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Niniejszy artykut przedstawia wybrane uwagi i doswiadczenia praktyczne autora zwig-
zane z reorientacja zadaniowg samorzadoéw lokalnych. Uwzgledniono w nim zar6wno kon-
tekst prawny uzasadniajacy wprowadzenie takiego podejscia, jak i podstawowe warunki
brzegowe wynikajace z aktualnie obowigzujacego prawa i determinujace wdrazanie okre-
$lonych rozwigzan w praktyce. Podstawowg czg$¢ artykutu poswigcono natomiast analizie
dwoch podstawowych plaszczyzn, ktore nalezy uwzgledni¢ przygotowujac samorzad do
wprowadzenia skutecznych i efektywnych rozwiazan uruchamiajacych budzet zadaniowy
i kontrole zarzadcza. Oméwiono wiec kontekst organizacyjny orientacji zadaniowej oraz
podstawowy zakres metodyki (metod i technik zarzadzania) pozwalajacej na uzyskanie
oczekiwanych, faktycznych efektow zarzadczych.

1. WPROWADZENIE

Samorzady lokalne stoja przed wieloma wyzwaniami wynikajacymi z oddziatywania
szeregu zjawisk 0 charakterze zewne¢trznym i wewnetrznym. Przyjecie odpowiedniej
perspektywy analizy problemow zwigzanych z przyjeciem pewnego, specyficznego na
chwilg obecng systemu zarzgdzania wymaga uwzglednienia tego faktu. Wdrozenie budze-
tu zadaniowego i kontroli zarzadczej to nie jest bowiem zadanie, ktore jest celem samym
w sobie. Zdecydowanie jest to przedsiewzigcie, ktore jest srodkiem do realizacji celow,
ktére majg charakter fundamentalny i raczej strategiczny. Dlatego nalezy wpierw ustali¢
ow szerszy kontekst zmian, a nastgpnie zajac si¢ szczegotami wynikajacymi z warunkow
brzegowych w postaci wewnetrznych i zewnetrznych regulacji. Dazac do sprecyzowania
specyfiki kontekstu zewnetrznego nalezy zwréci¢ uwage na podstawowe czynniki, ktore
warunkuja obecnie i determinowaé beda w najblizszej przysztosci funkcjonowanie samo-
rzadow.

Identyfikacja wskazanych czynnikow wymaga z cata pewno$cig odwotania si¢ do
zjawiska, ktore nalezy traktowa¢ jako podstawowy proces nadrzedny, kreujacy warunki
funkcjonowania roznorakich podmiotow, w tym rowniez samorzaddéw. Chodzi tutaj
oczywiscie o globalizacje, ktorg analizuje si¢ szczegdlnie chetnie w wielu kontekstach
(gospodarczym, politycznym, kulturowym, itd.), relatywnie niewiele uwagi po$wigcajac
jednak jego oddziatywaniu na rozwo6j spotecznos$ci lokalnych. Nie ulega watpliwosci, iz
jednym z podstawowych efektow omawianego zjawiska jest wysoka i rosngca wspotza-
lezno$¢ wielu procesow?’. Globalizacja bowiem, jak to trafnie okresla G.W. Kotodko, to
»ruch w kierunku ograniczenia i znoszenia barier w mi¢dzynarodowej wymianie gospo-
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darczej™®. Whasnie ten ped stanowi podstawowa przyczyne koniecznosci reorientacji stra-

tegicznej wszystkich podmiotéw, od przedsigbiorstw po instytucje. Bazujac na fundamen-
cie zmian technologicznych procesy globalne doprowadzaja do sytuacji, w ktorej dalej
jest coraz blizej, a to co znane i stabilne jest coraz bardziej inne i nowe.

Pozostaje tutaj oczywiscie odpowiedzie¢ na pytanie co oznacza owo ,,blizej” oraz
»~howe” oznacza w przypadku podmiotu takiego jak jednostka samorzadu terytorialnego
(JST). Obserwujac procesy ostatnich lat, sprawa wydaje si¢ tutaj relatywnie prosta
w kwestii rozwazan teoretycznych oraz do$¢ trudna w kwestii ich przetozenia na realne
dziatania. Polska reforma samorzadowa, trwajaca od 1990 r. oznacza stopniowe przeno-
szenie ci¢zaru kreowania procesow rozwojowych z poziomu centralnego (rzgdowego) na
lokalny i regionalnyl (gminy i powiaty oraz czesciowo wojewodztwa). Samorzady zysku-
ja realny wptyw na warunki funkcjonowania obywateli i podmiotéw gospodarczych,
przejmujac zaréwno zadania jak i rosngca samodzielno$é dochodowa*. Oznacza to jednak,
ze w coraz wickszym stopniu sprawnos$¢ funkcjonowania jednostek samorzadowych prze-
ktada si¢ na lepsza badz gorsza sytuacje spotecznos$ci lokalne;j.

Warto zwrdci¢ uwagg, iz globalizacja otwiera dos¢ specyficzny i niespotykany wcze-
$niej na taka skale rynek kapitalu mobilnego®. Dotyczy on zardwno kapitatu intelektual-
nego (obywateli), jak i kapitatu finansowego (przedsigbiorstw). Obywatele, posiadajacy
okreslone kompetencje majg mozliwos$¢ nie tylko relatywnie latwiej oceny mozliwosci
samorealizacji w danym miejscu. W coraz wigkszym stopniu swobodnie moga takze owa
lokalizacj¢ zmieni¢, podejmujgc decyzj¢ o przemieszczeniu si¢ zarOwno w obrgbie dane-
go kraju, jak i poza jego granice. W jeszcze wickszym stopniu swoboda takiego dziatania
pojawia si¢ na poziomie decyzji lokalizacyjnych podmiotéw gospodarczych. Taka sytu-
acja oznacza dla samorzadu gminnego czy powiatowego konieczno$¢ konkurowania o ten
kapitat na rynku charakteryzujacym si¢ coraz rosngcym poziomem rywalizacji.

