W czgsci teoretycznej pracy wykorzystano metode analizy i krytyki pi$mien-
nictwa, co pozwolito na wskazanie dotychczasowego stanu wiedzy dotyczacego
tematu niniejszej pracy (Apanowicz, 2000, s. 106). Jako technik¢ badan nauko-
wych w czgsci empirycznej wybrano ankietowanie, a jako narzedzie badawcze
wykorzystano kwestionariusz ankietowy (Krajewski, 2010, s. 31-33; Apano-
wicz, 2000, s. 119 1 133—-136). Zebrany materiat statystyczny zostal uporzadko-
wany i1 zaprezentowany w formie tabelarycznej i graficznej. Do oceny (analizy
statystycznej) wlasciwosci zbiorowosci statystycznej (jednostek samorzadu te-
rytorialnego) wykorzystano metody opisu statystycznego i wnioskowania staty-
stycznego (Putaska-Turyna, 2005, s. 20).

W pracy wykorzystano polska i anglojezyczna literature przedmiotu z zakre-
su finansow publicznych, finanséw jednostek samorzadu terytorialnego, analizy
finansowej, rachunkowosci finansowe;j, zarzadczej i budzetowe;.

Ksigzka sktada si¢ ze wstepu, szesciu rozdziatow i podsumowania. Cztery
rozdziaty majg charakter teoretyczny, rozdzial pigty — empiryczny — przedstawia
wyniki przeprowadzonych badan. Natomiast ostatni rozdzial zawiera autorska
koncepcj¢ pomiaru dokonan w jednostkach samorzadu terytorialnego za pomo-
ca miernikow niefinansowych. Uktad pracy zostat podporzadkowany celowi
i przedmiotowi niniejszej rozprawy.

Dwa pierwsze rozdzialy przedstawiaja obszar badawczy pracy, ktorym sa
finanse publiczne i jej podmiot — jednostki samorzadu terytorialnego. W roz-
dziale trzecim omowiono przedmiot pracy, ktorym sa mierniki niefinansowe
i ich rola w pomiarze dokonan jednostek samorzadu terytorialnego. Pierwszy
rozdziat przedstawia ewolucje zarzadzania finansami w samorzadzie terytorial-
nym. Omoéwienie tych zmian wymagato okreslenia miejsca finanséw jednostek
samorzadu terytorialnego w nauce o finansach. Elementem skladowym finan-
sOw publicznych sg finanse samorzadu terytorialnego, wobec tego prowadzone
badania powinny si¢ charakteryzowaé interdyscyplinarno$cia, co oznacza wy-
korzystanie teorii i doswiadczen réznych dyscyplin naukowych.

W dalszej cze$ci rozdziatu przedstawiono istote pojecia dobra publicznego,
poniewaz postrzeganie administracji samorzadowej wtasnie w ten sposob jest
kluczowe dla stworzenia prawidtowych podstaw jej funkcjonowania (Modze-
lewski, 2008, s. 151). Formowanie kompleksowych systemow dobr, jak zauwaza
J. Haunser (2013, s. 90), w tym zwlaszcza ustug spotecznych i dobr spotecznie
pozadanych, nie jest mozliwe, jesli nie nastgpuje poszerzenie kryteriow oceny
(ewaluacji) tych systemow.

Pojawienie si¢ takich poje¢ jak efektywnos¢ i racjonalnos¢ w jednostkach
samorzadu terytorialnego jest nierozerwalnie zwigzane z wprowadzeniem no-
wego paradygmatu zarzadzania w sektorze publicznym — new public manage-
ment. Dlatego w ostatnim punkcie przedstawiono istote new public management
— glowne zalozenia, wady i zalety.



W drugim rozdziale punkt pierwszy zostat po§wigcony zdefiniowaniu pojecia
efektywnosci i1 racjonalnosci w jednostkach samorzadu terytorialnego. Z tymi
pojeciami nierozerwalnie zwigzany jest pomiar dokonan, ktérego rewolucja na-
stapita, wedlug A. Neely (1999), w wyniku miedzy innymi zmiany charakteru
pracy, wzrostu konkurencji, doskonalenia metod funkcjonowania organizacji
czy sily technologii informatycznych. W drugim punkcie rozdziatu skoncentro-
wano si¢ na ocenie wptywu pomiaru dokonan na efektywno$¢ i racjonalnos¢
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego Uwarunkowania pomiaru
dokonan i kierunki zwigkszania sprawnosci dziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego zostaly oméwione w dwoch ostatnich punktach rozdziatu.

W trzecim rozdziale odpowiedziano na pierwsze pytanie badawcze — czy
dotychczasowe mierniki finansowe stosowane w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego sg wystarczajagce do oceny jego dokonan. Przedstawiono w nim
podejécie do pomiaru dokonan w jednostkach samorzadu terytorialnego
w ujeciu finansowym i niefinansowym. Zdefiniowano pojecie wskaznikow fi-
nansowych i niefinansowych oraz przedstawiono ich rodzaje. To najczesciej
stosowany w literaturze przedmiotu podzial miernikéw wynikéw (Michalak,
2008). W dalszej czesci rozdziatu scharakteryzowano metody finansowe i nie-
finansowe wykorzystywane w pomiarze dokonan przez jednostki samorzg-
du terytorialnego.

W czwartym rozdziale pracy przedstawiono doswiadczenia zagranicznych
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wykorzystaly mierniki niefinansowe
do pomiaru dokonan. Omoéwiono w nim przyktady implementacji przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zrownowazonej karty wynikéw, raportowania
zrownowazonego rozwoju czy wykorzystania kluczowych wskaznikow efek-
tywnosci do raportowania efektow funkcjonowania jednostek.

