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Jarostaw Skorwider”

USTAWA O FINANSACH PUBLICZNYCH JAKO
PRZEJAW WDRAZANIA NOWEGO ZARZADZANIA
PUBLICZNEGO

PUBLIC FINANCE ACT AS A WAY OF IMPLEMEN-
TATION OF THE NEW PUBLIC MANAGEMENT

Zmieniajace si¢ otoczenie spoteczno-gospodarcze nie pozostaje bez wplywu na
dziatalno$¢ zaréwno administracji rzadowe;j, jak i jednostek samorzadu terytorialnego.
Obserwowane zmiany wymagaja innego podejscia do zarzadzania $rodkami publicz-
nymi i poprawy efektywnosci realizacji zadan, gdyz ,,aparat publiczny” staje si¢ zbyt
kosztochtonny i nie jest w stanie realizowa¢ wszystkich zglaszanych potrzeb wspolnot
mieszkancow. Koncepcje nowego zarzadzania publicznego staraja si¢ wychodzi¢ na-
przeciw oczekiwaniom zaréwno obywateli, jak i sektora publicznego i poszukiwaé
drogi poprawy skutecznosci i efektywnosci realizacji zadan. Podstawowym problemem
jest jednak wskazanie, jak biznesowe podejscie do zarzadzania wdraza¢ w sektorze,
ktorego dzialalnos¢ nie jest przeciez nastawiona na zysk. Przyktady innych krajow
wskazuja jednak, ze jest to mozliwe. W zwiazku z tym w niniejszej pracy podjgto pro-
be okreslenia, czy zmiany wprowadzane w ostatnich latach w ustawie o finansach pu-
blicznych przyczyniaja si¢ do wdrazania koncepcji nowego zarzadzania publicznego,
w szczegblnosci w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Znaczenie nowego zarzadzania publicznego dla funkcjonowania sektora publicz-
nego

Koncepcja zarzadzania publicznego wywodzi si¢ z potaczenia réznych nauk i teo-
rii (ekonomii, politologii, administracji publicznej, teorii organizacji, socjologii organi-
zacji, psychologii zarzadzania, zarzadzania ogdélnego oraz prawa administracyjnego).
Pollitt i Bouckaert definiuja je jako zmiang struktur i proceséw zachodzacych w sekto-
rze organizacji publicznych, nakierowana na skuteczniejsze dzialanie tych organizacji.
Z kolei Metcalf i Richards wskazuja na dazenie do poprawy efektywnos$ci calego sys-
temu, przy jednoczesnym powiazaniu tego procesu z odpowiedzialno$cia za rozwiazy-
wanie probleméw strukturalnych calego sektora. Wedlug Koniga przez zarzadzanie
publiczne nalezy rozumie¢ ,,spoleczny system, ktory podlega wplywom zmieniajacego
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si¢ spoteczenstwa, ale funkcjonuje wedhug wlasnych zasad, co wskazuje na specyfike
poszczegblnych instytucji funkcjonujacych wewnatrz sektora publicznego”'. W ogél-
nym ujeciu zarzadzanie publiczne odnosi si¢ do réznych organizacji publicznych, ktére
dzialaja w interesie publicznym w taki sposob, ze umozliwiaja osiagnigcie zar6wno ce-
16w samej organizacji, jak i celow ogolnospotecznych.

Istnienie sektora publicznego jest konieczne ze wzgledu na nieefektywno$¢ ryn-
kowej alokacji dobr w spoteczenstwie. Chodzi tu przede wszystkim o uniknigcie takich
przypadkéw, w ramach ktérych mechanizm rynkowy wyeliminowatby czg¢§¢ obywateli
z dostepu do ushug publicznych z przyczyn finansowych. Rola sektora publicznego jest
dostarczanie specyficznych ustug publicznych, ktére mozna podzieli¢ na trzy podsta-
wowe grupy”. Pierwsza z nich to $wiadczenie ustug dla obywateli dotyczacych bezpie-
czenstwa publicznego (W tym potwierdzenie obywatelstwa, miejsca zamieszkania) oraz
zapewnienie dostgpu do zasobow $rodowiska naturalnego w stanie gwarantujacym jego
utrzymanie dla przysztych pokolen. Druga grupa ustug to dostarczanie gospodarstwom
domowym uzytecznosci (warto$ci) w zakresie sfer zycia spoleczno-gospo-darczego —
dostgp do oswiaty, pomoc spoteczna. Chodzi tu o te ushugi, ktérych swiadczeniem nie
beda zainteresowane podmioty prywatne i organizacje spoleczne z uwagi na brak od-
powiedniej stopy zwrotu lub mozliwosci technicznych do ich $wiadczenia. Trzecia
grupa to oferowanie ustug tworzacych warunki do funkcjonowania wszystkich podmio-
tow gospodarczych, a wigc inwestycje w infrastrukturg spoteczna i techniczna, bezpie-
czenstwo obrotu gospodarczego, regulacje zapewniajace rowne traktowanie wszystkich
sektorow. W proces $wiadczenia tych uslug w pewnych warunkach moga by¢ wlaczo-
ne takze podmioty prywatne i organizacje spoleczne, dzigki czemu mozna begdzie
wplynaé na lepsza alokacjg¢ publicznych $rodkéw pienigznych.