Samorzady nastawione na rozwoj musza zatem w taki sposob realizowaé swoje zada-
nia aby stworzy¢ konkurencyjne na tle alternatywnych lokalizacji miejsce do zycia dla
obywateli oraz do inwestowania dla biznesu. Wymaga to wyjscia poza wasko rozumiang
role administrowania w kierunku kreowania, inspirowania i wspierania inicjatyw rozwo-
jowych. Zmieniajg si¢ zatem wymagania stawiane nie tylko poszczegolnym jednostkom
organizacyjnym samorzadu, ale takze zatrudnionym w nich ludziom. Bycie urzgdnikiem
to wspotczesnie nie tylko znajomo$é prawa i sprawno$¢ w realizacji procedur administra-
cyjnych. Niezbgdne jest wyjscie poza te ramy, dazenie do poszukiwania szans, otwarcie
na innowacje i gotowos$¢ do ich kreowania.

W jednej ze swoich publikacji M.A. West definiuje kilka czynnikow determinujqcych
1nn0wach no$¢ organizacji dzialajacej w gospodarce globalnej. Wymienia wérod nich®:

wyzwania ze strony konkurencji,

- orientacja na jakos$¢,

- wykorzystywanie zespotowych metod pracy,

- efektywna komunikacja pomiedzy jednostkami organizacji,

- wsparcie kierownictwa firmy dla pomystéw innowacyjnych,
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- przyzwolenie na kwestionowanie podstawowych dla organizacji zatozen,

- partycypacja pracownikow.

Przed dekada, kiedy publikowano t¢ ksigzke¢ w Polsce dyskusje tego typu dotyczyty
przede wszystkim przedsigbiorstw. W chwili obecnej kazdy z wymienionych czynnikéw
musi by¢ brany pod uwage w zarzadzaniu JST oraz innych instytucji sektora publicznego.
Dopiero przyjecie takiej perspektywy pozwala spojrze¢ w odpowiedni sposob na zadania
i ogrom wyzwan jaki stoi przed samorzadami w perspektywie kilku najblizszych lat.
Spetnienie zapisow ustawy o finansach publicznych w zakresie kontroli zarzadczej i bu-
dzetu zadaniowego wymaga bowiem spojrzenia na funkcjonowanie samorzagdowych jed-
nostek organizacyjnych zupetnie z innej perspektywy. Ich rola nie sprowadza si¢ do ad-
ministrowania, tylko do konkurowania, a skoro tak, to konieczna jest implementacja po-
dej$¢ wypracowanych w biznesie. Tylko dzigki nim samorzad moze sta¢ si¢ wewnatrzor-
ganizacyjnie gotowy do zmierzenia si¢ z zewnetrznymi zagrozeniami i szansami.

2. SPECYFIKA BUDZETU ZADANIOWEGO I KONTROLI ZARZADCZEJ

Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.” wprowadzita z poczatkiem
2010 r. nowa perspektywe w sferze podejscia do realizacji i pomiaru efektow wykonywa-
nych zadan publicznych. Wprowadzenie w miejsce kontroli finansowej pojecia i trybu
kontroli zarzadczej nalezy rozumie¢ jako probe stworzenia kompleksowego rozwigzania
pozwalajacego na reorientacje planowania i zarzadzania finansowego w kierunku formuty
zadaniowej. Sankcjonuje si¢ w ten sposob sytuacje w ktorej dziatania kontrolne wychodza
poza sfere stricte finansowa, obejmujac takze aspekty zwigzane z osigganym poziomem
skutecznos$ci i efektywnosci podmiotow sektora publicznego. Powstaje w ten sposob in-
strument pozwalajacy ocenia¢ sprawno$¢ organizacyjng jednostki sektora publicznego.

Podstawg nowego podejscia jest ponadto nie tylko prawidlowos$¢ i zgodnos¢ z prawem
realizowanych operacji finansowych, zwigzanych gtownie z wydatkowaniem s$rodkow.
Niezmiernie wazne staje si¢ uzasadnienie danego wydatku z perspektywy planowanego
do osiagnigcia celu. Warto zwrdci¢ uwage, ze w ten sposob probuje si¢ narzucic na sektor
publiczny, w tym samorzady lokalne rezim decyzyjny podobny do tego, jaki w naturalny
sposOb powinien charakteryzowac sektor prywatny, w tym aktywno$¢ biznesowa. Plano-
wanie zadaniowe wigc to nie tyle kwestia techniczna zwigzana z trybem przygotowania
budzetu, a mentalna zwiazana z podejsciem do filozofii zarzadzania jednostka publiczng
i realizacji przez nig zadan zwigzanych z oddziatywaniem na otoczenie.