W piatym rozdziale odpowiedziano na drugie pytanie badawcze — czy wy-
korzystanie miernikow niefinansowych pozwoli na ocen¢ jednostek samorza-
du terytorialnego we wszystkich obszarach jego dziatalnosci. Rozdzial ma
charakter empiryczny, przedstawia ocen¢ wynikow przeprowadzonych badan
w jednostkach samorzadu terytorialnego. Podmiotem badan byly jednostki
samorzadu terytorialnego w Polsce funkcjonujgce na poziomie gminy, powia-
tu i wojewodztwa. W badaniu przyjeto, ze jednostka badania byli skarbnicy
lub pracownicy dziatow finansowych w ramach kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego. Badanie przeprowadzono na terenie Rzeczypospolitej Polskiej,
kwestionariusz ankietowy zostal wystany droga mailowg do wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego na poziomie gminy, powiatu i wojewddztwa.
Badanie przeprowadzano od lutego 2018 do marca 2018 roku, za przedmiot
badan przyjeto:

* oceng obecnie stosowanych metod finansowych wykorzystywanych do po-
miaru dokonan przez jednostki samorzadu terytorialnego,
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» diagnoz¢ mozliwos$ci i obszaru wykorzystania miernikow niefinansowych do
oceny pomiaru dokonan w jednostkach samorzadu terytorialnego.

W szostym rozdziale osiggnigto gtowny cel niniejszej pracy, ktorym jest
opracowanie nowych miernikow niefinansowych, utworzenie katalogu z nowo
zaproponowanymi i juz istniejagcymi miernikami stuzacymi do pomiaru doko-
nan w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Zawarto w nim autorskg propozycje pomiaru dokonan jednostek samorzadu
terytorialnego za pomoca miernikéw niefinansowych.

W pierwszej czesci rozdziatu przedstawiono zastosowang metodyke' do zbu-
dowania klasyfikacji (obszarow) zadan wykonywanych przez gminy, powiaty
1 wojewodztwa. Podstawg do opracowania tego podziatu byla klasyfikacja celu
COFOG? ,Klasyfikacja funkcji rzadu”, ktora zostata dostosowana do specyfiki
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Dla gmin i powiatow wy-
odrebniono dziesi¢¢ obszardw tematycznych, w ramach ktorych realizujg zada-
nia, a dla wojewodztw — dziewigc.

Druga czg¢$¢ rozdziatu przedstawia katalog wskaznikow niefinansowych
opracowanych dla jednostek samorzadu terytorialnego. Zbudowanie katalogu
wskaznikow dla gmin, powiatow i1 samorzadow wojewodztw wymagalo prze-
prowadzenia szczegotowej analizy realizowanych przez nie zadan.

W ostatnim punkcie rozdziatlu oméwiono warunki wprowadzenia pomiaru
dokonan za pomocg miernikow niefinansowych w jednostkach samorzadu tery-
torialnego.

W podsumowaniu pracy dokonano syntezy przeprowadzonych badan, sfor-
mutowano wnioski koncowe dotyczace wykorzystania miernikoéw niefinanso-
wych w pomiarze dokonan jednostek samorzadu terytorialnego.

' Metodyka — zbior zasad, sposob wykonywania okreslonej pracy (Kopalinski, 1971, s. 482).
2 Klasyfikacja COFOG jest wspotczesnym standardem migdzynarodowym w klasyfikacji za-
dan publicznych (Lubinska, 2009, s. 37).



Przyjete zalozenia ustrojowe przesadzaja o usytuowaniu samorzadu w roli
aktywnego badz pasywnego wykonawcy zadan publicznych, a takze o tym, czy
samorzad moze si¢ sta¢ dobrem publicznym, czy nie. Te dwa odmienne uwa-
runkowane historycznie i zwigzane z wielko$cig panstw narodowych zatozenia
pozwalaja na konkluzje, Ze tylko pierwsze z nich umozliwia w peni respekto-
wanie zasady subsydiarno$ci i pelnienie przez samorzad roli dobra publicznego.

To wilasnie na szczeblu lokalnym $wiadomos$¢ potrzeb i wiedza o mozliwo-
sciach ich zaspokojenia tworzy warunki do efektywnego funkcjonowania samo-
rzadow i spetnienia oczekiwan co do ksztattowania dobra, jakim jest samorzad
lokalny. Mozliwos¢ ,,stawania” si¢ dobrem publicznym jest jednak w przypadku
samorzadow zalezna od ich stabilnosci finansowej, posiadania wlasnego majatku
1 wlasnej administracji. W drugim przypadku samorzad, a wtasciwie jego organy
przedstawicielskie i wykonawcze, stajg si¢ jedynie instytucjami posredniczacymi
miedzy panstwem a obywatelem (Zeman-Miszewska, 2013, s. 376 1 377).

Podsumowujac, samorzad terytorialny jest i powinien by¢ gltéwnym kre-
atorem rozwoju lokalnego. Powierzenie jednostkom samorzadu terytorialnego
zadan wilasnych, polegajacych na zaspokajaniu potrzeb mieszkancow danego
terenu jako potrzeb zbiorowych, odbywa si¢ za pomoca dobr i ustug dostar-
czanych przez samorzad. Wspotczesnie we wszystkich panstwach demokratycz-
nych samorzad terytorialny jest integralng czg¢scig wladzy. Na podstawie uregu-
lowan ustawowych wypelnia on samodzielnie w okreslonym zakresie zadania
publiczne, ktére wczesniej byly wykonywane przez urzgdnikéw administracji
publicznej (Dylewski i in., 2007, s. 15).