Nowe zarzadzanie publiczne (new public management — NPM) jest tylko jednym
z kilku modeli zarzadzania publicznego (obok tradycyjnego administrowania, wspol-
rzadzenia publicznego czy tez nowej stuzby publicznej®), ktéry jednak od konca lat 80.
XX wieku znajduje coraz wigksze uznanie wsrod wladz publicznych i z sukcesem jest
wdrazany w Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii, Australii i Stanach Zjednoczonych.
D.F. Kettl wyrdznia dwie strategie i filozofie modernizacyjne: amerykanska (reinven-
ting government model) i westminsterska (Wielka Brytania, Nowa Zelandia)®. Jak
wskazuje J. Supernat, istotnym elementem idei nowego zarzadzania publicznego jest
ukazanie faktycznych zmian w zyciu ludzi, ktore sg efektem dziatania administracji.
W modelu amerykanskim rzad skupia swe dzialania na oczekiwaniach spotecznych
dotyczacych zwigkszenia efektywno$ci dzialania wiadz publicznych i ograniczenia
kosztow dziatalnosci, ale bez ograniczania odpowiedzialno$ci rzadu. Do dziatalno$ci
rzadu wdraza si¢ najlepsze praktyki biznesowe zar6wno w zakresie obstugi klientow,
jak i1 koncentracji na rezultatach. Stany Zjednoczone skupiaja si¢ wlasnie na wptywie
ushug na jako$¢ zycia mieszkancow (outcomes), natomiast strategia westminsterska

' B. Kozuch, Zarys rozwoju zarzqdzania publicznego, ,,Wspblczesne Zarzadzanie” 2006, nr 3,
s. 48-49.

* Ibidem, s. 53-54.

? Ibidem, s. 54-55.

4 0. Lissowski, Zarzqdzanie publiczne i zamowienia publiczne, Wyd. Contact, Poznan 2009,
s. 38-39; J. Supernat, Administracja publiczna w Swietle koncepcji New Public Management,
»~Administracja publiczna. Studia krajowe i mi¢gdzynarodowe. Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Administracji Publicznej w Biatymstoku” 2003, nr 2.
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opiera si¢ na poprawie jako$ci ushug. U jej podstaw lezy przekonanie, ze nie wszystkie
funkcje rzad musi wykonywaé bezposrednio, jesli rezultaty moga by¢ lepsze przy wy-
korzystaniu partnerow spotecznych lub komercyjnych. W jej ramach nastapita reorga-
nizacja budzetowania i zasad zarzadzania zasobami ludzkimi, a takze wprowadzenie
wewngtrznego kontraktowania. Pomocne w poprawie jakosci ushug i ich ceny jest wy-
korzystanie mechanizméw rynkowych w postaci prywatyzacji lub outsourcing ushug.
Organizacje publiczne powinny postrzega¢ swoich uzytkownikéow jako konsumentéw
lub klientow, a nie petentdéw, a administracja publiczna powinna zagwarantowac, ze
pewne dobra i ustugi sa oferowane, ale nickoniecznie musi sama je oferowac.

Rowniez inne kraje probowaty wdraza¢ koncepcje nowego zarzadzania publicz-
nego, przewaznie taczac obydwa wyzej wymienione podejscia (kraje skandynawskie,
Niemcy, Francja), ale efekty dzialania NPM mozna tam obserwowa¢ na znacznie
mniejsza skalg. Te do§wiadczenia pozwalaja zidentyfikowaé w sumie cztery modele
nowego zarzadzania publicznego: pierwszy skierowany na zwigkszenie efektywnosci
administracji publicznej, drugi nastawiony na zmniejszenie zakresu administracji pu-
blicznej w gospodarce, trzeci nastawiony na budowanie misji organizacji administracji
publicznej i czwarty nastawiony na poprawe efektywnosci ustug publicznych’®. Obec-
nie w zadnym kraju nie wystgpuje czysty model NPM — dominuja modele mieszane
laczace zarzadzanie administracyjne z zarzadzaniem menedzerskim®.

W ramach koncepcji NPM nalezy okresli¢, jaka misje¢ ma do speltnienia rzad, ktore
zadania bedzie on realizowal, a takze w jaki sposob oraz jakimi mozliwos$ciami i zaso-
bami powinien w tym celu dysponowaé’. Nowe zarzadzanie publiczne jest bardziej na-
stawione na podejscie menedzerskie i traktuje organizacj¢ publiczng jako instytucje,
ktorej dziatalno$¢ rowniez powinna by¢ nastawiona na wyniki. Zadania i cele dziatal-
nosci takiej jednostki musza da¢ si¢ kwantyfikowac, a w organizacji publicznej powin-
ny by¢ wdrazane zasady konkurencji. To wtasnie powszechne stosowanie benchmarku
ma umozliwi¢ lepsza oceng realizowanych zadan.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na rézne elementy koncepcji nowego za-
rzadzania publicznego, jednak podstawa jest zawsze podejécie proefektywnosciowe.
Z. Zawicki wskazuje, ze podstawowa cecha jest orientacja na wyniki, a nie na procesy,
gdyz zwigksza to odpowiedzialno$é kierownikéw za poszczegdlne zadania®. Cele or-
ganizacji publicznej i jej poszczegolnych pracownikéw powinny byc¢ jasno wytyczone,
aby ich zakres byl mozliwy do oceny za pomoca wskaznikow. Przy ocenie nalezy si¢
kierowa¢ zasada 3E: oszczednosé, efektywnosc i skutecznos$¢ (economy, efficiency and
effectiveness). Takze wedtug T. Lubinskiej najwazniejszymi elementami w NPM sa:
skupienie na efektach, jasno sformutowane cele i mierniki tych efektow oraz elastyczne

5 H. Krynicka, Koncepcja nowego zarzqdzania w sektorze publicznym, ,,Studia Lubuskie. Prace
Instytutu Prawa i Administracji w Sulechowie” 2006, nr 2, s. 198—199.

