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KLUCZOWE PROBLEMY ZARZADZANIA
W SEKTORZE PUBLICZNYM

1. Wprowadzenie

Uwzgledniajac do§¢ powszechne opinie, ze to co publiczne wykorzystywane
jest w sposob malo efektywny, od dluzszego czasu w wielu panstwach Europy
1 Swiata, a ostatnio takze w Polsce, podjete zostaly dzialania instytucjonalne
iprawne w kierunku poprawy jakosci rzadzenia panstwem i finansami, pod
hastami: skutecznodci, efektywnosci, gospodarnosci, celowosci i oszczednosci.
Kierunek zmian wynika takze z niepewnosci otoczenia, w ktérym funkcjonuje
administracja publiczna, bardzo mocno zwiazana z takimi zjawiskami, jak: glo-
balizacja, integracja oraz fragmentaryzacja. Konsekwencja tych zjawisk jest
podzial zadan publicznych miedzy panstwo, a inne mniejsze podmioty publicz-
noprawne — jednostki samorzadu terytorialnego (JST). W sferze finanséw pu-
blicznych jest to podzial na finanse rzadowe, skoncentrowane w budzecie pan-
stwa i finanse samorzadowe zawarte w budzetach samorzadowych. W rezulta-
cie finanse publiczne tworza aktualnie zréznicowany system w przekroju pod-
miotowym, przedmiotowym, organizacyjnym, prawnym, instytucjonalnym,
instrumentalnym i technicznym?. System finanséw publicznych stanowi zorga-
nizowana strukture, okreslona w kazdym padstwie normami prawnymi, siecia
instytucji oraz instrumentami finansowymi, umozliwiajacymi realizacje funkcji
publicznych. System ten zapewnia finansowanie zadan o charakterze ogélno-
panstwowym, zadan lokalnych i §wiadczen spolecznych na rzecz oséb fizycz-
nych i innych podmiotow?.

I Autorka jest pracownikiem naukowym na wydziale Administracji i Nauk Spotecznych Politechniki
Warszawskiej oraz Wyzszej Szkoly Menedzerskiej w Warszawie.

28. Owsiak, Finanse publiczne, teoria i praktyka, Warszawa 2009, s. 89 — 90.

3 M. Daniluk, Podstawy finanséw, Warszawa 2005, s. 560.
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Wykonywanie zadan publicznych (dostarczanie dobr publicznych) wymaga
stworzenia okreslonej sieci instytucji, za pomocg ktérej zadania te beda reali-
zowane. O ile zatem finanse publiczne odnosza si¢ do zjawisk i procesow pie-
nigznych, o tyle sektor publiczny ma postaé realng i zajmuje si¢ §wiadczeniem
ustug publicznych (d6br spozycia zbiorowego). Dla sektora publicznego — po-
dobnie jak dla finanséw publicznych — spoiwem jest nieprywatna wiasnosé
majatku i funduszy.

Sektor ten tworza jednostki wymienione w art. 9 ustawy o finansach pu-
blicznych*. Organizacja jednostek sektora finanséw publicznych (podmiotéw)
nastawiona jest na realizacj¢ zadan panstwa i jednostek samorzadu terytorialne-
go, co wynika z uofp 1 innych ustaw szczegélowych okreslajacych cele, dla kto-
rych zostaly powolane. W ustawach tez okreslono zasady ich gospodarki finan-
sowej.

Sektor publiczny jest dos¢ skomplikowany pod wzgledem organizacyjnym
1 prawnym, poniewaz tworza go podmioty nie nastawione na osigganie zysku,
ale tez wskaza¢ mozna i takie, ktore dzialaja z zamyslem osiagania zysku,
a utworzone zostaly na bazie majatku Skarbu Panstwa’.

Celem artykulu jest przedstawienie istoty i specyfiki zarzadzania publicznego
oraz ocena nowego (innowacyjnego) podejécia do gospodarowania §rodkami
publicznymi na bazie teorii Nowego Zarzadzania Publicznego (NPM) 1 wpro-
wadzonych regulacji prawnych ustawg o finansach publicznych z 2009 roku. Za
kluczowe dla przyjetych rozwiazan przyjeto regulacje prawne dotyczace plano-
wania wieloletniego i budzetu zadaniowego, co w istotny sposob zmienia cha-
rakter dzialan podmiotow sektora publicznego.

W dobie wspoélczesnej rozwdj organizaciji sektora prywatnego i publicznego
wymaga ciaglego 1 konsekwentnego dzialania na rzecz doskonalenia $wiadczo-
nych uslug i oferowanych débr, co jest zwigzane z wdrazaniem procesow in-
nowacyjnych. Istote innowacji dobrze oddaje definicja sformulowana przez
specjalistke w tym zakresie L. Biaton, ktora stwierdza, ze ,,innowacja to wpro-
wadzanie zmian do ukladow gospodarczych i spolecznych, ktérych efektem
jest wzrost uzyteczno$ci produktéw/ustug, proceséw technologicznych oraz
systemow zarzadzania, poprawa racjonalnosci gospodarowania, ochrona i po-

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 1., Nr 157, poz. 1240).

5 Zob. art. 9 ustawy o finansach publicznych punkt 14, w ktérym z sektora finanséw publicznych
wylaczono przedsi¢biorstwa, jednostki badawczo-rozwojowe, banki i spétki prawa handlowego, ktore
dziataja na zasadach komercyjnych, co wskazuje, ze zasady gospodarki finansowej wynikajace z tej
ustawy maja odniesienie do sektora publicznego, ktéry dziala na zasadach nickomercyjnych. Jedno-
czes$nie swiadczy to o tym, ze wyzej wymienione podmioty podlegaja odrebnym regulacjom prawnym
i regutom gry rynkowej, ktorej istota jest dostosowanie dzialalnosci w zakresie produkcji towaréw
bad? ustug do regut rynkowych wynikajacych z prawa podazy i popytu.
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prawa $rodowiska przyrodniczego, lepsza komunikacja mi¢dzyludzka oraz osta-
tecznie poprawa jakosci zycia zawodowego, jak i prywatnego spoleczenistwa’®.