3. NOWY PARADYGMAT ZARZADZANIA W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Punktem wyjscia dla przemian, ktére zaszty w administracji publicznej, byto
zauwazenie, ze administracja odbiega od idealistycznych wizji i zasad, na kto-
rych miata si¢ opiera¢. Niejednokrotnie administracja publiczna, w tym samo-
rzadowa, byla postrzegana jako nieelastyczna, inercyjna, zhierarchizowana, na-
kierowana na zaspokajanie wtasnych potrzeb, $wiadczaca ustugi dla obywateli
w sposob nicadekwatny do potrzeb (Modzelewski, 2008, s. 153).

Na filozofi¢ zarzadzania w europejskim sektorze publicznym szczeg6lny
wplyw wywarla szkota administracyjna z lat dwudziestych XX w., ktérej zatozy-
cielami i najbardziej znanymi postaciami byli Henri Fayol i Max Weber. W od-
niesieniu do sektora publicznego wptyw M. Webera byt nawet wigkszy. Szkota
administracyjna nazywana byla wczesniej biurokratyczng, poczatkowo slowo
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to nie mialo pejoratywnego znaczenia. Dopiero pdzniej, po dekadach praktyk
okazato sig, ze zasady promowane przez t¢ szkole — nie wszystkie, ale zapewne
wigkszos¢ — prowdza do biurokracji we wspolczesnym negatywnym znaczeniu
(Oleksyn, 2013, s. 58).

Bardzo wazna jest identyfikacja wartosci i znaczenia oraz tego, czym jest
lub moze by¢ ,,zarzadzanie publiczne” czy ,.tradycyjna administracja”. Ogol-
no$wiatowa debata, chociazby w takich krajach jak Australia, Kanada, Nowa
Zelandia czy Stany Zjednoczone, obejmowata teori¢ i praktyke administracji
publicznej. W kazdym z tych krajow tradycyjne teorie i praktyki administracji
publicznej byly atakowane kolejnymi programami reform. Ponadto w kazdym
z nich wiele méwiono o rewolucjach w administracji i zmianach paradygmatu
zarzadzania (Gray 1 Jenkins, 2015, s. 544).

Idea paradygmatu zostata zapozyczona z pracy T. Kuhna, ktory definiuje pa-
radygmat, jak sam napisal, w sposob kolisty:

»paradygmat jest tym, co taczy cztonkdéw spotecznosci uczonych,

oraz
» odwrotnie — spoteczno$¢ uczonych sktada si¢ z ludzi, ktorzy podzielaja pe-

wien paradygmat” (Kuhn, 2009, s. 298-299).

Stowo paradygmat — zgodnie z definicjg Stownika wyrazow obcych, pocho-
dzi od greckiego paradeigma, co w jezyku polskim oznacza ,,wzor” ,,przyktad”.
W perspektywie nauk spotecznych pojecie paradygmatu wigze si¢ z okreslonym
spojnym wewnetrznie zbiorem przekonan filozoficznych dotyczacych natury
rzeczywistosci spotecznej i natury badan naukowych (Jemielniak, 2012, s. 59).

W zarzadzaniu administracjg i sektorem publicznym mozna wyrozni¢ trzy
nastgpujace po sobie doktryny zarzadzania. W latach 1950-1980 dominowato
rzadzenie hierarchiczne. Natomiast w latach 1980—-1995 niezwykla popularnosc¢
zdobylo podejscie rynkowe, znane pod nazwa new public management. Nato-
miast od 1995 r. coraz wigksze znaczenie przypisuje si¢ kolejnemu podejsciu
— sieciowemu — nazywanemu najczgsciej new public governance — nowe 1z3-
dzenie publiczne (Hensel, 2016, s. 174-175).

Tradycyjny model administracji publicznej byt od dawna przedmiotem kry-
tyki, jego funkcjonowanie byto kojarzone z biurokracja. To wtasnie krytyka biu-
rokratyzacji przyczynita si¢ do ewolucji administracyjnego modelu zarzadza-
nia, ktory adaptowat niektére nowe osiagnigcia teorii organizacji i zarzadzania.
Pierwszg z przyczyn zmian byt atak na sektor publiczny po dojsciu do wtadzy
M. Thatcher w Wielkiej Brytanii i R. Regana w USA. Glowny zarzut wobec
tradycyjnego modelu administracji publicznej dotyczyt jej wielkosci, zakresu
funkcjonowania sektora publicznego oraz stosowanych w nim metod zarzadza-
nia. Kolejne przyczny ewolucji modelu adnistracji publicznej, to zmiany: w teo-
rii ekonomii, w sektorze prywatnym, glabalizacja, zmiany w technologii (Za-
lewski, 2006, s. 24-25).
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Ta szkota, reformowania administracji, wywodzi si¢ z paradygmatu neolibe-
ralnego, w szczegdlnosci z przemyslen szkoty chicagowskiej ekonomii (Hensel,
2016, s. 176).

Dlatego wyjasniajac proces zmian w administracji publicznej i droge do
wspotczesnego zarzadzania publicznego, nalezy uwzgledni¢ elementy teorii wy-
nikajace z liberalnych koncepcji ekonomicznych oraz zarzadzania w warunkach
rozproszenia tytulow wilasnosci odniesionych do sektora publicznego. Dotyczy
to szczegodlnie teorii wyboru publicznego i teorii agencji (Kowalczyk, L., 2008,
s. 6-7).

Nowa ekonomia instytucjonalna oparta jest na kryteriach racjonalnosci eko-
nomicznej oraz na zatozeniach metodologicznego indywidualizmu. Jej elemen-
tami sg analiza formalnych i nieformalnych instytucji zycia gospodarczego i po-
litycznego. Swym zasiggiem obejmuje: teori¢ kosztow transakcyjnych, teorie
praw wlasno$ci oraz nowg ekonomi¢ polityczng, okreslang jako teoria wyboru
publicznego. Ekonomia instytucjonalna, zwlaszcza nowa ekonomia instytucjo-
nalna, wskazuje na znaczacg rol¢ przyjmowania regul wolnorynkowych oraz
spotecznej odpowiedzialnosci przez instytucje w koncepcji teorii dobr publicz-
nych (Polcyn, 2017, s. 22).

