélnym instytucjom moze by¢ okazywane tylko
wtedy, gdy wierzymy tym instytucjom, ze wykonaja okreslone dzialania w najlepszy spo-
sob jak moga to zrobi¢. Spoleczenstwo moze ufad, iz instytucje publiczne bgda realizowad
poszczegdlne zadania, ale nie bedzie to podstawg do budowania zaufania. Okazywanie za-
ufania instytucjom wiladzy pomimo ich niewiarygodnosci moze $wiadczy¢, albo o braku
kompetencji 0sob korzystajacych z ustug publicznych (czyli wiedzy nt. mozliwosci realiza-
cji zadan przez wlasciwe instytucje), albo moze by¢ przejawem glebszych cech psychospo-
tecznych np. funkcjonowania systemu autorytarnego.

Trzeci filar zaufania do JST mozna opisa¢ na podstawie analizy wizerunku danego
podmiotu, czyli: cech bezposrednio obserwowalnych, jego zachowan oraz otoczenia. Ce-
chy bezposrednio obserwowalne podmiotu sfery publicznej to migdzy innymi: zakres i ja-
kos¢ $wiadczonych ustug, sposob realizacji zadan publicznych, wyglad siedziby, ale row-
niez sposob prezentacji dokonanej przez pracownikow danego podmiotu. Analiza zacho-
wan jest tu podobna jak przy drugim filarze oceny zaufania. Natomiast ocena otoczenia jest
zwigzana z analiza calej gospodarki, oceng podobnych podmiotéw oraz z oceng tendencji
rozwojowych. Przy analizie otoczenia nalezatoby wskazaé¢ czynniki, ktore moga wptywaé
na tzw. kultur¢ zaufania. Zgodnie z teorig P. Sztompki mozna wskaza¢ pig¢ czynnikow,
ktore stwarzaja pozytywne warunki do rozwoju tzw. kultury zaufania lub przy ich braku
kultury cynizmu (nieufnosci), tj.:

— spoisto§¢ normatywna (tworzenie kompleksowych przepisow prawnych, jedno-
cze$nie wewnetrznie spojnych)

— stabilno$¢ porzadku spotecznego (utrzymanie odpowiednich instytucji oraz reali-
zacja zadan wlasnych gminy w zakresie porzadku publicznego i spotecznego),

—  przejrzysto$¢ organizacji spotecznych (okreslenie jasnych zasad rejestracji, funk-
cjonowania i kontrolowania organizacji spolecznych, wykonywanie odpowiednie;j
kontroli nad tymi instytucjami),

— ,,0swojenie” otoczenia spotecznego (wpltywanie na zmiang systemu wartosci, po-
trzeb, stylu zycia mieszkancow danej gminy, oraz poziom i struktur¢ wydatkow,
przygotowywanie do akceptacji zmian w danej gminie)

— odpowiedzialno§¢ osob i instytucji (tworzenie jasnych i przejrzystych zasad
sprawdzanie odpowiedzialnosci poszczegdlnych instytucji publicznych i ludzi
funkcjonujacych na danym terenie).

Podmioty samorzadu terytorialnego powinny wpltywaé na wzrost poziomu kultury zau-
fania poprzez ksztaltowanie powyzszych pigciu czynnikow. Wymienione czynniki tworza
tzw. kontekst strukturalny, ktéry zdaniem P. Sztompki warunkuje powstanie kultury zaufa-
nia. Tworzenie si¢ kultury zaufania moze by¢ poczatkiem dalszego procesu ksztaltowania
si¢ kultury, struktury spotecznej, systeméw normatywnych, instytucjonalnych i organiza-
cyjnych, ktore moga byé podstawa do tzw. ,,stawania sie spoleczefistwem””’.

' Sztompka P.: Zaufanie fundament spoteczenstwa”, Wyd. Znak, Krakéw 2007, s. 272.



Controlling a budowanie zaufania do jednostek samorzqdu... 157

Ocena zaufania do JST we wszystkich trzech filarach zalezy od sposobu wykonywania
zadan wtasnych i powierzonych przez te instytucje. Aktualne dziatanie, reputacja, reko-
mendacje, referencje oraz zachowania jednostek administracji terytorialnej uzalezniona jest
od sposobu zarzadzania dang jednostkg. Zaufanie do podmiotéw JST moze by¢ budowane
przez jako$¢ zarzadzania oraz jakos$¢ informacji dostarczanej przez JST. Szczegodlnego
znaczenia nabierajaca tutaj metody zarzadzania oraz gromadzenia i prezentacji wynikow,
ktére w sposob przejrzysty moga przedstawi¢ sposob funkcjonowania i efekty realizacji
zadan JST. Controlling poprzez opracowywanie i przygotowywania dla zarzadzajacych
danych stuzacych do realizacji ustawowo natozonych na jednostke¢ zadan, umozliwia po-
dejmowania racjonalnych decyzji w celu zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnej. Spo-
sob zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnej moze skutecznie budowaé zaufanie do jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

4. Zakonczenie

Podstawowym celem jednostek samorzadu terytorialnego jest realizacja ustawowo na-
fozonych zadan publicznych. Realizacja zadan odbywa si¢ poprzez zaspokajanie potrzeb
spotecznosci lokalnej w drodze przestrzeganie prawa, organizacji pracy organdw wyko-
nawczych oraz urzedow. Zwigkszajace si¢ wymagania stawiane organom samorzadowym,
szczegodlnie w dziedzinie gospodarowania mieniem publicznym i $rodkami publicznymi,
powoduja wzrost zainteresowania narz¢dziami umozliwiajagcymi podnoszenie efektywnosci
gospodarowania.