8 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, w: tegoz
(red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, SGH, Warszawa 2005,
s. 39.

7 1. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe zarzqdzanie publiczne, w: J. Blicharz,
J. Bo¢ (red.), Prawna dzialalnosé¢ instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, Wyd. Kolonia Ltd.,
Wroctaw 2009, s. 140.

S H. Krynicka, op. cit., s. 195.
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struktury organizacyjne i formy zatrudnienia’. P. Dunleavy wskazuje na trzy podsta-
wowe postulaty koncepcji NPM: dezagregacje, konkurencje oraz bodzcowanie'’. Kettl
wyréznia sze§¢ podstawowych cech: wydajnos¢, urynkowienie, orientacje na ustugi,
decentralizacje, polityke i odpowiedzialno$é¢''. Z kolei Hood wskazuje na siedem pod-
stawowych elementoéw, jakimi sa: wprowadzenie menedzerskiego zarzadzania, jasno
okreslone standardy i mierniki dziatalnosci, wigkszy nacisk na kontrole wynikow, dez-
agregacja organizacji sektora publicznego, wprowadzenie konkurencji do sektora pu-
blicznego, stosowanie metod zarzadzania stosowanych w organizacjach biznesowych,
oszczedne i zdyscyplinowane wykorzystanie zasobow'2. P. Jezowski dodatkowo pod-
kresla znaczenie zewngtrznego audytu, kompetentnego nadzoru i ewaluacji. W opinii
Krynickiej nowe zarzadzanie publiczne uwzglednia szczegdlnie wazny element, kto-
rym jest decentralizacja kompetencji przekazujaca kontrolg spotecznosci lokalnej'.

Wdrozenie modelu nowego zarzadzania publicznego ma umozliwi¢ poprawe go-
spodarnosci, skutecznosci i efektywnosci organizacji publicznych. Jest ona utozsamia-
na z rynkowym zarzadzaniem i okre$laniem pewnych standardow $wiadczenia ustug
publicznych. Jednak niektorzy autorzy podkreslaja, ze nie jest to najlepszy sposob za-
rzadzania. Hausner zwraca uwage na negatywne skutki polityki nowego zarzadzania
publicznego, gdyz przesuwanie kolejnych zadan w kierunku prywatnych organizacji
powoduje, ze znika zdolnos¢ rzadu do $wiadczenia ustug publicznych i reagowania na
oczekiwania obywateli'®. Taka sytuacja moze oczywiscie mie¢ miejsce, ale jest raczej
przyktadem dysfunkcji pojawiajacych si¢ przy wdrazaniu nowego stylu rzadzenia.
W organizacjach §wiadczacych ustugi publiczne oprocz efektywnosci i skuteczno$ei
funkcjonowania pojawia si¢ problem sprawiedliwosci, gdyz menedzerowie organizacji
publicznych staja przed kilkoma dylematami: jak zaspokoi¢ potrzeby osob, ktore nie
moga zaptaci¢ za ustugg, jak zaspokoi¢ potrzeby jednej grupy spotecznej bez ponosze-
nia kosztow przez innych, jak nie doprowadzi¢ do konfliktow migdzy grupami spo-
tecznymi®. P. Dunleavy zauwaza takze, ze potencjat NPM stopniowo si¢ wyczerpuje,
a nadchodzi era informatycznej modernizacji rzadzenia i zarzadzania publicznego (di-
gital era governance).

T. Lubinska wskazuje, ze w obliczu integracji europejskiej, gdy instrumenty poli-
tyki monetarnej i fiskalnej (takie jak: stopy procentowe, kursy walutowe, podatki, defi-
cyt budzetowy, dlug publiczny) stopniowo przechodza do kompetencji Unii Europej-
skiej, to wlasnie wydatki publiczne staja si¢ istotnym elementem prowadzenia polityki
gospodarczej. Gtownymi uwarunkowaniami do wdrazania koncepcji nowego zarza-
dzania publicznego sa liczne zmiany, jakie zachodza w sektorze finansow publicznych.

° T. Lubifiska, T. Strak, A. Lozano Platonoff, M. Bedziaszek, M. Gozdek, Reformy budzetowe
w zakresie nowego zarzqdzania publicznego, w: T. Lubinska (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne
— skutecznosé i efektywnosé. Budzet zadaniowy w Polsce, Difin, Warszawa 2009, s. 33.

190, Lissowski, op. cit., s. 51.

" Tbidem, s. 37-38.

12 K. Krukowski, Koncepcja nowego zarzqdzania publicznego w organizacjach wdrazajacych
polityke rolng”, ,,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu”
2009 tom XI, z. 5, s. 185.

3 H. Krynicka, op. cit., s. 196-197.

0. Lissowski, op. cit., s. 51-53.

15 K. Krukowski, op. cit., s. 185.
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Do podstawowych mozna zaliczy¢'®: zmiang charakteru relacji panstwo-obywatel,
zwigkszenie konkurencyjnosci migdzy panstwami, ograniczenie ekspansji wydatkowej
w ramach kryteriow z Maastricht, zmian¢ podejscia do systemu miar ekonomiczno-
finansowych, zmiang statusu pracownika administracji publicznej, zmiang mechanizmu
koordynacji dziatan wewnatrz poszczegdlnych instytucji. Te elementy wymagaja
wdrozenia w ramach nowego zarzadzania bardziej racjonalnej polityki wydatkowej,
a co sig¢ z tym wigze — wdrozenia budzetowania zadaniowego.