Koncepcja nowego zarzadzania publicznego (new public management) opie-
ra si¢ na pigciu teoretycznych mikroekonomicznych ramach:
 teorii publicznego wyboru,

* teorii agencyjnej,

 teorii kosztow transakcyjnych,
 technicznej teorii racjonalnosci,

* teorii instytucjonalnej (Heyer, 2011, s. 420).

Natomiast J. O’Flynn (2007, s. 355) w ekonomicznych zalozeniach do
new public management zamiast teorii kosztéw transakcyjnych wymienia teo-
ri¢ konkurencji.

To wiasnie te teorie wywarly najwickszy wplyw na ksztalttowanie NPM.
Teoria publicznego wyboru miata ogromny wplyw na sposob myslenia i roz-
woj nauk politycznych, porzadku publicznego i administracji publicznej. Wiele
roznych poje¢, termindw zostato uzytych do jej opisania: teoria wyboru publicz-
nego, teoria wyboru spotecznego, teoria racjonalnego wyboru, ekonomia poli-
tyki 1 Virginia School. Gléwnym zalozeniem teorii byla wiara w to, ze ludzie
s racjonalni i kierujg si¢ wlasnym interesem. W tej teorii dagzono rowniez do
minimalizacji roli panstwa i ograniczenia wptywu politykow i sily rzadu. Uwa-
zano, ze politycy naduzywaja swojej wiadzy, dlatego nalezy ja zminimalizowac
poprzez restrukturyzacje budzetow (Heyer, 2011, s. 420).

Szkota chicagowska opiera si¢ na koncpecji homo oeceonomicus, cztowie-
ka maksymalizujacego zysk, pozbawionego ideologii. W szkole tej zachowania
podmiotow w sferze politycznej tez si¢ analizuje w kategoriach mechanizmu
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cen 1 wymiany, zaktadajac, ze uczestnicy rynku sa odbiorcami cen, a rownowa-

ga ksztaltuje si¢ natychmiast i jest trwata (Wilkin, 2012, s. 20).
Przedstawicielem tej szkoty jest J. Coleman, ktory teori¢ wyboru publiczne-

go uwaza za szczeg6lng postac teorii racjonalnego wyboru. Socjologiczna teoria

racjonalnego wyboru opiera si¢ na nastgpujacych elementach:

* indywidualizmie metodologicznym — zaktadamy, ze wplyw na wynik
w skali makro maja decyzje i wybory pojedynczych cztonkéw danej grupy,
a w zwiazku z tym wynik zbiorowy wytania si¢ poprzez maksymalizacje
uzytecznos$ci zachowania wielu os6b dziatajacych w réznych rolach;

» zasadzie maksymalizacji uzytecznosci — jednostki, ktore daza do osiagnigcia
swoich celow, wybieraja taka strategie, ktora bedzie najbardziej skuteczna;

» koncepcji optimum spotecznego, ktora zaktada, ze stan optymalny to taki
stan, w ktoérym jest niemozliwe poprawienie sytuacji jednostki bez jednocze-
snego pogorszenia sytuacji drugiej jednostki;

* koncepcji rownowagi systemu zakltadajgcej, ze nie mozna poprawié¢ swojej
sytuacji ze wzgledu na brak bodzcow do zmiany dzialania;

* mozliwosci poprawy uzyteczno$ci przez zrzeczenie si¢ kontroli;

» koncepcji kapitatu spotecznego, rozumianego jako zasoby bedace wynikiem
uksztattowania si¢ nieformalnych organizacji oraz wzajemnych powigzan
i relacji pomiedzy nimi;

* zalozeniu o spotecznych zrodtach uprawnien dotyczacych uprawnien wia-
snosciowych zwigzanych ze $rodkami produkcji do uprawnien politycznych
i obywatelskich;

» koncepcji instytucji (Heciak, 2008, s. 7-8).

Trzecig z gtdéwnych szkol w teorii wyboru publicznego jest szkota Rochester,
stworzona przez pracownikéw University of Rochester. Zastuga tej szkoty jest
wzbogacenie teorii wyboru publicznego o elementy konfliktu i sposobu jego
rozwigzywania. Przedmiotem jej zainteresowania sg tez: problematyka gloso-
wania, manipulacja programami wyborczymi, strategie partii, handel gtosami,
efektywnos$¢ wladzy ustawodawczej i biurokracji (Wilkin, 2012, s. 21).

Reasumujac, w teorii wyboru publicznego probuje si¢ odpowiedzie¢ miedzy
innymi na nastgpujace kwestie: kogo reprezentuja wtadze publiczne lub w czyim
interesie petnig swoje funkcje, zwlaszcza alokacyjng i redystrybucyjng, jakimi
kryteriami kierujg si¢ wtadze publiczne, dokonujac alokacji dobr publicznych
i spotecznych. Glownym jej celem jest obiektywizacja kryteriow wyboru przy
alokacji dobr i redystrybucji dochodéw, a wigc eliminowanie lub ograniczenie
arbitralno$ci 1 woluntaryzmu decyzyjnego wtadz publicznych (Owsiak, 2017,
s. 116).

Druga z teorii zaktada, ze zycie spoteczne i polityczne nalezy rozumie¢ jako
seri¢ ,,umow”, w ktorych jedna ze stron wchodzi w wymiane z drugg strong
(Heyer, 2011, s. 420). W ramach tej teorii poszukuje si¢ odpowiedzi na pytania,
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dlaczego agenci nie wykonuja zaleconych przez kierownika zadan, oraz w jaki

sposob mozna ksztaltowac ten rodzaj relacji (Lada i Kozarkiewicz, 2014, s. 47).
Teoria agencji taczy si¢ z oddzieleniem wilasnosci od zarzadzania przedsie-

biorstwem 1 dotyczy rozbieznosci pomiedzy celami wtasciciela/mocodawcy

i menedzera/agenta — potrzeba wyjasnienia rozbieznosci i poszukiwania bodz-

cow dla menedzerow sktaniajacych do dzialania w interesie wiasciciela; asyme-

tria informacji jest tagodzona przez rad¢ nadzorcza.