Nalezy sie¢ zatem zastanowi¢ co stanowi podstawowy cel budzetu zadaniowego oraz
kontroli zarzadczej. OdpowiedZ wydaje sie tutaj realtywnie prosta w teoretycznych zato-
zeniach. Ot6z dzigki orientacji zadaniowej punktem wyjScia do planowania wydatkow jest
rzeczywisty, realny i uzasadniony cel, majacy uzasadnienie strategiczne. W polskich sa-
morzadach panuje bowiem swoista zgoda dotyczaca roli dokumentow programowych
W rzeczywistym procesie zarzadzania rozwojem lokalnym. Strategie rozwoju stanowig
zbior, tylez uzasadnionych spotecznie, co czgsto niespdjnych i niemierzalnych zalozen
przysztego porzadanego stanu. Sformutowania uzyte w tych dokumentach nie pozwalaja
na powiazanie aktywnosci bierzacej z okreslonymi kierunkami o charakterze dlugofalo-
wym. Co za tym idzie, oddzielona jest sfera decyzji krotkookresowych od zapisow strate-
gicznych, ktoére w takiej sytuacji przestaja by¢ narzgdziem zarzadzania. Utrudnia to
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w praktyce uzyskanie efektu synergii, wynikajacego z koncentracji na priorytetach. Ging
one w nattoku codziennych dylematdéw, czgsto pod naciskiem okre§lonych grup interesu,
ktére co jest rzecza naturalng daza do uzyskania satysfakcjonujacych dla siebie dziatan,
majacych odzwierciedlenie m.in. w bierzacych wydatkach budzetowych.

Prawidtowo wdrozony budzet zadaniowy wymaga zachowania ciagu logicznego, kto-
rego poczatek znajduje si¢ w przyjetym, waznym spotecznie, mierzalnym celu, a koniec
W uzyskanym operacyjnym efekcie wydatku budzetowego. W wigkszosci wypadkow
wdrozenie nie tyle procedury, co filozofii budzetu zadaniowego begdzie wigc wymagaé od
samorzadow weryfikacji plaszczyzny zarzadzania strategicznego, a dopiero na tej bazie
wprowadzania rozwigzan na poziomie operacyjnym. Strategia musi tutaj sta¢ si¢ narze-
dziem codziennego uzytku, punktem odniesienia dla podejmowanej decyzji, mozna wrecz
powiedzie¢ obowigzkowa lekturg do porannej kawy. To istotna i nietatwa zmiana, ktora
ma wymiar mentalny i wymaga duzej madrosci i determinacji wiadz lokalnych w ksztat-
towaniu nowej kultury organizacyjnej. Wspotczesnemu urzednikowi nie wystarczy jedy-
nie realizowanie obowiazkoéw zgodnie z przepisami prawa. Konieczne jest ukierunkowa-
nie dziatalno$ci na ciggte doskonalenie organizacji (JST) oraz jej miejsca w konkurencyj-
nym otoczeniu.

Whprowadzenie zintegrowanych z budzetem zadaniowym zasad kontroli zarzadczej
pozwala na stworzenie w pelni funkcjonalnego systemu zapewniajacego nie tylko logike
wyborow zadan do realizacji, ale takze ocen¢ sprawnosci i efektywnosci osiggania zato-
zonych celow. System kontroli zarzadczej powinien stanowi¢ rzetelne i skuteczne zrodto
informacji o prawidlowosci przebiegu proceséw w zgodzie z opisanym wczesniej ciggiem
logicznym. Kierownik jednostki powinien dysponowa¢ kompletng wiedza o efektach
podjetych dziatan oraz kosztach ich osiggniecia. Dzigki temu moze ocenia¢ ewentualne
zagrozenia w realizacji przyjetych celow strategicznych. Mozna zatem mowi¢ o pewnym
docelowym schemacie postepowania obejmujacym zintegrowane rozwigzania w zakresie
budzetu zadaniowego oraz kontroli zarzadczej. Przedstawia go rys. 1.

Rys. 1. Schemat budzetu zadaniowego i kontroli zarzadcze;.

Drzewo celow
Cel strategiczny
Cel operacyjny Kierownik [«
Zadanie »  Komorka
Zasoby Osoba
Koszt Struktura organizacyjna Efektywnosé
Efekt P Skutecznos¢
Budzet zadaniowy Kontorla zarzadcza

Zrddto: Opracowanie whasne.
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Budzet zadaniowy w ujeciu prezentowanym na przedstawionym schemacie to plan
osiagania efektow za pomocg adekwatnych pod wzgledem zakresu, kosztu oraz terminu
zadan. Podstawowa kwestig jest Sciste okres§lenie odpowiedzialnos$ci za ich realizacje
poprzez wskazanie komorki organizacyjnej oraz osoby, na ktérej spoczywa obowiazek
uzyskania przyjetych celow. Z punktu widzenia zarzadczego jednym z podstawowych
zadan kontroli zarzadczej jest pozyskanie informacji o sprawnosci przebiegu procesu od
wyznaczenia celu operacyjnego po osiagnigty efekt. Dzigki temu mozliwe jest dokonanie
oceny skutecznosci i efektywnosci jednostki organizacyjnej, a doktadniej komorki badz
osoby odpowiedzialnej. Na tej podstawie kierownik jednostki moze w sposob bardziej
racjonalny zarzadza¢ pracg podleglych mu 0s6b, motywujac pracownikow oraz modyfiku-
jac zadania w kolejnych etapach planowania.

Nacisk na uzyskanie efektoéw sugeruje wdrozenie odpowiednich rozwigzan we-
wnatrzorganizacyjnych zwickszajacych efektywnos$¢ pracy oraz poziom kontroli nad
przebiegiem zadan jeszcze w trakcie ich realizacji. Stad tez sugeruje si¢, aby wdrozenie
budzetu zadaniowego i kontroli zarzadczej przeprowadzi¢ podejmujac jednoczesnie wy-
zwanie reorientacji calej organizacji w kierunku zadaniowym. Oznacza to odpowiednig
modyfikacje¢ struktury organizacyjnej w taki sposob, aby pozwalata na bardziej elastyczne
dziatanie, a jednoczesnie Sciste okreslenie odpowiedzialnosci. Konieczne jest takze wdro-
zenie odpowiednich procedur postgpowania umozliwiajacych skuteczng kontrole poste-
poéw w realizacji powierzonych zadan, niezaleznie od tego czy majg one charakter proce-
sowy czy projektowy. Dzieki temu osoby odpowiedzialne za ich realizacje otrzymujg
narzgdzia pozwalajace interweniowaé w trakcie realizacji zadania w celu zmniejszenia
odchylen od planu. Dzigki temu zwicksza si¢ szanse na osiagnigcie zatozonych parame-
trow po zakonczeniu roku budzetowego. Szczegoétowy opis niezbednych zmian przedsta-
wiaja kolejne czgsci niniejszego artykutu.