2. Zarzadzanie publiczne

Rozwdj gospodarczy i cywilizacyjny wymuszaja konieczno$¢ zaspokajania
potrzeb zbiorowych wspolczesnych spoteczeistw na odpowiednio wysokim
poziomie, wymuszajac jednoczesnie konieczno$¢ poszukiwania nowych insty-
tucjonalnych i prawnych rozwiazan pozwalajacych na optymalizacje osiaganych
rezultatow. Od dawna obserwuje si¢ sprzeczno$¢ miedzy stalym wzrostem
potrzeb, (w tym, jak podkresla znany teoretyk finanséw publicznych — A. Wa-
gner potrzeby zbiorowe rosng szybciej niz indywidualne), a ograniczonymi
mozliwosciami ich zaspokajania, co wynika chociazby z ograniczonych zaso-
béw. Wobec wszystkich zatem podmiotéw zaspokajajacych nasze potrzeby
formulowane sa daleko idace oczekiwania wymuszajace dostarczanie coraz
bardziej atrakcyjnych produktéw i uslug przy wykorzystaniu jakosciowych
czynnikow rozwoju’. Oczekiwania spoleczne adresowane s takze wobec sek-
tora finanséw publicznych, co powoduje, Ze administracja rzadowa i samorza-
dowa pod presjq oczekiwan spolecznych i w wyniku czlonkostwa Polski w Unii
Europejskiej si¢ zmienia. Proces zmian zwigzany jest z upowszechnianym od
dluzszego czasu w skali globalnej i lokalnej reform polegajacych na decentrali-
zacji. Pod pojeciem tym najogélniej nalezy rozumie¢ przekazywanie zadan
1 kompetencji panstwa zwigzkom publicznoprawnym nizszego szczebla®. De-
centralizacja, jako zjawisko dos¢ powszechne w dobie globalizacji, stanowi
podstawe do wprowadzania wielu zmian zwiazanych ze zjawiskami gospodar-
czymi, spolecznymi i kulturowymi. W odniesieniu do funkcjonowania admini-
stracji publicznej 1 podmiotoéw sektora publicznego oczekuje sig, ze w wyniku
tego procesu nastapi lepsze zaspakajanie naszych potrzeb, tych o charakterze
zbiorowym. Podobnie jak przedsi¢biorstwom, organizacjom tym stawia si¢
coraz wigksze wymagania, dotyczace usprawnienia dzialalno$ci. Jednakze
w malym stopniu towarzyszy temu procesowi znaczacy wzrost kompetencii
os6b odpowiedzialnych za realizacje powierzonych zadand, co wynika miedzy
innymi  ze zréznicowanych regul obejmowania  funkcji  kierowni-
czych/menedzerskich w sektorze publicznym, a takze jak si¢ wydaje, pewnej
niecheci do stosowania w praktyce administracyjnej dorobku wynikajacego
z nauk o zarzadzaniu.

¢ L. Biatoq, (red.), Zarzqdzanie dziatalnosiiq innowacyjng, Warszawa 2010, s. 19.
7 Lbidem, s. 169 —170.
8 A. Borodo, Finanse publicine Rzeczypospolite) Polskiej, Bydgoszcz, 2000, s. 17.



98 Elzbieta Kotowska

Rozwdj nauk o zarzadzaniu przez wiele lat zwigzany byl z potrzebami
przedsigbiorstw, zorientowanych gléwnie na maksymalizacje zysku i zachowa-
nie przewagi konkurencyjnej na rynku. W Polsce znaczacy wzrost zaintereso-
wania ta dyscyplina ma miejsce od kilku lat, o czym zadecydowaly przede
wszystkim procesy transformacji, w tym prywatyzacji i restrukturyzacji przed-
sighiorstw, a nawet catych branz oraz procesy demokratyzacji, decentralizacji
1 integracji z krajami Unii Europejskie;.

Powstale zapdznienia, a takze nowe wyzwania 1 oczekiwania spowodowaly
asymetryczno$¢ w rozwoju dziedziny zarzadzania na korzys$¢ przedsi¢biorstw.
Tymczasem wiedza i umiejetnosci w dziedzinie zarzadzania, w organizacjach
zaangazowanych w $§wiadczenie szeroko rozumianych ustug publicznych, po-
zostala w tyle. Nie znaczy to jednak, Ze organizacje publiczne oraz organizacje
sektora spolecznego, czyli tzw. trzeciego sektora, nie stanowily przedmiotu
zainteresowania polskich badaczy, swiadcza o tym liczne prace badawcze
z zakresu zarzadzania w os$wiacie, w stuzbie zdrowia czy tez funkcjonowania
organéw samorzadu terytorialnego, w tym efektywnego wykorzystywania zaso-
béw znajdujacych sie w jego dyspozycji, czyli zarzadzaniu nimi. Nie mniej jed-
nak mozna postawi¢ teze, ze pojecie ,,zarzadzanie” z trudem toruje sobie droge
w polskich instytucjach publicznych; nadal jest kojarzone gléwnie ze sfera go-
spodarki 1 przedsigbiorstwami. O tym Ze tak jest, Swiadcza informacje z ktorych
wynika, ze w szkotach wyzszych na kierunku zarzadzanie, do$¢ rzadko spotkac
mozna specjalnos¢ zwiazang z sektorem publicznym, na kierunku takim, jak
administracja — problematyka zarzadzania publicznego pojawia si¢ w marginal-
nym zakresie. Tymczasem w réznych rejonach $wiata, od dluzszego czasu na-
stepuje upowszechnienie i wdrozenie narzedzi teorii 1 praktyki zarzadzania
w sferze publicznej, w celu doskonalenia funkcjonowania instytucji, zajmuja-
cych si¢ gromadzeniem i wydatkowaniem §rodkéw publicznych. Nurt ten na-
zywany jest w dobie dzisiejszej skrotowo zarzadzaniem publicznym (public
management)? i opiera si¢ na przeslankach sformulowanych w dos¢ powszech-
nie juz znanej koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego (NPM)10,

Znany autorytet zakresu nauk o zarzadzaniu S. Sudol podkresla, iz ,,zarza-
dzanie publiczne, wchodzac w sklad rozszerzonego pojecia zarzadzania, jest
wyrazem otwarcia si¢ nauk o zarzadzaniu na nowe, wazne dziedziny i problemy
zycia spolecznego, przyczyniajac si¢ do podnoszenia ich sprawnosci i efektyw-
nosci. Ta nowa dyscyplina nauk o zarzadzaniu powinna uzyskiwa¢ naukowe
zasilanie przede wszystkim ze strony prawa administracyjnego, polityki gospo-
darczej 1 spolecznej oraz politologii”!!.

9 Frackiewicz-Wronki, (red.), Zargqdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki, Katowice 2009, s. 20.
10 A. Klopotek, (red.), Zarzqdzanie w sektorze publicznym, SGH, Warszawa 2009, s. 18 — 20.
1S, Sudol, Nauki o zarzadzanin, Weztowe problemy i kontrowersje, Wydawnictwo, Toruni 2007, s. 42.
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Zarzadzanie publiczne, to przede wszystkim zastapienie tradycyjnego biuro-
kratycznego modelu administracji, opartej o ,kulture stosowania przepisow”
przez model menedzerski, okreslany jako ,kultura rezultatéw”, czyli zastoso-
wanie w sektorze publicznym zasad i modeli zarzadzania znanych i stosowa-
nych z powodzeniem w sektorze prywatnym. To nowe podejscie do zarzadza-
nia sektorem publicznym wynika z rosnacych oczekiwan obywateli, co do ilosci
1 jakosci ustug publicznych, przy jednoczesnej duzej niecheci do podnoszenia
podatkow, czyli dazenia do otrzymywania ,,coraz wigcej za coraz mniej”. Istota
zarzadzania publicznego sprowadza si¢ do poprawy jakosci rzadzenia pan-
stwem 1 powstalymi w jego obrebie podmiotami realizujacymi zadania ze sfery
uzytecznosci publicznej zgodnie z zasada 3 ,,E” czyli ,,w sposob efektywny ,
oszczedny 1 terminowy”’12,