Natomiast w sektorze publicznym problem jest bardziej zlozony i zostaje
wyostrzona asymetria informacji w relacji: wyborca-mocodawca; polityk-agent-
-mocodawca; administrator-agent. Z tych relacji wynikaja nastgpujace wnio-
ski: ograniczone mozliwosci weryfikacji i oceny stanu proceséw przez polityka
i wyborcg; rozmyty proces decyzyjny. Lagodzenie ostrosci problemu agencji
wymaga zmniejszenia udziatu panstwa w gospodarce oraz wprowadzenia do
sektora publicznego rozwiazan kontrolowanych, oddziatujacych na pracowni-
kow catej organizacji (Kowalczyk, L., 2008, s. 6-7).

Zrédta kosztow transakcyjnych tkwia w ograniczonej racjonalnosci podej-
mujacego decyzje i nielojalnosci partnerow powodujacych, ze wspotpraca i ry-
walizacja podmiotow odbywa si¢ w warunkach niepewnosci, a jej zmniejszenie
stanowi przestank¢ do wprowadzenia instytucji. Stosujac si¢ do kryterium in-
stytucji, mozna wyrdzni¢ koszty transakcyjne rynkowe (przetargowe), mene-
dzerskie (zarzadzania) i publiczne (racjonujace). Koszty publiczne odnosza si¢
do transakcji dostarczania dobr publicznych, w ktorych wystepuje kolektywny
przetozony, a podwladnym jest jednostka (Zbroinska, 2013, s. 167).

Organizacje sektora publicznego, ktore nie dziataja w otoczeniu rynko-
wym, z powodu braku zewnetrznego regulatora, jakim w przypadku przedsie-
biorstw prywatnych jest zysk, osiagaja zbyt duza wielkosc¢ 1 sg zbyt kosztowne.
Z tych wtasnie powodow zaleca si¢ w nich dezagregacje¢ i redukcj¢ zatrudnienia
(Musialik, 2015, s. 141).

Teoria konkurencji zaktada, ze konkurencja wptywa na obnizenie kosz-
tow produkcji. Kluczowa dla obnizania kosztow przez przedsigbiorcow w tej
teorii jest liczba firm. Zastosowanie tej teorii w sektorze publicznym pro-
wadzi do stwierdzenia, ze bardziej efektywna jest taka organizacja sektora
publicznego, w ktorej jednostki sg liczne i mate (Musialik i Musialik, 2013,
s. 294-295).

Do glownych doktryn new public management mozna zaliczy¢:

1. Nacisk na profesjonalne zarzadzanie w sektorze publicznym — kontrola na
wszystkich szczeblach jego funkcjonowania.

2. Sprecyzowanie standardow i1 miar dokonan — poprzez jasne zdefiniowanie
celow, do ktorych daza jednostki sektora finansow publicznych. Wyznacze-
nie wskaznikow sukcesu najlepiej wyrazonych ilo§ciowo, szczegodlnie dla
ustug §wiadczonych przez sektor publiczny.
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3. Wigkszy nacisk na kontrole wynikow — alokacja zasobéw powinna by¢ pota-
czona z pomiarem dokonan, odejécie od biurokracji w sektorze publicznym.

4. Decentralizacja jednostek sektora finanséw publicznych — zerwanie z mono-
litycznymi jednostkami. Przejscie w sektorze publicznym do systemu zarza-
dzania charakterystycznego dla podmiotéw prywatnych.

5. Konkurencja w sektorze publicznym — zawieranie umow terminowych
1 wprowadzenie procedur przeprowadzania przetargdw publicznych.

6. Nacisk na zarzadzanie charakterystyczne dla przedsigbiorstw prywatnych —
odejécie od zarzadzania hierarchicznego. Swiadczenie ustug na rzecz spo-
tecznosci lokalnej w sposob etyczny. Wigksza elastyczno$¢ przy zatrudnianiu
i nagradzaniu pracownikoéw, wykorzystanie technik stosowanych w przedsie-
biorstwach komercyjnych.

7. Nacisk na wigksza dyscypling i kontrole wykorzystywanych zasobow — re-
dukcja kosztow bezposrednich, podnoszenie dyscypliny pracy (Hood, 1991,
s. 4-5).

Jednak kompleksowa ,,zmiana paradygmatu” z biurokracji weberowskiej
na typowo ,,kierownicza” administracj¢ inspirowang NPM nie nastgpita. Za-
miast tego mamy mieszanke nowych instrumentdéw zarzadzania i tradycyj-
nych praktyk prawnych — okreslanych modelem ,,neo Weberian”. Takg nazwe
modelu wprowadzit G. Bouckaert, zeby scharakteryzowa¢ obserwowalne
przejscie z klasycznej (kontynentalna Europa) administracji do hybrydowe;j
organizacji, ktéra taczy ,stare zasady biurokracji” z nowymi mechanizma-
mi zarzadzania.

Warstowanie jako hybrydyzacja ma znaczenie nie tylko dla stabilno$ci insty-
tucji, ale takze dla zmiany. Oznacza to, ze ,,stara warstwa” jest w rzeczywistosci
warunkiem wstepnym dla nowych szans, pomystow. Jesli chodzi o reformy sek-
tora publicznego, badania potwierdzity, ze jesli biurokratyczny rdzen admini-
stracji zostal wykorzeniony przez reform¢ NPM, to nowe zarzadzanie publiczne
nie moze odnie$¢ sukcesu bez stabilnej, tradycjnej neutralnej biurokracji (Po-
lzer, Meyer, Hollerer i Seiwald, 2016, s. 92).