3. UWARUNKOWANIA ORGANIZACYJINE ORIENTACJI ZADANIOWEJ

3.1. Zalozenia wymiaru liniowego struktury organizacyjnej samorzadu

Podstawa formalna organizacji pracy w samorzadowej jednostce organizacyjnej jest
regulamin organizacyjny. Okresla on zasady podziatu pracy pomigdzy komérkami organi-
zacyjnymi, wskazujac odpowiedzialnos¢ za ich prawidlowe wykonywanie. Na podstawie
regulaminu realizowane sa wszelkie zadania o charakterze merytorycznym oraz zarzad-
czym. W samorzadach dominuja obecnie rozwigzania klasyczne oparte na strukturze
hierarchicznej, ktorg z pewnym uproszczeniem mozna okresli¢ jako liniowa. Wykorzystu-
je ona pewien klucz podporzadkowania poszczegdlnych komoérek (wydzialow, biur, ze-
spotow), ktory wynika po czedci z przyzwyczajenia, po czeSci za$ z przepisow szczeg6l-
nych warunkujgcych tryb pracy niektérych stanowisk.

W ramach wspomnianego klucza grupuje si¢ komorki organizacyjne, przyporzadko-
wujac je do Kierownika jednostki, jego zastepcow, ewnetualnie cztonkdéw Zarzadu, Sekre-
tarza oraz Skarbnika. Oceniajac istniejace w danym podmiocie rozwigzanie nalezy zwro-
ci¢ szczegdlng uwage na dosc istotng kwestig. Otdz, z punktu widzenia procesu zarzadza-
nia, a szczegodlnie zarzadzania zorientowanego zadaniowo konieczne wydaje si¢ grupo-
wanie komorek pozwalajace utworzy¢ czytelne obszary kompetencyjne, pozwalajace na
sprawniejszy przeptyw informacji oraz zgodno$¢ zakresu zadan. Nie tyle zatem chodzi
0 to, aby rozdzieli¢ komorki pomigdzy osoby z gléwnego kierownictwa jednostki. Sytu-
acje nalezy wrecz odwrdcié, poszukujgc ludzi o odpowiednich kwalifikacjach do zarza-
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dzania komoérkami z danego obszaru organizacyjnego. Ponadto konieczne jest wzigcie
pod uwage specyfiki odpowiedzialno$ci, szczegblnie Sekretarza i Skarbnika. Mozna za-
tem zaproponowaé pewien ogdlny zarys struktury organizacyjnej, zapewniajacy wyzsza
sprawnos¢ realizacji procesow oraz dostosowanie sposobu dzialania jednostki organiza-
cyjnej do zarzadzania zadaniowego. Przedstawiono ja na rys. 2.

Rys. 2. Ogblny schemat uktadu liniowego struktury organizacyjnej podstawowej jednostki
organizacyjnej w samorzadzie lokalnym.
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Zrodto: Opracowanie wiasne.

Proponuje si¢, aby w miarg mozliwosci skupi¢ komorki organizacyjne w obrebie czte-
rech obszarow obejmujacych kompetencje:

- finansowe,

- organizacyjne,

- infrastrukturalne,

- spoleczne,

- w zakresie ustug publicznych,

- kontrolne.

Pierwsze dwie powinny mie¢ state przyporzadkowanie odpowiednio do Skarbnika
oraz Sekretarza. Wszystkie komorki nie nalezagce do kompetencji organizacyjnych czy
finansowych nalezy podporzadkowaé zgodnie z ich obszarem merytorycznym. Kolejne
trzy grupy zwigzane sa z realizacja zadan samorzadu lokalnego i wymagaja odpowiednie-
go przygotowania merytorycznego osob, ktore w wyniku wyboréw samorzadowych uzy-
skujg mandat do sprawowania funkcji zastepcy kierownika jednostki badz urzedujacego
cztonka zarzadu. Nalezy zatem odej$¢ od sytuacji, w ktorej poszczegolne komorki po
przeprowadzonych wyborach podporzadkowywane sa do osob. Konieczne jest zapewnie-
nie sytuacji odwrotnej, w ktorej osoby dobiera si¢ w taki sposdb, aby ich przygotowanie
merytoryczne pozwalato na sprawne zarzadzanie danym obszarem kompetencyjnym.

Osobng kwestig pozostaje ustalenie, ktore obszary kompetencyjne nalezy bezposred-
nio podporzadkowa¢ kierownikowi jednostki. Przyjmujac jako punkt wyjscia filozofi¢
kontroli zarzadczej, wymagajacej faktycznego wdrozenia metody zarzadzania przez cele,
uzasadnionym staje si¢ skoncentrowanie na procesach kontrolnych, obejmujacych pomiar
1 ocen¢ sprawnos$ci procesOw na poziomie operacyjnym i strategicznym. Oczywiscie po-
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mimo takiego rozwigzania konieczne jest spelnienie warunkow brzegowych wynikajacych
z przepisow szczegdlnych, ktore nakazuja w przypadku niektorych stanowisk bezposred-
nie przyporzadkowanie do kierownika.