Ustawa o finansach publicznych jako podstawa do wdrazania nowego zarzadzania
publicznego

Podstawowe zasady gospodarki finansowej sa okreslone w ustawie o finansach pu-
blicznych'”. Ten akt prawny do$¢ czesto jest zmieniany, z uwagi na brak wizji poszczegél-
nych wladz, jak w ostatecznos$ci ma wygladac¢ sektor finanséw publicznych. Obowiazujaca
czesciowo juz od 2010 roku nowa wersja ustawy wprowadzila kilka istotnych zmian na-
stawionych na poprawg skutecznosci funkcjonowania sektora finansow publicznych.

Ustawa o finansach publicznych wprowadzita dwie wazne zmiany sprzyjajace po-
prawie efektywnoS$ci zarzadzania $rodkami pienigznymi. Pierwsza z nich jest wprowa-
dzenie wieloletniego planowania w perspektywie czteroletniej, a druga — wprowadze-
nie budzetowania zadaniowego. Okreslenie celow i miernikéw poszczegdlnych zadan
budzetowych zwigksza nie tylko przejrzysto$¢ procesu realizacji zadan, ale takze okre-
$la odpowiedzialno$¢ oséb podejmujacych decyzje. Za ogdlna kontrole efektywnosci
i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym bgdzie odpowiadal Minister
Finansow, a zmiany te beda obowiazywaly od poczatku 2013 roku. Rowniez poszcze-
g06Ini dysponenci czgsci budzetowych beda sprawowali nadzor i kontrolg nad efektyw-
nos$cia i skutecznos$cia realizacji planow w uktadzie zadaniowym w oparciu o wczesniej
zdefiniowane mierniki stopnia realizacji celow.

Dziataniami, ktére mozna uznaé za praktyczne wdrazanie idei nowego zarzadza-
nia publicznego, jest wprowadzenie kontroli zarzadczej oraz audytu wewngtrznego.
Kontrola zarzadcza obejmuje dziatania majace na celu zapewnienie realizacji celow
i zadan z uwzglednieniem kryteriow legalnosci, efektywnosci, oszczgdnosci i termino-
wosci. Ustawodawca wskazat, ze celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie: zgodno-
$ci dzialalnoSci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi, skutecznosci
i efektywnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania
i promowania zasad etycznego post¢powania, efektywnosci i skuteczno$ci przeptywu
informacji oraz zarzadzania ryzykiem. Sa to wigc elementy zarzadzania rynkowego.
Audyt wewngtrzny z kolei ma za zadanie systematyczna oceng kontroli zarzadczej
w zakresie jej adekwatnoS$ci, skutecznosci i efektywnosci. O ile zagadnienia dotyczace
audytu pojawialy si¢ juz w poprzednich przepisach prawnych, o tyle problematyke
kontroli zarzadczej po raz pierwszy ujeto w sposob catosciowy.

Pozytywna zmiang w kierunku poprawy efektywnoS$ci zarzadzania pienigdzmi jest
konieczno$¢ wptlaty nadwyzek finansowych przez gospodarke pozabudzetowa na ra-
chunek budzetowy, a wlasciwie dokonanie swoistego cash poolingu w wielu jednost-

6T, Lubinska, T. Strak, A. Lozano Platonoff, M. Bedziaszek, M. Gozdek, op. cit., s. 28-30.
17 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240,
2010, nr 28, poz. 146, nr 96, poz. 620, nr 123, poz. 835, nr 152, poz. 1020, nr 238, poz. 1578.
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kach sektora finansow publicznych. Unika si¢ w ten sposob sytuacji, w ktorej na jedne
zadania w funduszach i agencjach pozostaje za duzo Srodkow, podczas gdy inne zada-
nia ,,walcza” o pozyskanie dodatkowych funduszy. Zapisy ustawy o finansach publicz-
nych odnosnie do efektywnosci wydatkowania §rodkéw pozostaja jednak enigmatycz-
ne. Wskazuje si¢ na koniecznos$¢ wydatkowania srodkéw w sposob celowy i oszczgdny
z zachowaniem najlepszych efektéw z danych naktadéw oraz optymalnego doboru me-
tod i $rodkéw stuzacych osiagnigciu zatozonych celow'™. To niestety nie wskazuje, ja-
ka doktadnie ma by¢ metodyka oceny. W opinii autora dobra praktyka moglby by¢ za-
pis o konieczno$ci przeprowadzania analizy korzysci i kosztow spotecznych odnosnie
do kazdego zadania (cost benefit analysis). Badanie jedynie celowosci i legalnoSci wy-
datkowania $rodkow nie zapewni efektywnosci, a zle zdefiniowanie celow moze nawet
nie gwarantowa¢ oszczg¢dnosci w wydatkowaniu srodkow. Zagrozeniem dla gospodarki
finansowej jest takze utrzymanie mozliwosci blokowania $rodkéw finansowych oraz
wygasanie wydatkéw z koncem roku budzetowego. Przy obowiazujacej normie mo-
wiacej, ze planowana kwota wydatkoéw jest nieprzekraczalnym limitem, oraz pozosta-
wieniu planowania budzetowego na bazie historycznej nie chroni to w zaden sposob
przed przeszacowywaniem kwoty wydatkéw przy planowaniu i nieracjonalno$cia ich
wydatkowania pod koniec roku budzetowego.