Nie ma watpliwosci, ze doktryna NPM wyraznie odcisngta swoje pigtno
w Europie i wptyneta w znacznym stopniu na krajobraz administracyjny. Kultu-
ra organizacji i $wiatopoglad uleglty zmianom w samorzadzie lokalnym. Mniej
lub bardziej wykonalne idee, koncepcje przeniesione z sektora prywatnego do
publicznego przetrwaja w ,,pamieci instytucjonalnej” wtadz lokalnych. Jednak
nie nastapito pelne przejscie na administracje zarzadcza w sektorze publicznym
i NPM stracito na swojej poczatkowej atrakcyjnosci (Kuhlmann, 2010, s. 1128).

Jednak, jak napisali Ch. Politt i G. Bouckaert, reforma zarzadzania publicz-
nego jest zwykle postrzegana jako §rodek prowadzacy do celu, a nie cel sam
w sobie. Precyzyjnie mozna powiedzie¢, ze jest to $rodek do wielu celow, do
ktorych zaliczamy: oszczednosci w wydatkach publicznych, poprawe jakosci
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ustug publicznych, usprawnienie dzialania administracji (Politt i Bouckaert,
2000, s. 6).

G. Bouckaert podkresla, ze $rodkiem do realizacji wyzej wymienionych ce-
16w jest, po pierwsze, wigksza presja na poprawe wydajnosci w sektorze pu-
blicznym, po drugie, zwigkszenie specjalizacji i poprawa efektywnosci. Ogolny
poglad, ze rzad i sektor publiczny nie zmieniajg si¢ same, znajduje odzwier-
ciedlenie w pomysle, ze nalezy zwigksza¢ presje na wzrost efektywnosci, aby
zagwarantowa¢ w nich zmiang i poprawe. W rezultacie presja wewnetrzna i ze-
wngetrzna jest instytucjonalizowana w sektorze publicznym. Zwigkszenie naci-
sku wewnetrznego oznacza, ze aktywowana jest cata pula instrumentow we-
wnetrznego zarzadzania. Plany strategiczne i biznesowe, oceny pracownikow,
powigzania organizacyjne i mechanizmy finansowe sg tak konstruowane, aby
zwickszy¢ nacisk. Zewngtrzny nacisk przejawia si¢ poprzez mechanizmy ryn-
kowe (Bouckaert, 2009, s. 96).

Wedlug A. Zalewskiego new public management jest rynkowo-menedzer-
skim modelem zarzadzania uksztattowanym na podobienstwo modelu zarzadza-
nia sektorem prywatnym. Stanowi on transpozycj¢ metod i technik zarzadzania
tym sektorem do zarzadzania organizacjami publicznymi. Jako model bedacy
uogodlnieniem okreslonej teorii zaktada analogi¢ warunkéw funkcjonowania,
a tym samym i zarzgdzania w tych dwoch sektorach. Jest ona jednak zbyt da-
leko posuni¢ta, poniewaz sektor publiczny zaspokaja te potrzeby spoteczne,
w ktorych rynek zawodzi, a ich zaspokojenie musi spetiac¢ nie tylko kryteria
efektywnosci ekonomicznej, ale i sprawiedliwosci spotecznej (Zalewski, 2006,
S. 45).

Jak zauwaza E. Wojciechowski, mimo ze samorzad terytorialny funkcjonuje
na specyficznych zasadach, to wida¢, ze przejmuje i bedzie przejmowac coraz
wigcej elementow typowych dla sektora prywatnego. Samorzady terytorialne
funkcjonuja w coraz bardziej konkurencyjnym otoczeniu i musza postgpowac
zgodnie z logikg rynkowa. Trzeba jednak pamigtac, ze mechanizmy ekonomicz-
ne i innowacyjne maja shuzy¢ zarzadzaniu w interesie wspolnoty samorzado-
wej. Oczywiscie nie wszystkie rozwigzania wykorzystywane w podmiotach
komercyjnych moga by¢ przeniesione bez modyfikacji do sektora publicznego
(Wojciechowski, 2012, s. 47).

Badania w belgijskiej administracji federalnej potwierdzily ewolucje, ktéra
nastgpita po wdrozeniu zasad NPM. Skonstruowano dwie identyczne, logiczne
koncepcje: ,,ustugi publiczne” i ,,publiczny menedzeryzm”. Koncepcje te od-
zwierciedlajg 1 reprezentujg warto$ci okreslajace administracje¢ publiczng (Ron-
deaux, 2006, s. 581).

Jednym z problemow wdrazania praktyk zarzadczych charakterystycznych
dla podmiotow prywatnych w sekotrze publicznym bylo to, ze zamiast dazy¢
do poprawy jego wydajnosci i skutecznos$ci, dominowatly zachowania izomor-
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ficzne. Dazono do upodobnienia podmiotéw sektora publicznego do przedsig-
biorstw prywatnych. Dlatego pojawity si¢ glosy, ze proby wdrozenia NPM cze-
sto konczyly si¢ niepowodzeniem z powodu niewystarczajacego uwzgledniania
kontekstu kulturowego sektora publicznego (Brown, Waterhouse i Flynn, 2003,
s. 239).

Mimo ograniczen NPM takie orientacje jak nastawienie organizacji publicz-
nych na osigganie wynikéw i wykorzystanie przez nie planowania oraz zarza-
dzania nalezy uznaé za elementy tworcze, mogace zracjonalizowac sektor pu-
bliczny (Zalewski, 2006, s. 45).