3.2. Podstawowe aspekty tworzenia organizacji macierzowej

Przedstawione wyzej podejscie jest niezbedne do sprawnego realizowania proceséw
przez jednostke organizacyjng. Orientacja zadaniowa pozwala jednak w sposob dos¢ czy-
telny rozdzieli¢ w organizacji dwa typy zadan, wymagajacych specyficznego podejscia.
Procesy, czyli zadania ciagle, realizowane sa trakcie catego roku budzetowego, a odpo-
wiedzialno$¢ za ich realizacj¢ nalezy lokalizowa¢ w odpowiednich miejscach struktury
liniowe;j. Istniejg jednak zadania jednorazowe, o okreslonym czasie trwania, wymagajace
czesto wspolpracy wigkszej liczby komoérek organizacyjnych. Przeprowadzenie takich
przedsigwzig¢ w ramach struktury liniowej jest oczywiscie mozliwe i czgsto prakowane.
Najczesciej jedynie w przypadku gdy przedsigwzigcie uzyskuje finansowanie ze Srodkow
Unii Europejskiej, wyodrebnia si¢ zespot projektu oraz kierownika, tworzac na czas trwa-
nia przedsiewzigcia mniej lub bardziej formalng komorke tymczasowa. Z punktu widzenia
sprawnosci zarzadzania nie ma jednak zadnego uzasadnienia dla realizacji projektow
wedlug réznych trybow, w zaleznosci od tego skad pozyskano zrédto finansowania.

Ponadto nalezy rozwazy¢ grupowanie projektow realizowanych w réznych okresach
czasu (np. ré6znych latach budzetowych), ale zmierzajacych do osiagni¢cia wspdlnego celu
strategicznego. Jest to mozliwe dzigki stworzeniu programéw, ktorych zarzadzanie nale-
zatoby realizowa¢ takze poza struktura liniowa. Dlatego tez sugeruje si¢ wdrozenie pelne-
go, systemowego podejscia opierajacego si¢ na uktadzie macierzowym. Oprocz wymiaru
liniowego struktury organizacyjnej wymaga on utworzenia tymczasowych komorek orga-
nizacyjnych odpowiedzialnych za realizacj¢ przedsigwzigcia jednorazowego. Nalezg do
nich:

- w przypadku programu: Zespo6t programu oraz Komitet sterujgcy programu,

- w przypadku projektu: Zespot projektu oraz Komitet sterujacy projektu.

Oczywiscie nalezy okresli¢ pewne specyficzne zaleznoS$ci hierarchiczne pomiedzy kie-
rownikami poszczegélnych komorek tyczasowych. Proponuje si¢ tutaj, aby Komitet steru-
jacy byt komorka nadrzgdng w stosunku do Zespotu, uprawniong do podejmowania decy-
zji strategicznych odnosnie danego przedsigwzigcia, zwigzanych z koniecznoS$cia
uwzglednienia zmian w otoczeniu przedsigwziecia badz w faktycznym jego przebiegu w
stosunku do planu. Ponadto nalezy ustanowi¢ tryb podporzadkowania projektéw progra-
mom, okreslajac zasady nadzoru kierownikéw programéw nad przypisanymi do nich
kierownikami projektow.

Pewnego rodzaju tacznikiem pomigdzy wymiarem liniowym i tymczasowym struktury
organizacyjnej powinna by¢ wyspecjalizowana komérka liniowa o charakterze PMO
(Project Management Office). Powinna ona spetniaé kilka podstawowych funkcji, wérdd
ktorych nalezy wymienic:

- wsparcie przygotowania, realizacji i rozliczenia wnioskow o finansowanie przed-

siewzig¢ ze zrodet zewngtrznych (w tym Unii Europejskiej),

- zapewnienie aktualnoéci, kompletnosci i adekwatno$ci dokumentoéw, procedur oraz

oprogramowania wspierajacego zarzadzanie projektem i programem,

- controlling przebiegu projektow i programow.

Kierownicy programow i projektoéw w zakresie spraw operacyjnych powinni podlegac
komorce PMO. Dla usprawnienia tej relacji nalezy wyodrebni¢ w niej funkcje Kierownika
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portfela, ktory zajmuje si¢ koordynacja przebiegu wszystkich realizowanych jednocze$nie
przedsiewzi¢é o charakterze jednorazowym. Uwzgledniajac wszystkie te sugestie mozna
zaproponowaé ogdlny schemat organizacji wymiaru tymczasowego struktury, a w konse-
kwencji uzyskanie uktadu macierzowego.

Rys. 3. Ogdlny schemat uktadu tymczasowego struktury organizacyjnej podstawowej jednostki
organizacyjnej w samorzadzie lokalnym.

Kierownik jednostki

[ y ______ ! [ y ______ !
| Komitet sterujgcy ' | Komitet sterujgcy '
f ! programu ' ! projektu '

PMO

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Otwartym pozostaje pytanie w jakim obszarze kompetencji nalezy umiesci¢ komoérke
0 charakterze PMO. Jesli przyja¢ za dominujace jej zadania controllingowe, nalezatoby
wskaza¢ na tzw. kompetencje kontrolne. Sugerowatoby to przyporzadkowanie takiej ko-
morki bezposrednio do kierownika jednostki. Takie podejscie wiasnie zaprezentowano
w schemacie przedstawionym na rys. 3.