Jednym z czynniki, ktory istotnie wptywa na wzrost zaufania do JST jest zdolno$¢ za-
spokojenia potrzeb spotecznych, a szczegélnie jako§¢ zaspokajania tych potrzeb. Innym
waznym zagadnienie jest skuteczno$¢ (wydajnos¢) swiadczonych ustug, ktora w przypadku
organizacji publicznych przektada si¢ na poziom zycia i warunki funkcjonowania jednostek
na terenie danej wspolnoty lokalnej. '* Obydwa wymienione elementy zwigzane sg z po-
prawa jakosci pracy w organizacjach publicznych. Firlej wskazuje trzy sposoby poprawy
wydajnos$ci pracy w organizacji publicznej, tj. poprzez poprawe dziatalno$ci operacyjne;j,
powtdrng ocene i modernizacj¢ przy wykonywaniu konkretnych dziatan oraz wzrost po-
ziomu zaangazowania i elastycznosci pracownikéw.”’ Controlling umozliwia zwickszenie
efektywno$¢ dziatania gminy oraz sprawnos¢ procesow $wiadczenia ustug. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego poprzez poprawe jakosci §wiadczonych ustug moga zwickszaé zau-
fanie do instytucji samorzadu terytorialnego. Poprawa jako$ci §wiadczonych ustug powin-
na by¢ realizowana poprzez efekty §wiadczonych ustug na rzecz mieszkancow danej gminy
(wspolnoty lokalnej), przy zachowaniu odpowiedniej odpowiedzialno$ci za udzielone
$wiadczenia oraz racjonalno$ci ponoszonych wydatkow. Jednym ze sposobow podnoszenia
efektywnosci dziatania gminy moze by¢ stosowanie narzgdzi controllingu.

'8 Kozuch A. Bariery wprowadzenia controllingu w jednostkach samorzqdu terytorialnego w Krukowski K.
(red.)Zarzqdzanie organizacjami publicznymi, UWM w Olsztynie, Olsztyn 2006, s. 75.

' Ibidem.
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Rys. 2. Kolo zaleznosci: budowanie zaufania do JST — stosowanie narzedzi controllingu —

podnoszenie jakosci sSwiadczonych ustug i wizerunku JST

Zrodto: opracowanie wlasne.

Zgodnie z koncepcja nowego zarzadzania publicznego, jednostki samorzadu teryto-

rialnego mozna traktowac jako specyficzny podmiotéw gospodarujacy. Glownym celem
tego podmiotu jest §wiadczenie ustug publicznych. Jedna z dominujacych cech ustug pu-
blicznych jest niematerialny charakter, dzigki czemu czynniki jakosciowe $§wiadczenia
ushug moga wptywaé na ocene zadowolenie korzystania z danej ustugi. Mieszkancy dane;j
wspolnoty terytorialnej oczekuja, ze ushugi publiczne bgda dostarczane na odpowiednim
poziomie jako$ciowym. Jako$¢ $wiadczenia ustug publiczny moze by¢é podnoszona po-
przez wykorzystywanie narzedzi controllingu. Poprawa jakosci §wiadczonych ustug pu-
blicznych moze wptyna¢ na poziom zaufania do jednostek samorzadu terytorialnego.
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Streszczenie

Jednostki samorzqdu terytorialnego sq odpowiedzialne za zapewnienie
odpowiedniej podazy ustug spotecznych przy ograniczonych srodkach finan-
sowych, ktorymi dysponujq w ramach budzetu. Jednym z narzedzi, ktory moze
wspierac proces swiadczenia ustug przez jednostki samorzqdu terytorialnego
moze by¢ controlling. Zastosowanie narzedzi controllingu moze efektywnie
podnosic¢ jakos¢ swiadczonych ustug i podnosi¢ poziom zaufania do JST.
Jednoczesnie wysoki poziom zaufania do JST moze utatwié Swiadczenie ustug
i jakosS¢ zycia mieszkancow danej wspolnoty terytorialnej.

Stowa kluczowe: controlling, zaufanie, zarzadzanie zaufaniem, zaufanie do jednostek sa-

morzadu terytorialnego.

CONTROLLING AND CONFIDENCE TO LOCAL GOVERMENT UNITS

Summary

The subject of this article is analysis of dependences between controlling
and confidence to local government units. Controlling is presented as method
of building confidence. Local government units using controlling can improve
quantity of public services. The best quality of provided public services
builds confidence to local goverment units.
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