W obszarze zarzadzania publicznego kluczowe znaczenie ma dazenie do
poprawy sprawnosci 1 efektywnosci rzadzenia za pomoca mierzalnosci rezulta-
tow, bo to co da si¢ zmierzy¢ — da si¢ zrobi¢, ponadto jesli nie mierzy si¢ wyni-
kow, to nie mozna odréznic¢ sukcesu od porazki. Jesli nie dostrzega si¢ sukcesu
— nie mozna go wynagrodzi¢ i prawdopodobnie nagradza si¢ porazke. Jesli nie
dostrzega si¢ sukcesu, to nie mozna z niego czerpa¢ nauki na przyszlosc. Jesli
za$ nie umie si¢ rozpoznac¢ porazki, to jest wielce prawdopodobne, ze podobna
pojawi si¢ w przyszlosci. Poniewaz zarzadzanie publiczne zwiazane jest z do-
starczaniem dobr i ustug publicznych, za ktére odpowiedzialne sa wladze,
w demokratycznym panstwie pochodzace z wyboréw powszechnych, to jesli
mozna wykazac¢ si¢ dobrymi wynikami, to mozna liczy¢ na poparcie spoleczne i
reelekcje.

Termin — zarzadzanie publiczne, moze by¢ rozumiany jako zarzadzanie
w sektorze publicznym (podejscie przedmiotowe), ktore koncentruje si¢ na
dziatalnosci podmiotéw sektora publicznego lub zarzadzanie sprawami pu-
blicznymi (podejScie podmiotowe), ktore koncentruje si¢ na rozwiazywaniu
probleméw wynikajacych ze zlozonosci instytucjonalnej i niepewnosci decyzyj-
nej sektora publicznego, wynikajacej z:

1) koordynacji instytucjonalnej w ramach sektora publicznego, ktéry ma
w duzej mierze hierarchiczng strukture, a rézne podmioty wchodzace w jego
sktad maja odmienne interesy i preferencje,

2) przeksztalcen 1 zmiennosci otoczenia, ktére kreuja nowe potrzeby, w tym
nowe zapotrzebowanie na ustugi publiczne,

3) niespodjnosci i sprzecznosci celéw ustalanych w ramach sektora publicz-
nego, cz¢sto na podstawie regul politycznych!s.

12 A. Klopotek, (red.), Zarzqdzanie w sektorze publicznym, SGH, Warszawa 2009, s. 42.
13 Frackiewicz-Wronki, (red.), Zarzadzanie publicine — elementy teorii i praktyki, Katowice 2009, s. 22 — 23.
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Zarzadzanie publiczne moze by¢ tez postrzegane w ujeciu dynamicznym, ja-
ko poszukiwanie efektywnej organizacji — systemu podmiotow, ktore bylyby
w stanie zaspokaja¢ istotne potrzeby spoleczne w zakresie dostarczania dobr
1 uslug o charakterze publicznym.

Szczegdlne znaczenie dla zarzadzania publicznego ma teoria wyboru pu-
blicznego, ktéra obejmuje analiza problemy podejmowania decyzji przez wla-
dze dotyczace tego, jakie dobra i na jakiej zasadzie rzad kupuje, kto ponosi ich
koszty 1 w jaki sposéb nalezy nimi zarzadzaé. Powyzsza teoria prébuje odpo-
wiedzie¢ na dwa jednoczes$nie wystepujace zjawiska: niedoskonalos¢ rynku
i niedostatki rzadzenia. Niedoskonalo§¢ mechanizmu rynkowego w zakresie
wykorzystania zasoboéw i sposéb alokacji dobr publicznych, uzasadniaja ko-
niecznos$¢ badan nad organizacjq 1 funkcjonowaniem sfery publicznej w relacji
do jej roli 1 znaczenia w zaspokajaniu potrzeb spotecznych, jak i poszukiwa-
niem mozliwosci efektywnego dziatania. Gléwnym problemem, wystepujacym
w procesie alokacji dobr publicznych, jest sprecyzowanie kryterium wyboru,
ktorym powinno kierowaé si¢ panstwo lub podmiot publiczny, podejmujac
decyzje o rodzajach i iloéci wytwarzanych dobr publicznych. I chociaz wiado-
mym jest, ze dobra publiczne nie sa wytwarzane 1 alokowane wedlug kryteriow
rynkowych, to w teorii wyboru publicznego dokonuje si¢ poréwnan kryteriéw
rynkowych, ktére wystepuja przy alokacji débr prywatnych i alokacji dobr pu-
blicznych!4.

W odniesieniu do modelu zarzadzania publicznego wskaza¢ mozna przykla-
dowo kilka obszaréw, ktére wymagaja analizy i okreslenia metod i narzedzi
w zakresie sformutowanych celéw. Naleza do nich:

= zarzadzanie strategiczne,

= zarzadzanie finansami,

= zarzadzanie kapitalem ludzkim,

= zarzadzanie ryzykiem,

* zarzadzanie projektami,

» zarzadzanie ustugami publicznymi,

* stymulowanie rozwoju gospodarczego,

® wspolpraca z partnerami spolecznymi,

= ctyka i zapobieganie zjawiskom korupcii.

Wiele reform instytucjonalnych i prawnych bazujacych na przestankach za-
rzadzania publicznego, podejmowanych jest w kierunku poprawy sprawnosci
i efektywnosci dziatania podmiotéw sektora publicznego, w szczegdlnosci zas
chodzi o badanie naktadéw/kosztéw do rezultatow, ktére moga mie¢ charakter
lociowy lub jakos$ciowy, pomijane sa jak na razie inne aspekty efektywnosci,

14 8. Owsiak, Finanse publiczne, teoria i praktyka, Warszawa 2009, s. 90 — 99.
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np. jej wymiar spoteczny, kulturowy!>. Wcigz malo miejsca w teorii, a jeszcze
mniej w praktyce poswigca si¢ problemom etycznym, ktore sa nader istotne,
poniewaz sektor ten finansowany jest ze srodkow publicznych, a rezultaty dzia-
tan maja wymiar gospodarczy, spoleczny i polityczny!S.

Pomimo tych niedostatkow, teorie zarzadzania publicznego w kwestiach do-
tyczacych sprawnosci dzialania pafstwa jego administracji i finanséw, znajduja
juz swoje odzwierciedlenie i stanowia wskazowke do podejmowania dziatan
modernizacyjnych. Biorac pod uwage wskazowki wynikajace z teorii i praktyki
zarzadzania, kierunek zmian w sposob syntetyczny prezentuje w tabeli nr 1.

Tabela 1. Proponowany kierunek zmian w sektorze publicznym

Obszary Dziatania

Decentralizacja Dewolucja — transfer wladzy (kompetencji) od rzadu central-
nego do niezaleznych i demokratycznie wybranych wladz
nizszego szczebla (czyli JST);

Dekoncentracja — przekazywanie wladzy i srodkéw od rzadu
centralnego do regionalnych i lokalnych wladz;
Decentralizacja fiskalna — przekazywanie wladztwa fiskalnego
oraz srodkéw finansowych jednostkom zdekoncentrowanym

—JST.
Wykorzystanie mechani- | Dostarczanie dobr i nie tylko przez podmioty publiczne, part-
zméw rynkowych nerstwo publiczno-prywatne;

Wzglednie elastyczna struktura organizacyjna i wigksza wspot-
praca miedzy partnerami;

Wykorzystanie konkurencji w trybie stosowania najlepszej
oferty;

Okreslenie celow i pomiar rezultatow;

Analiza kosztoéw realizacji zadan i osiagnietych wynikéw;
Zwigkszenie odpowiedzialnosci i uzaleznienie wynagrodzenia
awansu od wynikow;

Zarzadzanie wiedza.