3.3. Zasady wyodrebnienia czytelnych centréw odpowiedzialnosci i kosztéw

Wprowadzenie budzetu zadaniowego oraz kontroli zarzadczej skutkuje rosngcymi
wymaganiami w zakresie egzekwowania odpowiedzialnos$ci za zadania oraz odpowiedniej
efektywnosci kosztowej poszczegdlnych komorek (liniowych i tymczasowych). Wigze si¢
to z wyodrgbnieniem czytelnych centrow odpowiedzialnosci oraz kosztow. Zastosowaé
tutaj nalezy bardzo prosta zasadg, wedtug ktorej koszty ida za odpowiedzialno$cig. Ozna-
cza to, iz whasdcicielem kosztow danego zadania, jest komorka odpowiedzialna za jego
realizacje. Mozna tutaj oczywiscie skonstruowac prosty schemat odzwierciedlajacy tego
typu zaleznos¢ (rys. 4).
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Rys. 4. Tworzenie centrum odpowiedzialnosci i kosztow w uktadzie macierzowym.

Komorka liniowa A Zespot projektu X
Centrgm ———————————— -1 Centrum kosztéw
kosztow : .
I \ 4
Obcigzenie realizacja Obciazenie realizacja Obcigzenie z komorki | Obciazenie z pozostatych
procesow projektu X liniowej A komorek
Obcigzenie taczne komorki liniowej A Obciazenie taczne zespotu projektu X

Zrédto: Opracowanie whasne.

Identyfikacja centrum kosztéw i odpowiedzialno$ci w przypadku proceséw nie nastre-
cza trudno$ci. Zadania tego typu przypisane sa do komoérek organizacyjnych, a wigc tam
lokalizuje si¢ zard6wno odpowiedzialno$¢ jak i koszty zwigzane z ich wykonywaniem.
Odpowiedzialnos¢ za realizacj¢ przedsigwzigeia jednorazowego, a wige programu lub
projektu lokalizowa¢ nalezy w odpowiednich zespotach. Pozostaje natomiast kwestia
obciazenia ich w pelnym zakresie kosztami zwigzanymi z realizacja zadan w ramach
projektu lub progru. W sytuacji, gdy pracownik komorki liniowej wchodzi w sktad zespo-
hu projektu cze$¢ swojego etatu wykonuje realizujgc zadania przypisane do tej komorki
liniowej (procesy), a pozostatg czgs¢ w ramach projektu. W takim wypadku koszty etatu,
w czesci w ktorej wykorzystany on zostat do realizacji projektu powinny zosta¢ przenie-
sione do centrum kosztow tworzonego przez zespot projektowy.

4. UWARUNKOWANIA METODYCZNE ORIENTACJI ZADANIOWEJ

4.1. Uzyteczno$¢ metody zarzadzania przez cele

Filozofia nowoczesnego zarzadzania jednostkg administracji publicznej wymaga spoj-
rzenia na realizowane zadania z perspektywy celow. Taka konieczno$¢ wynika zardwno
z zasad tworzenia budzetu zadaniowego, jak i realizacji kontroli zarzadczej. Prawidlowo
zbudowany system celé6w organizacji pozwala uzyska¢ kilka porzadanych efektow, wsrod
ktérych mozna wymienic:

- uzasadnienie wykonywania kazdego z realizowanych zadan,

- stworzenie parametrow oceny sprawnosci procesow,

- stworzenie parametréOw oceny sprawnosci komorek organizacyjnych (liniowych

oraz tymczasowych), a nawet poszczegolnych stanowisk i 0sob,

- powiazanie przyczynowo-skutkowe celow strategicznych z zadaniami operacyj-

nymi,

- stworzenie mechanizmu obcigzania celow strategicznych kosztami ich realizacji

poprzez wykonywanie zadan operacyjnych.

Wykorzystanie celow w zarzadzaniu, zwlaszcza jednostka z sektora publicznego jest
trudne. Dlatego tez w wigkszosci przypadkow pozostaje w sferze zatozen teoretycznych,
bez przetozenia na stan faktyczny w danej organizacji. Tymczasem trudno mowi¢ o dzia-
faniu budzetu zadaniowego czy kontroli zarzadczej bez funkcjonujacej metody zarzadza-
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nia przez cele (ZPC). W rzeczywisto$ci jej uruchomienie wymaga do$¢ duzej determinacji
ze strony zarzadzajacych, przygotowania odpowiednich procedur oraz, co bardzo istotne,
wsparcia narzedziowego w postaci oprogramowania. Uruchamiajac proces zarzadzania
przez cele nalezy wzig¢ pod uwage pewien og6lny schemat postgpowania, przedstawiony
narys. 5.

Rys. 5. Schemat zarzadzania celami.

I Cel strategiczny |—>| Efekt strategiczny I: I Koszt efektu strateg. |<—
[ |
Lo . v
Odpowiedzialno$¢ strategiczna | |
| Efektywnos¢ kosztowa |
Odpowiedzialno$¢ operacyjna A

| |
=I Cel operacyjny 1 |—>| Efekt operacyjny 1 H Zadanie 1 ’—>| Koszt efektu oper. 1 l—
Koszt efektu oper. 2 l—

Zadanie 2

#I Cel operacyjny 2 |—>| Efekt operacyjny 2

Zadanie 3

Zrddto: Opracowanie wiasne.