Pomimo duzej roznorodnosci w podejsciu do NPM w krajach, ktore wdro-
zyly jego zasady, istniejag pewne wspolne wzorce. Jednak wigkszos¢ krajow nie
wprowadzita czystego NPM, dlatego nie ma jednego dominujacego modelu
(Ehrler, 2012, s. 337).

Wspotczesng (zaproponowang okoto 20 lat temu) propozycja usprawnienia
zarzadzania w sferze publicznej stato si¢ governance — wspoélzarzadzanie pu-
bliczne, partycypacyjne zarzadzanie publiczne lub zarzadzanie interaktywne
(Marks-Krzyszkowska, 2016, s. 46).

Przez pojecie new public governance rozumiemy konfiguracje wtadzy, w kto-
rej jednostki samorzadu terytorialnego sg sektorami zmuszonymi wspotdziataé
z innymi aktorami w sieciach i poprzez relacje rynkowe (Hensel, 2016, s. 179).

Nowa samorzadnos¢ lokalna, znana w §wiecie anglojezycznym jako ,,new lo-
cal governance”, ktadzie nacisk zard6wno na stowo ,,new”, jak i ,,governance”.
Samo stowo governance wydaje si¢ nieprzettumaczalne na jezyk polski badz
trudne do zastgpienia synonimem. Wymaga wobec tego wlgczenia go do jezyka
polskiego, tak jak to si¢ stalo z wieloma innymi pojeciami angielskimi. Samo
stowo governance uwypukla relacyjny wymiar samorzadnosci, a zwlaszcza
fakt, ze chodzi zar6wno o walor rzadzenia, jak i wspotzarzadzania, jako proce-
sOw biegnacych paralelnie i wzajemnie si¢ warunkujacych.

Sztuka governance polega na dajacym efekty synergii skojarzeniu party-
kularnych i1 ogélnych interesow tak, aby dziatanie na rzecz celow wspdlnych
umacniato tez przestanki realizacji celow partykularnych i ogdlnych intere-
sow grupowych (Barczyk, 2010, s. 159-161).

Istotng cecha wspotczesnego zarzadzania publicznego jest odejscie od hie-
rarchicznych struktur tworzonych przez aparat administracyjny, ktory mial wy-
facznos¢ w decydowaniu i realizowaniu okreslonej przez siebie polityki. Za-
stepuje si¢ je struktura wielopodmiotowa, zdecentralizowang i rozcztonkowanag
(fragmentaryzacja osrodkéw decyzyjnych) (Marks-Krzyszkowska, 2016, s. 48).

Wedlug T. Zawadzaka ogdlnie sygnalizowane zmiany w zarzadzaniu sekto-
rem publicznym nie do konca sg zweryfikowane i szerzej pozytywnie odczuwal-
ne przez spoteczenstwo. Moze okaza si¢ skuteczne w ograniczaniu niegospo-
darnos$ci 1 marnotrawstwa w gospodarowaniu $rodkami publicznymi. Specyfika
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administracji publicznej jest oparta na dos$¢ ptynnych i mato precyzyjnych kry-
teriach ocen, ktore sg obiektywnymi czynnikami tworzacymi sily oporu prze-
ciwko zmianom (Zawadzak, 2014, s. 24-25).

Nalezy jednak pamigtac, ze zarzadzanie finansami jednostki samorzadu te-
rytorialnego to ztozony proces polegajacy na podejmowaniu przez jej organy
stanowiace i wykonawcze wielu roznych wzajemnie powigzanych dziatan i de-
cyzji shuzacych maksymalizacji ekonomicznych i spotecznych efektow, zgodnie
z przyjetymi celami biezacymi i strategicznymi. Ksztattowanie dochodow oraz
kierunki alokacji srodkow wynikaja z ilosciowych i jakosciowych potrzeb zgta-
szanych przez spotecznosci lokalne w Scistym powigzaniu z biezaca i progno-
zowang sytuacja jednostki samorzadu terytorialnego przy zastosowaniu zasad
racjonalnego gospodarowania. Tak sformulowana definicja ktadzie nacisk na
prowadzenie polityki finansowej i gospodarki budzetowej jednostek samorza-
du terytorialnego ukierunkowanej na zarzadzanie, a nie tylko administrowanie
(Rudzka-Lorentz i Sierak, 2006, s. 183).

Natomiast rozwdj samorzadnosci wedlug B. Filipiak (2011b, s. 26) wymaga
nowych instrumentow, gdyz stare si¢ nie sprawdzajg, na skutek zmian w otocze-
niu. Spoleczenstwo jest coraz bardziej §wiadome swoich praw obywatelskich,
ptacac daniny, chce mie¢ efekty w postaci optymalnej ilosci 1 jako$ci dostarcza-
nych dobr i ustug.



wowych dziatalnosci — rodzajow polityki prowadzonej przez panstwo. Dzieki
takiemu zagregowanemu ukltadowi wydatkow istnieje mozliwos¢ uzyskania
przejrzystej informacji o calo$ciowym poziomie finansowania poszczegdlnych
rodzajow dziatalno$ci panstwa (Postuta, 2011, s. 209).