Zarzadzanie zasobami Delegowanie kompetencji;

ludzkimi Odpolitycznienie w zakresie obsadzania wielu stanowisk;
Redukcja zatrudnienia;

Przejscie do przejrzystego systemu zarzadzania zasobami
ludzkimi;

Placa uzalezniona od wynikow;

Planowanie kariery i rozwoju zawodowego pracownikéw;
Zwigkszenie roli szkolefi i ocen pracowniczych;

Wymég rozwoju indywidualnego;

Wprowadzenie i upowszechnienie kodekséw etycznych
w administracji publiczne;j.

Kontrola Jasne zasady udzielania mandatu i finansowania;

15\W. Stelmach, Dqgenia kn Efektywnosci kierowania [w:] W strong marzgern, Warszawa 2013, s. 868 — 880.
16 A. Nowak-Far, (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 451 — 543,
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Sporzadzanie sprawozdan (raportéw) i ocen realizowanych
zadan;

Jawno$¢ i przejrzystosé w zakresie formulowania celéw

1 osiggnietych rezultatow.

Relacje z obywatelami Polepszenie kontaktéw z obywatelami przez dziatania marke-

tingowe;

Wykorzystanie postepu technologicznego do poprawy komu-
nikacji spotecznej i prowadzenia dialogu;

Postrzeganie obywatela w urzedzie jako klienta a nie petenta.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Upowszechnienie nowego podejscia do zarzadzania panstwem i w licznych

podmiotach realizujacymi zadania ze sfery uzytecznosci publicznej jest dos¢

trudne, co podyktowane jest miedzy innymi tym, ze:

Cele dzialalnosci panstwa i podmiotéw publicznych sa odmienne od ce-
low przedsigbiorstwa (przedsigbiorstwo — maksymalizacji dochodéw dla
wlascicieli, sektor publiczny — dzialanie w interesie publicznym);
Kategoria zysku do pomiaru rezultatow w wickszosci przypad-
kéw/podmiotéw nie moze by¢ stosowana;

Powolywanie na stanowiska menedzerskie czgsto nastepuje z mandatu
politycznego, a nie wg posiadanych kompetencji;

Kontrola osiagnietych rezultatobw ma wymiar spoleczny, a nie jednost-
kowy, przez co bywa rozmyta w czasie, a jej rezultaty nie sq jednoznacz-
ne;

Charakter §wiadczonych doébr i ustug przez sektor publiczny zalezy od
wielu czynnikéw, co powoduje tez zréznicowanie poziomu ich $wiad-
czenia i zréznicowanie ocen co do ich dostepnosci i jakosci;

Organizacja podmiotéw sektora publicznego i proces podejmowania de-
cyzji okreslony jest o reguly postgpowania wynikajace z regulacji praw-
nych — dzialanie na podstawie prawa i w granicach prawa.

Sa to podstawowe cechy, ktére réznia zarzadzanie w biznesie od zarzadza-

nia publicznego, dlatego tez pojawiaja si¢ glosy krytyczne w odniesieniu do

wprowadzanych zmian w tym zakresie, co podyktowane jest m.in. tym, ze brak

jest jednoznacznych rezultatéw NPM stosowanego w wielu panstwach, w tym
w krajach UE. Widoczna jest sprzeczno$¢ pomiedzy postulatami jednorodnosci

ustug publicznych i ryzykiem ich zréznicowania juz w przypadku wprowadze-

nia decentralizacji ich §wiadczenia. Dlatego tez wiele dzialan podejmowanych

jest na zasadzie eksperymentu, gdzie konieczne jest wspoldzialanie wielu orga-

nizacji/podmiotéw, formalnie autonomicznych, ale funkcjonalnie wspétzalez-

nych, co jest bardzo trudne. W ramach koncepcji zarzadzania publicznego ko-
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nieczne jest wspoltdziatanie sektora publicznego z sektorem prywatnym i sekto-
rem organizacji spotecznych/pozytku publicznego!”.

3. Zarzadzanie strategiczne w sektorze publicznym

Wszelkie zadania ze sfery uzytecznosci publicznej realizuja réznego rodzaju
podmioty powstale na bazie majatku Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego wspolpracujac w coraz wickszym zakresie z sektorem prywat-
nym. Finansowanie nastgpuje w oparciu o srodki publiczne, wymienione w art.
5 uofp., a z analizy danych dotyczacych struktury dochodéw publicznych wyni-
ka, ze sq to gléwnie daniny publiczne czyli podatki'8. Zakres 1 struktura $rod-
kow publicznych ustalana jest i kontrolowana przez organy wladzy publicznej,
ktére powolywane sa w wyniku demokratycznych wyboréw. Celem gospoda-
rowania finansami publicznymi jest dazenie do zaspokojenia potrzeb ogétu
spoleczenstwa w zakresie ilodci 1 jako$ci §wiadczonych ustug publicznych.

Zarzadzanie srodkami publicznymi nie jest oparte o kryterium zysku, jak to
ma miejsce w przypadku sektora prywatnego, co powoduje, ze ocena w zakre-
sie gospodarowania tymi §rodkami jest do§¢ trudna, ale nie niemozliwa. Wyma-
ga ona stosowania wielu specyficznych miernikow, ktére powinny byc¢:

* Mierzalne — czyli okreslajace metody pomiaru stopnia realizacji;

» Konkretne — precyzyjnie 1 jednoznacznie zdefiniowane;

*  Akceptowalne — co oznacza, ze wszyscy wykonawcy powinni zgodzi¢ si¢

z wyznaczonymi celami;

* Realistyczne i ambitne, ale mozliwe do osiagnigcia;

= Okreslone w czasie — osiagniecie celu musi by¢ zaplanowane w rozsad-

nym horyzoncie czasowym!’.

Podkresli¢ nalezy, ze zarzadzanie w obszarach publicznych jest wypadkowa:
ustroju politycznego panstwa, wewnetrznych systeméw prawnych w nim obo-
wigzujacych i miedzynarodowych proceséw politycznych je ksztaltujacych oraz
systemu wartosci wyznawanych przez spoleczenstwo. Prawidlowe gospodaro-
wanie §rodami publicznymi powinno spelniaé trzy funkcje, ktoére uznawane sq
za klasyczne funkcje finansow publicznych, a mianowicie: alokacyjna, redystry-
bucyjng oraz stabilizacyjna i by¢ zgodne z zalozeniami polityki spoleczno-
gospodarczej pafstwa. Sformulowane mierniki i na ich podstawie wyliczone

17 1. Hausner, Zarzqdzanie publicine, Warszawa 2008.