Punktem wyj$cia w metodzie ZPC jest zbudowanie wigzki celéow strategicznych. Po-
winny mie¢ one posta¢ odpowiednio sformutowanych zapiséw zawartych w dokumentach
programowych (np. strategii rozwoju). Nalezy zbudowa¢ drzewo celéw, pozwalajace
przejs$¢ od celu strategicznego do operacyjnych. Realizacja kazdego z celdw operacyjnych
wymaga realizacji okreslonych zadan. Wiaze si¢ to z uzyskaniem jakiegos$ faktycznego
efektu oraz poniesieniem kosztu. Ze wzgledu na to, ze zadania powiazane s3 z celami
operacyjnymi, a te z celem strategicznym, powstaje mechanizm agregacji kosztow biezg-
cych w taki sposob, aby mozliwe bylto przypisanie ich do okreslonego, uzyskanego efektu
strategicznego. Na kazdym poziomie (strategicznym i operacyjnym) uzyskuje si¢ w ten
sposob dwie wartosci: warto$¢ efektu oraz warto$¢ kosztu. Stuzg one do oceny efektyw-
nos$ci kosztowej zadan, ktora powinna sta¢ si¢ podstawowag miarg oceny sprawnosci orga-
nizacyjnej.

4.2. Uzyteczno$¢ metody zarzadzanie projektami

Metoda zarzadzania projektami (ZP) to kolejne rozwigzane, ktore nalezy wzia¢ pod
uwagge, przygotowujac jednostke organizacyjng do wykorzystania budzetu zadaniowego.
Obejmuje ona szereg technik, ktore usprawniajg funkcjonowanie organizacji umozliwia-
jac odpowiednie zdefiniowanie, zaplanowanie, controlling i ocen¢ koncowa projektow.
Oczywiscie, ich wykorzystanie wymagaja odpowiedniego przygotowania jednostki za-
réwno w sferze organizacyjnej, jak i metodycznej. Opisane wczesniej w artykule elemen-
ty orientacji zadaniowej, polegajace na wdrozeniu struktury macierzowej oraz metody
Zarzadzania Przez Cele s3 niezbgdne do tego, aby uzyska¢ rozwigzanie kompleksowe
oraz odpowiednie w konteks$cie wymagan prawnych i rynkowych.

Aby w pelni wykorzysta¢ metode¢ zarzadzania projektami nalezy stworzy¢ warunki do
wykorzystania sporej ilosci technik wspierajacych zarzadzanie projektem od fazy koncep-
cyjnej po jego oceng koncowy i rozliczenie. Mozna mowic o kilku grupach technik, wérod
ktérych wymieni¢ nalezy:
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- definiujace,

- planistyczno-controllingowe,

- controllingowe.

Pierwsza z wymienionych grup pozwala w pelniejszy sposob opisa¢ projekt i przygo-
towac do jego realizacji. Obejmuje ona techniki pozwalajace dokonac pelnej analizy inte-
resariuszy, ryzyk oraz stworzy¢ kompletny system celow. Na ich podstawie podejmuje si¢
bardziej rozbudowane dziatania planistyczne. Wykorzystuje si¢ tutaj techniki pozwalajace
na zaplanowanie zadan, niezb¢dnych zasobow i kosztow, ptynnosci oraz efektywnosci.
Wszystkie techniki wykorzystane w planowaniu stuza takze do controllingu przebiegu
zadan, pozwalajac oceni¢ odchylenia od planu. Istnieje takze grupa technik, ktore wyko-
rzystuje si¢ wylacznie w celach controllingowych (np. metoda wartosci dodane;j).

Zaimplementowanie tych technik do oprogramowanie dedykowanego, lub wykorzy-
stanie istniejacych juz rozwiazan (np. program MS Project) pozwala na podniesienie efek-
tywnosci dziatania. Dlatego tez wydaje sig, iz metoda zarzadzania projektami jest natural-
nym uzupelnieniem budzetu zadaniowego razem z metoda zarzadzania przez cele. Dodat-
kowo, przy odpowiednio przygotowanych procedurach mozliwe jest zastosowanie technik
ze wszystkich wymienionych wczesniej grup nie tylko do zarzadzania przedsigwzigciami
o charakterze jednorazowym, ale takze do planowania i realizacji proceséw. W ten sposob
uzyskuje si¢ spojny, uzupetniajacy si¢ sposob postepowania podczas przygotowania bu-
dzetu zadaniowego, a takze controllingu i kontroli koncowej jego realizacji.

4.3. Przebieg proceséw, programow i projektéw w rezymie orientacji zadaniowej

Orientacja zadaniowa to nie tylko rozwigzania organizacyjne czy techniki, ale takze
odpowiednie procedury postepowania. Powinny one dotyczy¢é m.in. przebiegu wszystkich
zadan realizowanych przez jednostke¢ organizacyjng samorzadu. Przyjgcie podziatu na
zadania o charakterze ciggltym i jednorazowym wynika z ich specyfiki oraz z koniecznos$ci
osadzenia odpowiedzialnosci za ich realizacje w strukturze liniowej badz tymczasowe;.
Sposéb postepowania z danym zadaniem nie powinien si¢ jednak ro6zni¢. Taka ujednoli-
cona procedura realizacji proceséw, programoéw czy projektow zawsze powinna obejmo-
wac cztery podstawowe fazy:

- inicjacji (f.1.),

- przygotowania (f.2.),

- realizacji (f.3.),

- zamknigcia (f.4.).

W pierwszej fazie w przypadku dziatan jednorazowych dokonuje si¢ precyzowania
koncepcji oraz powotuje si¢ tymczasowe komorki organizacyjne, odpowiedzialne za jej
przygotowanie (zaplanowanie) i realizacje. W przypadku proceséw nie jest to potrzebne,
ze wzgledu na ich ciaglo§¢ w czasie. Nalezy zatem jedynie zweryfikowaé aktualno$¢
przydzielenia odpowiedzialno$ci za dany proces do danej komoérki. Fazy planowania,
realizacji oraz zamknigcia sa bardzo podobne pod wzgledem wykorzystania technik. Roz-
nig si¢ oczywiscie terminami rozpoczecia i zakonczenia. Schemat powiazania przebiegu
poszczegodlnych typow zadan z rokiem budzetowym przedstawia rys. 6.
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Rys. 6. Przebieg procesow, projektow i programoéw a rok budzetowy.
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Zrédto: Opracowanie whasne.