Efektywnos$¢ gospodarki finansowej jest uzalezniona takze od mozliwosci reinwe-
stowania nadwyzek finansowych. W tym zakresie poszczegolne jednostki sektora fi-
nansow publicznych maja jednak ograniczone dziatania. Moga one, z wylaczeniem or-
gandéw wiladzy publicznej, jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadow budze-
towych, dokonywaé lokat wolnych $rodkéw (z wyjatkiem $rodkow pochodzacych
z dotacji z budzetu) w skarbowe papiery warto§ciowe, obligacje komunalne lub tez na
rachunkach bankowych w bankach krajowych'®. Sa to jedynie bardzo bezpieczne in-
westycje, ktore nie beda przynosily wysokiej stopy zwrotu. Pozostate jednostki juz na-
wet takich praw nie posiadaja. Ustawodawca wrgcz zakazuje wystawienia srodkow pu-
blicznych na jakiekolwiek ryzyko rynkowe. Jedynie jednostki samorzadu terytorialne-
go moga posiada¢, obejmowac lub nabywac udziaty lub akcje spétek, ale w odniesieniu
do sfery uzytecznosci publicznej. Mozliwo$¢ prowadzenia dziatalno$ci zarobkowej po-
za ta sfera podlega ograniczeniom i moze jej dokonywaé tylko gmina®.

Jednostki sektora finanséw publicznych moga funkcjonowaé w réznych formach
organizacyjno-prawnych. Jednak z punktu widzenia efektywnosci ich funkcjonowania
i sprawowania pelniejszej kontroli wytaczenie niektoérych z tych jednostek z ram go-
spodarki finansowej okreslonej w ustawie o finansach publicznych nie wydaje si¢ uza-
sadnione. Taka sytuacja dotyczy w szczegolnosci agencji wykonawczych, ktorych spo-
sob prowadzenia zalezy od decyzji Ministra Finansow oraz pafnstwowych osob praw-
nych. J. Szotno-Koguc wskazuje, ze podstawowym problemem w catym sektorze jest

'8 Artykut 44 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157,
poz. 1240, 2010, nr 28, poz. 146, nr 96, poz. 620, nr 123, poz. 835, nr 152, poz. 1020, nr 238,
poz. 1578.

1 Artykut 46 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157,
poz. 1240, 2010, nr 28, poz. 146, nr 96, poz. 620, nr 123, poz. 835, nr 152, poz. 1020, nr 238,
poz. 1578.

2} .. Sobiech, Prowadzenie dzialalnosci gospodarczej przez gmine,
http://samorzad.infor.pl/temat_dnia/artykuly/387212,prowadzenie dzialalnosci gospodarczej pr
zez_gmine.html, 27.04.2010 r.
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brak jednoznacznego kryterium wyodregbniania jednostek sektora finansow publicznych
i mnogos$¢ ich form organizacyjno-prawnych. Dobrym rozwiazaniem byloby przyjgcie
jednolitych kryteriow w ramach systemu ESA 95, gdzie jednostki sektora finanséw pu-
blicznych rozréznia si¢ z punktu widzenia realizowanych funkcji publicznych i sposo-
bu finansowania (sprzedaz ustug nie moze przekraczaé 50% kosztow dziatalnosci)®'.
Na ten brak jednolito$ci metodologicznej zwraca uwagg takze C. Kosikowski, charak-
teryzujac obszary naprawy sektora finanséw publicznych w zakresie organizacji**.

Zmiany w gospodarce pozabudzetowej, ktére likwiduja czg$¢ podmiotéw, w duzej
mierze moga by¢ pozorne, gdyz w to miejsce tworzy si¢ nowe jednostki organizacyjne.
Szczegoblnie problematyczne jest tworzenie instytucji gospodarki budzetowej, ktora ta-
czy w sobie elementy przedsigbiorstwa panstwowego, zaktadu budzetowego i dawnych
srodkow specjalnych. Z drugiej strony likwidacja czgsci zaktadow budzetowych 1 go-
spodarstw pomocniczych moze doprowadzi¢ do wigkszego kontraktowania ustug, out-
sourcingu ustug lub prywatyzacji §wiadczenia niektorych ustug publicznych poprzez
tworzenie spotek prawa handlowego i sprzedaz udziatéw w nich podmiotom prywat-
nym. Takie dziatania odpowiadalyby idei nowego zarzadzania publicznego. Przyjgte
zmiany organizacyjne nie okreslaja jednak zasad efektywnego i skutecznego zarzadza-
nia pieniadzem publicznym przy réznych sposobach dostarczania ustug publicznych
(zar6wno wewnatrz, jak i na zewnatrz sektora)®.

Teoretycznie zasady rynkowe maja w sektorze publicznym zapewni¢ odpowiednie
procedury zawarte w przepisach o zamdowieniach publicznych, jednak w ostatnich la-
tach dominuje tu kryterium cenowe, a nie jako$ciowe, i to mimo ze prawo o zamdwie-
niach publicznych wcale nie naktada wylacznego stosowania takiego kryterium. Jest
ono wykorzystywane ze wzgledu na wygodg 1 skrocenie procesu odwotan od przetargu,
gdyz cena jest kryterium bardziej wymiernym niz parametry jakos$ciowe.

Kazdy podmiot wnioskujacy o przyznanie $srodkéw publicznych powinien przed-
stawi¢ oferte zgodna z zasadami uczciwej konkurencji, umozliwiajaca wykonanie za-
dania w sposob efektywny, oszczedny i terminowy”*. Taki zapis wprost wskazuje, ze
pojecia efektywnosci i oszczgdno$ci nie sa tozsame. Z drugiej strony jest tu wskazanie,
ze nie wszystkie zadania musza by¢ wykonywane przez jednostki sektora finanséw pu-
blicznych, o ile sa w stanie spetni¢ wyzej wymienione warunki.