18 Ustawa budzetowa na rok 2013 z 25 stycznia 2013 r. (Dz.U. z 5 lutego 2013 1., poz. 169).

19°T. Lubitiska, Nowe zarzadzanie publicine — skutecznosé i efektywnosé. Budset zadaniowy w Polsce, Wydaw-
nictwo Difin, Warszawa 2011, s. 97 — 112.
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wskazniki sa zréodtem informacji na temat efektéw gospodarowania srodkami
publicznymi.

W koncepcji zarzadzania publicznego znamienna cecha jest zdecydowana
orientacja na strategiczne przywodztwo oraz na wspolprace zaréwno we-
wnatrz, jak i miedzy réznymi podmiotami, a takze sektorami.

Zarzadzanie strategiczne w sektorze publicznym integruje funkcje planowa-
nia z procesem wdrazania strategii i kontroli jej realizacji. Rozni autorzy rozma-
icie okreslaja elementy skladowe tego zarzadzania. Bazujac na literaturze
przedmiotu mozna wskaza¢, ze zarzadzanie strategiczne nastawione jest na
realizacje celow dlugookresowych, integracji celow ogdlnych z celami szczegd-
towymi tak, aby tworzyly spdjng hierarchie. Tego typu zarzadzanie nie jest na-
stawione na dostosowywanie si¢ do otoczenia, ale na jego zmiang. Strategiczne
zarzadzanie publiczne nastawione jest na dzialanie, uznaje wazno$¢ projekto-
wania (planowania) i znaczenia czynnika ludzkiego. Kazdy projekt (plan) ma
odpowiednio ustalony proces realizacji, w tym szczegdtowy plan dzialania,
harmonogram realizacji, odpowiedzialnych za realizacje oraz wyszczegélnione
koszty. Projektowanie (planowanie) musi uwzglednia¢ mozliwosci realizacyjne,
a zwlaszcza dostepne zasoby ludzkie i finansowe. W literaturze przedmiotu
wymieniane sa rézne problemy warunkujace skutecznos$é zarzadzania strate-
gicznego, co zestawi¢ mozna w okreslony katalog dzialan:

1. Analiza uwarunkowan rozwoju, w tym okreslenie mocnych i stabych
stron oraz przyszlych szans 1 zagrozen;

2. Wytyczenie kierunkéw rozwoju oraz pozadanego, idealnego jej wizerun-
ku, czyli misji 1 wizji;

3. Okreslenie probleméw strategicznych wymagajacych rozwiazania;

4. Okresdlenie wariantow strategicznych dla rozwiazania priorytetowych
probleméw;

5. Ocena wykonalnosci strategii z punktu widzenia wymaganych zasobéw
oraz jej akceptowalnosci przez interesariuszy (obywateli);

6. Ustalenie harmonogramu dziatan;

7. Pomiar i ocena rezultatow;

8. Wdrozenie strategii poprzez uruchomienie zasobéw i uzyskanie poparcia
obywateli w jej realizacji;

9. Ewaluacja?.

W warunkach demokratycznego pafistwa prawnego przyjecie strategii wy-
maga autoryzacji parlamentu, co czesto zwiazane jest z koniecznos$cia negocja-
¢ji z réznymi ugrupowaniami politycznymi i zawieraniem réznych porozumien

20 E. Wojciechowski, Zarzadzanie w samorgadzie terytorialnym, Warszawa 2003, A. Zalewski, Reformy
sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego [w:) Nowe zarzadzanie publiczne w polskim sa-
morgadzie terytorialnym, Warszawa 2005.
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na t¢ okolicznos§¢. Dlatego tez strategie dotyczace rozwoju panistwa, czy jed-
nostki samorzadu terytorialnego, nie zawsze spelniaja wymogi stawiane tego
typu dokumentom, bo s zbyt ogdlne. Tworzeniu strategii dlugookresowych
w panstwie nie sprzyja kadencyjnos¢ sprawowania wladzy, poniewaz skraca
horyzont czasowy do perspektywy 4 lat. Tymczasem zarzadzanie strategiczne
w sektorze publicznym 1 zwigzane z nim planowanie nastawione jest na realiza-
cje celow o dlugim horyzoncie czasowym. Jego zadaniem jest miedzy innymi
wydluzenie perspektywy dziatania podmiotéw publicznych. Aby to byto moz-
liwe konieczne jest, jak podkresla A. Zalewski, ,,uspolecznienie procesu plano-
wania strategicznego, wlaczajac w ten proces wszystkich zainteresowanych
funkcjonowaniem tej instytucji publicznej. Dzigki temu plan staje si¢ wlasno-
$cig wspolna, co stworzy warunki do jego realizacji niezaleznie od zmian ekip
rzadzacych dang instytucja2!.

W praktyce jest to jednak bardzo trudne i zmudne, opdznia proces podej-
mowania decyzji, a dodatkowo w polskich warunkach czesto malo realne. War-
to jednak pamietac, ze sprawnosc i skutecznos$¢ dzialania oraz uzyskane efekty
w obszarze zarzadzania publicznego, w duzej mierze zaleza od umiejetnego
wykorzystania komunikacji spotecznej. Wsrdd licznych pozytywnych aspektow
takiej komunikacji, Autor prac z zakresu wladzy i kierowania, W. Stelmach,
podkresla, ze sprzyja ona: decentralizacji, rodzi nowa jakos¢, pobudza lub
wrecz zmusza do myslenia i wnioskowania, pozwala latwiej i szybciej rozwia-
zywac problemy 1 podejmowac decyzje?2.

Wdrazanie strategii jest kolejnym istotnym problemem, poniewaz wymaga
dokonywania zmian w strukturze organizacyjnej instytucji publicznych i aktyw-
nego wlaczenia si¢ zatrudnionych w niej pracownikow w realizacje strategii. Tu
pojawia si¢ kolejna bariera zwigzana z koniecznoscig przeksztalcenia Swiado-
mosci pracownikéw, dotyczy bowiem koniecznosci podporzadkowania biezacej
dzialalnosci realizacji celow strategicznych — dlugookresowych. Zmiany we-
wnatrz instytucji publicznej, niezbedne do skutecznej realizacji przyjetej strate-
gii, moga naruszac rézne interesy pracownikéw oraz ich nawyki uksztaltowane
przez inny system organizacji i zarzadzania. Dlatego tez trzeba ich przekonac
do zmian, najlepiej wskazujac, Zze beda korzystne 1 dla nich i dla organizacji
publicznej. W tym przypadku, podobnie jak przy tworzeniu planow, istotna jest
wlasciwa komunikacja spoteczna?3.

Nie ma uniwersalnych metod i narzedzi zarzadzania w ogdle i ta uwaga do-
tyczy takze budowania strategii w odniesieniu do tematyki publicznej. General-
na uwaga jest jednak taka, ze najlepszym wstepem do sformutowania waznych

2V A, Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzadzania publicznego [w:] Nowe zarzqdzanie
publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2005, s. 42.

2W. Stelmach, Wtadza i kierowanie. Teorie i praktyka biurokragi, 2010 s. 168.