Procesy realizowane sa ciagle przez caly rok budzetowy, a wigc rozpoczynajg si¢
z dniem 01 stycznia, a koncza z dniem 31 grudnia roku budzetowego. Fazy inicjacji
i przygotowania wystepuja wiec zawsze w roku poprzedzajacym rok budzetowy, za$ faza
zamni¢cia, w roku nastepujacym po roku budzetowym. W przypadku zadan jednorazo-
wych, daty ich rozpoczgcia wynikajg z odrgbnego harmonogramu przedsigwzigcia. Pro-
gramy maja charakter przedsiewzie¢ dtugoterminowych, a wigc moga obejmowac kilka
lat budzetowych. Rozpoczecie realizacji programu nie musi by¢ powigzane z rozpocze-
ciem roku budzetowego, natomiast przyjecie takiej formuly pozwala na tatwiejsze przygo-
towanie budzetdw na kolejne lata budzetowe. W szczegdlnosci chodzi o bardziej precy-
zyjne okreslanie czesSci budzetow przeznaczonych na realizacje projektow. Te bowiem
mogg rozpoczyna¢ si¢ w dowolnym momencie roku budzetowego i wykraczaé poza jego
ramy, przechodzac na kolejny rok Iub lata.

5. PODSUMOWANIE

Budzet zadaniowy oraz kontrola zarzadcza to mechanizmy, ktérych wdrozenie stano-
wi dla jednostki samorzgdowej szans¢. Dzigki nim mozliwe jest sprawniejsze funkcjono-
wanie jednostek organizacyjnych. Zmiany wewnatrzorganizacyjne polegajace na ich
wdrozeniu sg jednak niezbgdne nie tylko ze wzgledu na konieczno$¢ dostosowania si¢ do
przepisow. Jeszcze wazniejszym argumentem wydaje sie¢ konieczno$¢ cigglego doskona-
lenia sig, niezbedna dla organizacji konkurujacych, a takimi stajg si¢ jednostki samorza-
dowe na globalnym rynku kapitalu mobilnego. Dlatego tez, do wprowadzenia budzetu
zadaniowego i kontroli zarzadczej nalezy podej$¢ kompleksowo.

W nieniejszym artykule przedstawiona zostala holistyczna koncepcja reorganizacji
jednostki samorzadowej w kierunku zadaniowym. Pozwala ona na sformutowanie kilku
rekomendacji wdrozeniowych, ktore w sposob ogolny, ale okreslaja jednak zakres ewen-
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tualnego wdrozenia. Mozna zatem stwierdzi¢, iz podmiot, przygotowujacy si¢ do pelnego

wykorzystania zalet orientacji zadaniowej powinien wykona¢ nastgpujace czynnosci:

1. Przeglad dokumentéw programowych pod katem identyfikacji i redefinicji celow
strategicznych.

2. Wprowadzenie metody zarzadzania przez cele.

3. Stworzenie struktury macierzowej obejmujacej zorientowang na kompetencje strukture
liniowa.

4. Okreslenie zasad rozliczania kosztow pomigedzy komorkami organizacyjnymi.

5. Opisanie procedur przebiegu proceséw, programow i projektow.

6. Wybdr i wdrozenie technik definiowaniujacych, planistycznych oraz controllingo-
wych, wspomagajacych zarzadzanie zadaniami kazdego typu.

7. Wdrozenie oprogramowania zapewniajacego automatyzacj¢ technik zarzadzania.
Wspomniane wyzej czynnosci traktowaé nalezy jako propozycje ogodlnego schematu

wdrozenia. Jest rzecza oczywista, iz ich przebieg bedzie uzalezniony od sytuacji w danej

jednostce. Zar6wno punkt startu (stan biezacy), jak i efekty koncowe zmian reorganiza-

cyjnych moga w szczegdtach rozni¢ si¢ od siebie. Niezbedne jest natomiast zachowanie

pewnej spojnej 1 kompleksowej koncepcji roli budzetu zadaniowego jako elementu skta-

dowego orientacji zadaniowej samorzadu. Mys$lenie 0 wprowadzeniu budzetu zadaniowe-

go jako o celu samym w sobie jest dalece niewystarczajace. Brak ktorego$ z opisanych

W niniejszym artykule elementoéw sktadajacych si¢ na orientacje projektowa moze spowo-

dowa¢ niskg skuteczno$¢ wdrozenia. Z drugiej strony realizacja kompleksowego podej-

$cia wymaga duzej determinacji po stronie samorzadku. Moze tez powodowaé powstanie

oporu przed zmiang, ktéra dla pracownikow oznacza wejScie w nowy, bardziej wymaga-

jacy rezim pracy. Przezwycigzenie tych obaw daje szans¢ na budowanie kultury organiza-

cyjnej samorzadu pozwalajacej na podniesienie pozycji konkurencyjnej i intensyfikacje

proceséw rozwojowych.
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ORGANIZATIONAL AND METHODICAL CONDITIONS OF ACTIVITY-
BASED BUDGETING IMPLEMENTATION IN LOCAL GOVERNMENT

The paper presents the implementation of task budget assumptions in the public sector with

particular regard to local government. It draws attention to the need for a comprehensive and co-
herent philosophy based on the task orientation. It sets out general guidelines for the necessary
changes in the organization and methods of procedure. They are used to increase control over
tasks, and thus increase the efficiency of their implementation. It was highlighted the importance
of methods of management by objectives and project management from the viewpoint of the ac-
curacy of task budgeting and management control.