Mimo wystapienia wielu korzy$ci wynikajacych z ustanowionych przepisow pra-
wa, dadza si¢ zauwazy¢ pewne niedostatki w prawidlowym funkcjonowaniu sektora
finanséw publicznych. C. Kosikowski stwierdza, ze naprawa finanséw publicznych
wymaga reformy zar6wno organizacji sektora finansow publicznych, jak i reformy za-
rzadzania finansami publicznymi®. W zakresie nowej organizacji sektora finansow
publicznych konieczne jest dostosowanie metodologii liczenia réznego rodzaju miar

21 J. Szotno-Koguc, Istota i zakres reorganizacji sektora finanséw publicznych w $wietle nowej
regulacji ustawowej, w: S. Owsiak (red.), Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warun-
kach kryzysu, PWE, Warszawa 2011, s. 151.

2 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce (przyczyny, metodologia, kierunki
i propozycje), Wyd. Temida 2, Biatystok 2011, s. 30-33.

% J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 157.

 Artykut 47 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157,
poz. 1240, 2010, nr 28, poz. 146, nr 96, poz. 620, nr 123, poz. 835, nr 152, poz. 1020, nr 238,
poz. 1578.

25 C. Kosikowski, op. cit., s. 30-33.
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i wskaznikow do wymogow systemu ESA 95 obowiazujacego w sprawozdawczos$ci
unijnej, zmniejszenie liczby form organizacyjno-prawnych jednostek sektora finansow
publicznych, w szczegdlnosci w odniesieniu do gospodarki pozabudzetowej, przy czym
zaleca on mozliwo$¢ tworzenia fundacji z udziatem Skarbu Panstwa. Postuluje zwigk-
szenie zardwno nadzoru, jak i odpowiedzialno$ci za naruszenie zasad gospodarki fi-
nansowej oraz wdrozenie planowania wieloletniego w calym sektorze publicznym
w uktadzie zadaniowym. Rowniez dostrzega on pewne mankamenty w procesie zarza-
dzania $rodkami publicznymi. Podstawowym problemem wydaje si¢ brak koordynacji
polityki finansowej i pieni¢znej, wzmocnienie rangi Ministerstwa Finansoéw, ktore po-
winno by¢ swoistym centrum analitycznym, a jego dzialalno$¢ powinna opierac si¢ na
doradztwie naukowym. Kolejnym problemem jest poprawa jakosci stanowionego pra-
wa. C. Kosikowski wskazuje tez na do$¢ istotna zmiang w podejéciu do wspolpracy
z partnerami spotecznymi. Ich dziatalnos¢ jest wazna, ale to nie oznacza, ze wszystkie
partykularne interesy matych grup spotecznych powinny by¢ uwzgledniane. Brane pod
uwage powinny by¢ jedynie te postulaty, ktore odnosza si¢ do interesu ogoélnego.

S. Bailey stwierdzit, ze wykorzystanie instrumentéw nowego zarzadzania publicz-
nego powinno uwzgledniaé®®: prywatyzacje przedsigbiorstw publicznych, kontrakto-
wanie na podstawie przetargdéw, tworzenie rynkéw wewngtrznych poprzez wyodreb-
nienie réznych wykonawcow publicznych, tworzenie agencji do realizacji funkcji, kto-
re nie mogly by¢ wystawione za przetarg, i wprowadzanie optat za ustugi (ten instru-
ment mozna rozumie¢ jako wprowadzenie pewnego rachunku kosztéw przy swiadcze-
niu ustug publicznych). Z tych dziatan jedynie tylko nieliczne sa wdrozone w polskim
systemie finansow publicznych (kontraktowanie i tworzenie agencji)

Nowe zarzadzanie publiczne w dzialalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego

A. Szewczuk wskazuje na rézne czynniki kreujace zrodta niesprawnosci samorzadu
lokalnego. Zalicza do nich®’: zachowania biurokratyczne wérdd pracownikow wynikaja-
ce z braku dodatkowego wynagrodzenia za poprawg efektywnosci pracy, ograniczenia
w planowaniu budzetowym wynikajace ze sztywnos$ci przepisow prawa, polityczne, a nie
rynkowe bodzce oddzialywania na funkcjonowanie jednostek na szczeblu samorzado-
wym, ograniczenia w polityce kadrowej, ograniczenia w polityce zakupow — prawo prze-
targowe nie zawsze zapewnia utrzymanie zasad konkurencji, niech¢é¢ do ryzyka w celu
uniknigcia odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje. Te czynniki wskazuja na realne
mozliwosci efektywniejszego wykorzystania sSrodkow publicznych w samorzadzie.

Spotecznosci lokalne sa coraz bardziej zarzadzane w sposob rynkowy sposob
przyjmujac cele i zadania czgsciej spotykane w sektorze prywatnym takie jak: podej-
mowanie ryzyka, innowacyjno$¢, promocja i motywy osiagania zysku®. To wpisuje
si¢ polityke nowego zarzadzania publicznego nastawionego na konkurencyjnos¢, mie-

6 1. Rajca, Koncepcja New Public Management a reformy samorzqdu terytorialnego wybranych
panstw Europy Zachodniej, ,,Studia Regionalne 1 Lokalne” 2009, nr 2, s. 73.

2T A. Szewczuk, Filozofia nowego zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialnego a prak-
tyczne implikacje, w: S. Owsiak (red.), Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach
kryzysu, Warszawa 2011, s. 326-329.