23 Thidem.
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celow perspektywicznych jest zarysowanie wizji pafistwa/spoleczenistwa
w przyszlosci. Obraz ten ma charakter futurologiczny, jest rodzajem marzen,
ale baza dla jego powstania winna by¢ dobra znajomo$¢ stanu obecnego
w rozmaitych przekrojach i dziedzinach Zycia oraz zakresu poparcia spoleczno-
$ci wspolnoty (panstwa, gminy) dla réznych kierunkéw zmian. Pamigtaé trzeba
tez o tym, ze hierarchia celéw i przewidywany stopien ich osiagnigcia powinien
powstawac¢ w wyniku dialogu publicznego. Wizja jest dobra, gdy:
" jest na tyle atrakcyjna, ze wigkszo$¢ obywateli jest skltonna si¢ z nig iden-
tyfikowac,
" jest na tyle realistyczna, ze potrafig oni uwierzy¢, ze mimo trudnosci da
sie ja urzeczywistnic,
" jest na tyle konkretna, ze potrafia oni utworzy¢ sobie jej obraz w wyob-
razni.
Tak pojmowane zarzadzanie strategiczne w sektorze publicznym wskazuje,
ze poprawa efektywnosci gospodarowania zwigzana jest z uruchomieniem
okreslonego procesu, co ilustruje ponizszy rysunek.

Rys. 1. Cykl poprawy efektywnosci

Cykl poprawy efektywnosci

Planowanie Planowanie Ewaluacja
dtugookresowe krotkookresowe
na podstawie: ocena wyko-
w tym: analiza stanu, w tym: budzet tradycyjny nywanych zadan, ocena
budowa strategii, 1 budzet zadaniowy, okre- | zmiany stanu, uzupelnienie
okreslenie hierarchii, slenie miernikéw trealizacit bazy danych, wnioski
potrzeb 1 celow zadan

Zr6dlo: Opracowanie wlasne.

Odzwierciedleniem wdrazania koncepcji zarzadzania publicznego w Polsce
w zakresie zarzadzania strategicznego jest opracowana i publikowana na stro-
nach Ministerstwa Administracji 1 Cyfryzacji, Dlugookresowa Strategia Rozwo-
ju Kraju do 2030 r. oraz Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
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tez do 2030. Uzupelnienie stanowi Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju
oraz Strategie horyzontalne do 2020 r.

Z zapisu zawartego w dokumencie wynika, Ze ,,strategia nie jest manifestem
politycznym, a dokumentem rzadu RP o charakterze analitycznym i rekomen-
dacyjnym, stanowi opis nowego projektu cywilizacyjnego zorientowanego na
przysztosé, w perspektywie do 2030 .24,

7. dalszych zapiséw mozna wyczytaé, ze gtéwnym celem jest poprawa jako-
$ci zycia Polakéw mierzona zaréwno wskaznikami jako$ciowymi, jak i warto-
$cig oraz tempem wzrostu PKB w Polsce. Na podstawie przeprowadzonej dia-
gnozy zapisano, ze rozwoj Polski powinien odbywaé si¢ w trzech obszarach
strategicznych (filarach):

1. Konkurencyjnosci 1 innowacyjnosci gospodarki (modernizacja);

2. Terytorialnego rownowazenia potencjatu rozwojowego kraju (dyfuzja);

3. Efektywnosci 1 sprawnosci panstwa (efektywnosc).

Cel glowny, zwiazany z poprawg jakosci zycia Polakow 1 wynikajace z niego
obszary dzialania w omawianym dokumencie w sposob przejrzysty i jednocze-
$nie skrétowy, ilustruje ponizszy diagram zawarty w prezentowanej przez Mini-
sterstwa Strategii.

CEL: rozwo6j mietzony poprawa jakos$ci zycia (wzrost PKB na mieszkanca w relacji do naj-
bogatszego kraju UE (Holandia, 2009 - 45% ; 2030 - wigcej niz 65%) i zwig¢kszenie spojnosci
spofecznej Polakow dzigki stabilnemu, wysokiemu wzrostowi gospodatczemu, co pozwala
na modernizacj¢ kraju

Makroekonomiczne warunki rozwoju Polski do 2030 roku

Filar innowacyjnosci Filar terytorialnego réwno-
(modernizacji) wazenia rtozwoju
Nastawiony na zbudowanie (dyfuzji)

Filar efektywnosci

Usprawniajacy funkcje przyjs
ZﬂCgO i pOIHOCﬂCgU pﬁﬁst\\"ﬂ

nowych przewag konkurencyj- Zgodnie z zasadami 107

artych o dzania potencjalu rozw (nie nadodpowiedzialnego)
go odpowiednich obs

; ' dziatajacego efektywnie w
mechanizmami dyfuz

kluczowych obszarach inter-
wencji
spolecznej, co .
efekcie zwigkszenie potencja-
konkurencyjnosé tu konkutencyjnosci Polski

Zrédlo: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Polska 2030, Trzecia fala nowoczesnosei.
Diugookresowa Strategia Rozwoju Kraju, W-wa 11.01. 2013,S.4 mac.gov.pl/uploads/2013.

24 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Polska 2030, Trzecia fala nowoczesnosci. Diugookresowa Strategia
Rozwojn, W-wa 11.01. 2013,S.4 mac.gov.pl/uploads/2013
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Pomimo do$¢ wyraznego wyodrebnienia filarow realizacja strategii wymaga
wystapienia efektu synergii miedzy nimi oraz precyzyjnego i wewnetrznie spoj-
nego dzialania w zakresie realizacji dzialan o charakterze operacyjnym. Z anali-
zy tresci dokumentu nie mozna jednakze wyciagna¢ takich wnioskéw. Doku-
ment budzi zastrzezenia — jest malo przejrzysty i niezbyt spojny wewnetrznie.
Przedstawione zalozenia strategiczne wskazujq na ich zréznicowany charakter,
niektére zadania sformulowano w nim dos§¢ ogdlnie, inne za$§ bardzo szczegd-
towo. Trudno ustali¢ sekwencje poszczegélnych dziatan i pomiar rezultatow
dotyczacych wydatkowania srodkéw publicznych, co bezposrednio wigze si¢
z zarzadzaniem finansami publicznymi.

4. Zarzadzanie finansami publicznymi

Zarzadzanie finansami w dziedzinie zarzadzania publicznego, to zlozony
proces polegajacy na podejmowaniu przez organy stanowiace 1 wykonawcze
panstwa lub mniejsze zwiazki publicznoprawne (jednostki samorzadowe) wielu
réznych decyzji 1 dziatan wzajemnie ze sobg powiazanych, sluzacych maksyma-
lizacji ekonomicznych i spolecznych efektéw, zgodnie z przyjetymi celami bie-
zacymi 1 strategicznymi.