21, Cook, Private sector involvement in urban governance: The case of Business Improvement
Districts and Town Centre Management partnerships in England, ,,Geoforum” 2009, nr 40,
s. 931.
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rzalno$¢ wynikow, efektywnos¢, audyt i benchmark oraz dzialania w kierunku sptasz-
czenia hierarchii w organizacji. Szczegdlnie proces pomiaru ryzyka jest aspektem, na
ktéry wladze samorzadowe powinny zwrdci¢ szczegolna uwage, gdyz jednostki samo-
rzadowe tez sa narazone na jego wystepowanie, i to w wielu aspektach®’. Najistotniej-
szym elementem kontroli zarzadczej jest system wyznaczania celow i zadan oraz moni-
torowanie stopnia ich realizacji. Konieczno$¢ uwzglednienia zarzadzania ryzykiem
wymusza zatem inng organizacj¢ systemu kontroli i nadzoru w samorzadzie.

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego mozna okresli¢ pewne wymogi doty-
czace wdrazania nowego zarzadzania publicznego®’: wprowadzenie na poziom struktur
samorzadowych menedzerskiego zarzadzania, wdrozenie wzbogaconego metodycznie
systemu standardéw i1 miernikéw umozliwiajacych obiektywna oceng dziatalnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego, obligatoryjne wykorzystanie w biezacej dziatalnosci
JST wewngtrznego audytu, uwzglednienie w strategii dziatania zmian strukturalnych
ukierunkowanych na dezagregacjg jednostek samorzadu terytorialnego (podziat zadan
migdzy mniejsze jednostki organizacyjne zgrupowane wedilug rodzajow ushug lub
funkcji), aplikacjg¢ do procesu zarzadzania niektorych metod i technik stosowanych
w sektorze prywatnym (w szczegdlnosci odnosnie do konkurencji), gléwna orientacje
na wigksza dyscypling finansowa i poszukiwanie oszcz¢dnosci podczas gospodarowa-
nia posiadanymi zasobami rzeczowymi i finansowymi.

Ustawa o finansach publicznych wprowadza takze pewne odniesienia do wdraza-
nia koncepcji nowego zarzadzania publicznego w sektorze samorzadowym. Przede
wszystkim widoczny jest tu brak projakosciowej zmiany w postaci wprowadzenia bu-
dzetu zadaniowego. Mozliwos$¢ jego wprowadzenia nie jest obowiazkiem, ale jedynie
rozwigzaniem dopuszczalnym przez prawo obok tradycyjnego budzetu pozycji. Pozy-
tywnym aspektem jest utrzymanie planowania wieloletniego oraz stopniowe wdrazanie
nowych zasad dotyczacych poziomu zadluzenia. Te zmiany w ciagu najblizszych
trzech lat spowoduja koniecznos$¢ przebudowy gospodarki finansowej niektorych stab-
szych jednostek samorzadu terytorialnego i zmiang sposobu myslenia na bardziej per-
spektywiczne w duchu zarzadzania strategicznego.

Nierozwiazany zostaje problem efektywno$ci wydatkow budzetowych, gdyz nadal
brak tu odpowiedniej instytucji nadzorczej’'. Regionalne izby obrachunkowe skupiaja
si¢ na wykorzystaniu $rodkow finansowych pod wzgledem legalnoséci i zgodnosci
z przeznaczeniem, a ocena zasadnosci wydatkow jest pozostawiona organom stanowia-
cym. Posrednia kontrola i ocena przez mieszkancow jest raczej iluzoryczna, gdyz do-
konywana jest jedynie przy okazji kolejnych wyboréw samorzadowych. W. Misag
zwraca uwagge, ze samorzady koncentrujg si¢ na skutecznos$ci, a nie efektywnosci dzia-
tania®*. Chodzi nie tylko o to, aby osiagnaé cel — niezaleznie od kosztow, ale aby osia-

¥ Szerzej: M. Jastrzebska, Zarzqdzanie ryzykiem w dzialalnosci jednostek samorzqdu terytorial-
nego i jego zwiqzki z kontrolq zarzqdczq oraz audytem wewnetrznym, ,,Finanse Komunalne”
2010, nr 7-8, s. 5-9.

30 A. Szewczuk, op. cit., s. 334.

31 M. Kachniarz, Mierzenie efektywnosci samorzqdu terytorialnego, ,,Wspolczesne Zarzadzanie”
2008, nr 3, s. 59.

32 W. Misiag, Mierzenie zadar publicznych jako podstawa planowania budzetowego, w: Ekono-
miczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych, t. 1, red. J. Gluchowski,
A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, UMCS, Lublin 2005, s. 153—154.
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gnac ten cel przy minimalizacji kosztow. Jest to mozliwe rowniez w sektorze nienasta-
wionym na zysk, jakim jest sektor finansow publicznych.

Utrzymana zostala zasada, ze wladze lokalne sa odpowiedzialne za dostgpnos¢ do
danego rodzaju ustug publicznych, a nie za samodzielne ich $wiadczenie™, co zwigk-
sza udzial sektora komercyjnego i instytucji non-profit w realizacji zadan publicznych.
W ramach new public management powinny natomiast poprawia¢ si¢ obiektywne me-
tody pomiaru efektywnosci tego typu ustug. Poréwnywanie cen z innymi gminami,
miastami wyzwala efekt rywalizacji i cho¢ nie jest typowa konkurencja, przyczynia si¢
do poprawy efektywnosci $wiadczenia i zarzadzania ustug®. Zréznicowanie kosztow
$wiadczenia ushug juz wskazuje na pewna orientacj¢ rynkowa niektorych jednostek.
W samorzadach mozna jednak zauwazy¢ pewna negatywna tendencje, gdyz nie gene-
ruje si¢ dodatkowych informacji wspierajacych proces zarzadzania, ale jedynie te in-
formacje, ktore sa niezbgdne z punktu widzenia systemu prawnego i niezb¢dne do wy-
kazania legalno$ci podejmowanych dziatan. Samorzady bardziej staraja si¢ poprawic
wewngtrzne administracyjne procedury zarzadzania poprzez uzyskiwanie certyfikatow
zarzadzania jakoS$cia ISO™.

A. Zalewski wskazuje, ze w jednostkach samorzadu terytorialnego nie jest mozli-
we zastosowanie rynkowego modelu zarzadzania, gdyz sektor ten zaspokaja potrzeby
spoteczne, w ktorych alokacji mechanizm rynkowy jest nieefektywny. Konieczne jest
stosowanie administracyjno-rynkowego sposobu zarzadzania, ktéry pozwoli na odpo-
wiedni nadzor nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego i zapewni pozada-
na elastycznoé¢ ich dziatania®. Koncepcje nowego zarzadzania publicznego sa w r6z-
ny sposob przyjmowane przez samorzady lokalne w Europie. Czg$ciej mozna je spo-
tka¢ w potnocnej czesci Europy niz w potudniowej®’. Koncepcja NPM nie stala sie
nowym paradygmatem zarzadzania sektorem publicznym, ale jedynie zestawem narzg-
dzi, z ktorego wybiera si¢ w zalezno$ci od potrzeb. Jak zauwaza Zalewski, wyzsza
efektywno$¢ firm prywatnych niz publicznych nie bedzie osiagana, jesli nie ma odpo-
wiedniej konkurencji na rynku, a wigc proste zastgpienie monopolisty publicznego
prywatnym nie poprawi efektywnosci §wiadczenia ustug.

Podsumowanie

Koncepcja nowego zarzadzania publicznego, nastawionego na wyniki, jest bardzo
powoli wdrazana do polskiego systemu administracji publicznej, jednak nie jako cato-
sciowa koncepcja, ale jedynie w postaci pewnych narzedzi, czego nie nalezy oceniaé
negatywnie. Podstawowa zmiana jako$ciowa wprowadzona przez ustawe¢ o finansach
publicznych jest wprowadzenie budzetowania zadaniowego, ktore wymusza zdefinio-
wanie celéw dziatalnos$ci poszczegdlnych instytucji oraz okre$lenie miar produktu
i wyniku osiaganego w ramach danego zadania. Jest to istotna zmiana jako$ciowa, kto-
ra umozliwia oceng realizacji zadania nie tylko specjalistom, ale takze koncowym od-

3 Artykut 221 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157,
poz. 1240, 2010, nr 28, poz. 146, nr 96, poz. 620, nr 123, poz. 835, nr 152, poz. 1020, nr 238,
poz. 1578.

4 M. Kachniarz, op. cit., . 58.

3 Ibidem, s. 61.

36 A. Zalewski, op. cit., s. 68.

L. Rajca, op. cit., s. 85.
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biorcom budzetu, jakim sa obywatele. Zasadne zatem byloby wprowadzenie tego typu
rozwigzan w calym sektorze finansow publicznych, a nie jedynie w jego czgsci, gdyz
utrudnia to oceng skutecznosci i efektywnos$ci dziatan poszczegdlnych jednostek. Nale-
zy jednak pamigtaé, ze proste przenoszenie rozwigzan z gospodarki finansami rzado-
wymi bezposrednio do dziatalno$ci samorzadow jest czgsto nieuzasadnione, o czym
$wiadcza dotychczasowe limity zadluzenia gmin, powiatow i wojewddztw. Z punktu
widzenia wladz samorzadowych potrzebny jest jeszcze pewien czas niezbedny do pra-
widlowego zdefiniowania wlasnych celow i miernikéw realizacji zadan budzetowych.
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STRESZCZENIE

Koncepcja nowego zarzadzania publicznego jest nastawiona na zmiang zasad
funkcjonowania administracji publicznej. Nastawienie na klienta (obywatela) ma za
zadanie poprawi¢ efektywno$¢ gospodarowania srodkami publicznymi i podnies$é ja-
ko$¢ $wiadczonych ustug. Celem pracy byto okreslenie w jaki sposdb zmiany w usta-
wie o finansach publicznych przyczyniaja si¢ do wdrazania koncepcji nowego zarza-
dzania publicznego w administracji publicznej, a w szczegdlnosci w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Wskazano, ze podstawowa zmiang jest wprowadzenie budzeto-
wania zadaniowego, ktoére wymusza zdefiniowanie celow dziatalnosci poszczegoélnych
instytucji oraz okreslenie miar produktu i wyniku osiaganego w ramach danego zada-
nia. Jest to istotna zmiana jako$ciowa, ktéra umozliwia oceng realizacji zadania nie
tylko specjalistom, ale takze koncowym odbiorcom budzetu, jakim sa obywatele, dla-
tego powinna by¢ wprowadzona w calym sektorze publicznym.

SEOWA KLUCZOWE: nowe zarzadzanie publiczne, efektywno$é, finanse.

SUMMARY

The new public management concept leads to changes in activity of public ad-
ministration. Pro-market customer (citizen) orientation has to improve efficiency of
spending public money and increase quality of public services. The aim of research
was to show how changes in the Public Finance Act influence on implementation of the
new public management in Polish public administration, especially in the local gov-
ernment sector. It is pointed out that the main shift is performance budget implementa-
tion, which cause new definition of goals in public sector and specify measures of in-
puts and outputs of budget tasks. This is pro-efficiency changes enable experts as well
as citizens, which are final customers, evaluation of budget tasks, therefore it should be
implemented in the whole general government sector.
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