Zarzadzanie finansami publicznymi w zasadniczy sposob przekiada si¢ na
realizacje wytyczonych celéw, wszak bez ludzi 1 pieniedzy nic nie da si¢ zrobic.
Na tym poziomie zapadaja decyzje, ktére warunkuja wszystko to, co wiaze si¢
z gromadzeniem 1 wydatkowaniem $rodkéw publicznych. Trzeba jednak zda-
wacé sobie sprawe, ze na tym szczeblu sq najwigksze uwiklania polityczne, ktore
ulegaja przeksztalceniom, a towarzysza nierozlacznie zmianom ekip rzadowych
1 wspoldziatajacych ze sobg koalicji partyjnych. To powoduje, Zze formutowane
sa ogolne zalecenia do sposobu gospodarowania §rodkami publicznymi. Wyra-
zem tego sg réznego typu hasta, np. ,,tanie panstwo”, ,,sprawne panstwo”, co
ma oznacza¢ redukcje wydatkow na cele administracyjne lub prawo do osiaga-
nia wyzszych dochodéw. W takim kontekscie prowadzone sa dyskusje na fo-
rum rzadu czy parlamentu skoncentrowane na poszukiwaniu mozliwosci ogra-
niczenia wydatkéw lub podwyzszenia podatkéw.

Calo$¢ problematyki finanséw publicznych znajduje swoj skoncentrowany
wyraz w budzecie panistwa przyjmowanym w formie ustawy i budzetach jedno-
stek samorzadu terytorialnego, przyjmowanych w formie uchwaly na konkretny
rok budzetowy, procedure zas okresla ustawa zasadnicza.

W ostatnich latach w Polsce w obszarze zarzadzania finansami publicznymi,
z punktu widzenia legislacyjnego dokonano stosunkowo duzo, czego wyrazem
jest znowelizowana ustawa o finansach publicznych z 2009 r. oraz wiele innych
aktéw prawnych rangi ustawowej i podustawowej, dotyczacych procesu gro-
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madzenia i wydatkowania §rodkéw publicznych. Przykladowo wymieni¢ mozna
ustawe¢ o prawie zamowien publicznych?5, ustawe o odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych?¢ oraz rozporzadzenia ministra finan-
séw wydane w oparciu o delegacje prawne wynikajace z wymienionej ustawy
o finansach publicznych.

Wymiernym efektem wdrazania modelu menedzerskiego w obszarze finan-
séw publicznych jest wprowadzenie obowiazku planowania wieloletniego
1 budzetu zadaniowego. Zalety tych narzedzi akcentowane sa w opracowaniach
i raportach takich instytucji, jak: Bank Swiatowy, Organizacja Wsp6lpracy Go-
spodarczej i Rozwoju (OECD)?7.

W odniesieniu do finanséw publicznych, takie planowanie zwiazane jest
przede wszystkim z budzetem panstwa i budzetami jednostek samorzadu tery-
torialnego. Podjecie takich dzialan postrzegane jest jako jeden z istotniejszych
mechanizméw racjonalizowania wyboréw w polityce finansowej panstwa i poli-
tyce lokalnej, sprzyja¢é ma takze budowie spoleczenstwa obywatelskiego
w oparciu o kryterium jawnosci i przejrzystosci. W szczegolnosci za$ dotyczy to
budzetu zadaniowego (BZ)?8. Konkretyzacja znajduje odzwierciedlenie w zapi-
sach ustawy o finansach publicznych w odniesieniu do obowiazku tworzenia
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (WPEFP), Wieloletniej Prognozy
Finansowej (WPF) w jednostkach samorzadowych oraz budzetu zadaniowego.
Uzupelnieniem sa zmiany w zakresie form organizacyjnych podmiotow sektora
finanséw publicznych?, kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego®. Kore-
sponduja z powyzszymi zmianami zapisy ustawy dotyczacej odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie nieracjonalnego,
niezgodnego z prawem gospodarowania sSrodkami publicznymi.

Z zapiséw ustawy o finansach publicznych wyraznie wynika, ze wszyscy
dysponenci publicznych §rodkéw finansowych maja natozony przez prawo
obowiazek efektywnego nimi gospodarowania. Wazna role odgrywa rozdzial
piaty ustawy, ktory okresla ramy gospodarowania §rodkami publicznymi. Sta-
nowi on, ze ,,wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposob celowy
1 oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych efektow z danych

%5 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r., prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2004 r., Nr. 19, poz. 177
z pozn. zm.).

26 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r., o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (Dz.U. z 2004 1., Nr. 14, poz. 114 z pézn. zm.).

27 1. Herdt, Marten de Jong, Budet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzadzenia w Polsce, Sprawne
Pajistwo. Program ERNST&JOUNG, Warszawa 2011, s 13 — 23.

28 B. Wozniak, M. Postula, Budzet zadaniowy metoda ragjonalizagi wydatkdw, Warszawa 2012.

2 E. Kotowska, Organizaga i funkgonowanie sektora finanséw publicznych. Zarzadzanie. Teoria i praktyka,
2012, nr 1 (5).

30 R. Goryszewski, E. Kotowska, Kontrola zarzadeza i andyt wewnetriny w sektorze publicznym, Postgpy
Techniki Przetwirstwa Spogywezego, nr 1/2011.
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nakladéw oraz optymalnego doboru metod i §rodkéw stuzacych osiagnieciu
zalozonych celow’31,

W powyzsza formule racjonalizacji wydatkow wpisuje si¢ Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa (WPFP), ktéry jest planem dochodéw i wydatkoéw oraz
przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa sporzadzonym na cztery lata bu-
dzetowe. Plan ten sporzadzony jest w ukladzie funkcji panistwa wraz z celami
1 miernikami stopnia wykonania danej funkcji z uwzglednieniem celéw $rednio-
okresowej strategii rozwoju kraju oraz kierunkéw polityki spoleczno-
gospodarczej Rady Ministrow.

WPFP, w podziale na poszczegdlne lata budzetowe, okresla: podstawowe
wielkosci makroekonomiczne, kierunki polityki fiskalnej, prognozy dochodéw
oraz wydatkéw budzetu panstwa, kwote deficytu 1 potrzeb pozyczkowych bu-
dzetu panstwa oraz zrédel ich sfinansowania, prognozy dochodéw i wydatkow
budzetu §rodkéw europejskich, wynik budzetu srodkéw europejskich, skonso-
lidowana prognoze bilansu sektora finanséw publicznych, kwote panstwowego
dlugu publicznego. Dokument ten ma charakter kroczacy i kazdorazowo
obejmuje dany rok budzetowy oraz trzy kolejne lata. Rada Ministréw ma obo-
wiazek jego corocznej aktualizacji w terminie dwéch miesigcy od ogloszenia
ustawy budzetowej z uwzglednieniem prognozy na kolejne trzy lata.

W $wietle zapisow ustawy o finansach publicznych WPEFP stanowi podstawe
przygotowania projektu ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy??,
w ujeciu tradycyjnym 1 w ukladzie zadaniowym (BZ).

Budzet zadaniowy traktowany jest jako metoda zarzadzania srodkami pu-
blicznymi ujmowana jako skonsolidowany plan wydatkéw jednostek sektora
finansow publicznych — sporzadzony w horyzoncie diuzszym niz jeden rok,
w ukladzie funkcji pafistwa, zadan i podzadan budzetowych wraz z miernikami
okreslajacymi stopien realizacji celu. Zawiera elastyczny i przejrzysty uktad wy-
datkow zwigzanych z realizacja funkcji panstwa33.

Dobrze przygotowany budzet zadaniowy wykazuje Scisly zwiazek z wiasci-
wie opracowang dlugoterminows strategia rozwoju, ktéra nie zawiera ogdlni-
kéw, ale precyzyjnie okresla kierunki dziatania, stanowi podstawe do formuto-
wania programow nastawionych na realizacje konkretnych celéw, przekladaja-
cych si¢ na zadania, ktére powoduja wydatkowanie okreslonych srodkéw pu-
blicznych. Tak pojmowany budzet zadaniowy jest narzedziem zarzadzania
srodkami publicznymi i ma wymiar operacyjny. Zabezpiecza srodki finansowe
potrzebne do realizacji kolejnego etapu strategii rozwoju panstwa, jednostki

31 Art.44, Ustawy o fin. pub. ..., gp. cit.

32 Art. 138 Ustawy o fin. pub. ..., op. at.

33 T. Lubiniska, Budset zadaniowy 1w Polsce. Reorientagia 3 wydatkowania na gariadganie pieniedzmi publicznymi,
Warszawa 2007, s. 26.
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samorzadu terytorialnego lub innego podmiotu publicznego. Jest mocno zinte-
growany z wieloletnim planem inwestycyjnym i wieloletnim planem finanso-
wym oraz tradycyjnym systemem budzetowym i rachunkowym. Budzet zada-
niowy daje mozliwos$¢ konsolidacji wydatkéw podmiotéw sektora finanséw
publicznych (panstwowych i samorzadowych), czyli: jednostek budzetowych,
samorzadowych zakladéw budzetowych, agencji wykonawczych, instytucji
gospodarki budzetowej ,panstwowych funduszy celowych i panstwowych oséb
prawnych (patrz rys.).

Zrédlo: Witryna internetowa Ministerstwa Finansow.

Sednem budzetu zadaniowego sa cele 1 mierniki. Cel w ramach budzetu za-
daniowego to §wiadomie okreslony stan przyszly, ktoéry uwazany jest za poza-
dany, do ktérego zmierza si¢ w dzialaniu, droga realizacji sprecyzowanych za-
dan i podzadan. Ocena stopnia realizacji celow dokonywana jest przy pomocy
miernikéw. Gléwnym zalozeniem formulowania miernikéw jest odzwiercie-
dlenie w nich ilo$ciowego i jakosciowego stopnia osiagniecia postawionych
celow. Dobor wlasciwych miernikéw to jedna z najwazniejszych kwestii budze-
tu zadaniowego. To wlasnie informacje uzyskane na podstawie miernikow wy-
korzystywane beda w procesie zarzadzania §rodkami publicznymi, w procesie
pomiaru postepOw w osiaganiu celéw, a takze przy poréwnywaniu nakladéw na
dane zadanie w celu ich minimalizacji. Zasadniczy problem, jaki wystepuje
w zakresie miernikéw to ich wlasciwe okreslenie, co dotyczy ich prawidlowego
sformulowania, a takze liczby miernikéw, ktére mozna uzy¢ do oceny realizo-
wanego zadania i rozliczenia pracownika z konkretnego dzialania. W celu
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usprawnienia procesu wdrazania budzetu zadaniowego Ministerstwo Finanséw
przygotowalo baz¢ miernikéw34. Propozycja dotyczy stosowania:

" Miernikéw oddziatywania — mierza one dlugofalowe konsekwencje reali-
zacji zadania. Moga one mierzy¢ bezposrednie skutki wdrazania zadania,
ale ujawniajace si¢ po dtuzszym uplywie czasu.

* Miernikéw rezultatu — mierzg efekty uzyskane w wyniku dziatan objetych
zadaniem lub podzadaniem, realizowanych za pomoca odpowiednich
wydatkow. Mierza skutki podejmowanych dziatan.

® Miernikéw produktu — odzwierciedlaja wykonanie zadania w krétkim
czasie 1 pokazuja konkretne dobra i ustugi wyprodukowane przez sektor
publiczny.

* Miernikéw skutecznosci — mierzg stopien osiggania zamierzonych celéw
— moga mie¢ zastosowanie na wszystkich szczeblach klasyfikacji zada-
niowe;.

* Miernikéw efektywnosci — mierza zalezno$¢ pomiedzy nakladami i osia-
gnietymi efektami (wynikami).

Podstawowa uwaga dotyczaca miernikow jest taka, ze nie jest wskazana zbyt
duza ilo$¢ miernikéw, ale tez nie mozna ograniczac si¢ do jednego ani tez ich
powiela¢ w nastepnych latach. Powyzszy poglad znajduje potwierdzenie w ana-
lizie doswiadczen w zakresie stosowania budzetu zadaniowego przez wladze
Krakowa — miasta, ktére pierwsze zastosowalo procedure budzetowania zada-
niowego?>.

Podsumowanie

Zarzadzanie publiczne to proces decyzyjny, ktory cechuje si¢ prawem zarza-
dzajacego, w tym przypadku wladz publicznych, do decydowania lub wspotde-
cydowania o strategicznych kierunkach rozwoju i zasadniczych celach do osia-
gniecia przez podmiot dzialajacy na rzecz zaspokajania potrzeb publicznych.
Formutowanie planéw finansowych i budzetu zadaniowego wychodzi naprze-
ciw spotecznym oczekiwaniom w zakresie poprawy jakosci §wiadczonych ustug
przez administracje publiczna, z jednoczesnym wzmozeniem odpowiedzialno-
$ci za gospodarowanie §rodkami publicznymi w celu poprawy racjonalnosci
1 efektywnego ich wykorzystania. Specyfika zarzadzania w tym obszarze polega
na tym, ze pomiar wyniku nie moze by¢ oparty o rachunek przychodéw i kosz-
tow, jak to ma miejsce w przedsigbiorstwie. Kategoria zysku w odniesieniu do
dzialalnosci sektora publicznego jest malo przydatna, stad tez tak wiele kon-
trowersji dotyczy systemu mozliwych do zastosowania miernikéw. Ponadto

34 www.budzety-zadaniowy.com/baza_miernikow
3% K. Pakonski, (red.), Budget zintegrowane zarzadzanie finansami, Warszawa 2000.
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podkresli¢ nalezy, ze zarzadzanie menedzerskie w sektorze publicznym wymaga
prowadzenia ustawicznego dialogu ze spoleczefstwem, przelamywania barier
komunikacyjnych i analizy zachodzacych zmian. Istotnym elementem tego pro-
cesu jest zatem ewaluacja, czyli systematyczne badanie podjetych (wytyczonych)
planéw lub dzialann z punktu widzenia przyjetych kryteriow w celu jego
usprawnienia, rozwoju czy tez lepszego zrozumienia. W warunkach polskich
przyjete rozwiazania prawne wynikajace z ustawy o finansach publicznych maja
niewatpliwie innowacyjny charakter, ale na rezultaty przyjetych regulacji praw-
nych i instytucjonalnych nalezy poczekac.
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KEY PROBLEMS OF MANAGEMENTS IN PUBLIC SECTOR

Abstract

The article concerns problems of public management. 1t takes attempt of explanation of legiti-
macy of rule of manager procedure in public sector that come from the concept of New Public Mana-
gement (NPM) and processes of globalization. 1t concerns main area of consideration of strategic
problem of management and managements with cancellation or accepted in Poland in legal regula-
tion finance.

Key words: public management; strategic management; management finance; task
budget.