Tabela 22. Wykaz funkcji panstwa — rok 2018

Kod kz Nazwa funkcji Skrot Charakterystyka
Zarzadzanie pati- Wy.pe’mleme najlsto.tn?ejszycl‘i postam?w.len Konsty-
1 stwem zpP tucji Rzeczypospolitej Polskiej, okreslajacych pod-
stawowe zasady ustroju demokratycznego
Funkcjonowanie stuzb panstwowych — bezpieczen-
stwo powszechne i porzadek publiczny, a takze
Bezpieczenstwo we- zapewnienie bezpieczenstwa granicy zewnetrznej
2 wnetrzne i porzadek |BWiPB |Unii Europejskiej i terytorium RP oraz sprawy
publiczny zwigzane z zapobieganiem i lagodzeniem skutkow
katastrof naturalnych spowodowanych dziatalno-
$cia cztowieka
Zadania dotyczace edukacji na wszystkich pozio-
Edukacja, wychowa- . mach3 Wychowama i opieki umozhw1a]a,ge] za-
3 A EWiO pewnienie powszechnego dostgpu do nauki, pod-
nie i opieka . L S . ..
wyzszenie jakosci wyksztalcenia 1 kwalifikacji
zawodowych spoteczenstwa
Zadania zwigzane z zarzadzaniem finansami pu-
Zarzadzanie finan- blicznymi, ktérych realizacja umozliwia efektywne
4 sami panstwa i mie- | ZFPiMP | zaspokajanie potrzeb w zakresie finansowania poli-
niem panstwowym tyki panstwa w sposob bezpieczny, stabilny i zréw-
nowazony
Zadania, ktorych realizacja zapewnia stabilny
Polityka gospodar- 1 ;rowr}owazony rozwoj polskiej gospodgrkl. Zada-
6 . PGK nia panstwa sa zorientowane na wsparcie wzrostu
cza kraju
konkurencyjnosci, wydajnosci i innowacyjnosci
gospodarki
Realizacja rzagdowych programoéow polityki miesz-
Gospodarka prze- kanlOW.G.:J umozllWlaJ‘qcyc.h wsparcie .nowych in-
westycji w budownictwie mieszkaniowym oraz
strzenna, budow- . . .. .. L
7 . U GPBiM |inwestycji zapobiegajacych fizycznej istniejacego
nictwo i mieszkal- - AR L
. zasobu, jak rowniez realizacje innych ustawowo
nictwo , S . .
okreslonych zobowigzan w zakresie finansowania
mieszkalnictwa
Promocja i upowszechnianie aktywnosci fizycznej
8 Kultura fizyczna KF w spoleczenstwie, wspieranie sportu wypoczynko-
wego oraz rozwoj infrastruktury sportowe;j
Kultura i dziedzic- . Dzmialnosc k'ulturalna Oraz sprawy rozwoju i opie-
9 KiDN ki nad materialnym oraz niematerialnym dziedzic-
two narodowe
twem narodowym
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cd. tabeli 22

Kod kz Nazwa funkcji Skrot Charakterystyka
10 Nauka polska NP Poht)fka nalrlkowa, naukowo-techniczna oraz inno-
wacyjna panstwa
Zapewnienie niepodlegtosci i nienaruszalno$ci te-
Bezpieczenstwo rytorlcfulne_] RP.. Sprawy d.otyc.zqce ol_)ronnosc1 oraz
.. . funkcjonowania i rozwoju Sit Zbrojnych Rzeczy-
11 zewngtrzne 1 niena- | BZING o .. . . .
. . pospolitej Polskiej, w tym udziatu w przedsigwzig-
ruszalnos$¢ granic . . . i :
ciach wojskowych wynikajacych z uméw miedzy-
narodowych
Sprawy ochrony $rodowiska oraz ochrony wod.
W tej funkcji ujeto dziatania dotyczace systemu
gospodarowania odpadami, wycofania z produkcji
i uzytkowania substancji oraz materialdbw niebez-
12 Srodowisko S piecznych, oczyszczalni i1 systemow kanalizacyj-
nych. Realizowane sg dzialania majace na celu
ochrong $rodowiska poprzez utrzymanie badz po-
prawe siedlisk przyrodniczych oraz gatunkéow fau-
ny i flory
Zabezpieczenie spo- Obstluga ubezpieczonych 1 $wiadczeniobiorcow
13 feczne i wspieranie | ZSiWR |oraz ich rodzin w ramach systemu zaopatrzenia
rodziny i ubezpieczenia spotecznego
14 Rynck pracy RP Wsplerame zatrudnienia i przeciwdzialanie bezro-
bociu
Relacje Rzeczypospolitej Polskiej z innymi pan-
. . stwami oraz organizacjami migdzynarodowymi,
15 Polityka zagraniczna | PZ a takze ksztaltowanie i koordynacja polityki Rze-
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
Sprawy obywatel- Organizacja urzedow administracji publicznej oraz
16 slgiewy yw SO procedur administracyjnych, obstuga administra-
cyjna obywateli
Ksztattowanie roz- . ] .
17 woju regionalnego | KRRK Opracowyw.ame. dokumentow strategicznych doty-
. czacych polityki rozwoju kraju
kraju
Zadania zwigzane z zagwarantowaniem obywate-
lom konstytucyjnego prawa do sadu, to jest do roz-
18 Sprawiedliwosé S patr'ze'nla sprawy l?ez nleuzasadnlopej_zwiokl przez
wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad
w ramach systemu sadownictwa powszechnego,
administracyjnego oraz wojskowego
W szczeg6lnosci modernizacja, budowa, przebu-
Transport i infra- dowa oraz utrzymanie i ochrona infrastruktury
19 struktura transpor- TilT transportowej, na ktora sktada si¢ sie¢ komunikacji

towa

ladowej, transport, lotniczy, transport morski i ze-
gluga $rodladowa
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Kod kz Nazwa funkcji Skrot Charakterystyka
Umozliwia realizacje polityki zdrowotnej panstwa
20 Zdrowie Z w zakresie finansowanym ze $rodkéw budzeto-
wych

Zadania zwigzane z rolnictwem, regulacja i stabili-

Polityka rolna i ry- PRiR zacja rynkow rolnych i zywnosciowych, rozwojem

21

backa obszarow wiejskich oraz rybotowstwem
Funkcja ma charakter uzupetniajacy i moze by¢
Koordynacja dziatal- wykorzystywana przez dysponentow w szczegol-
2 nosci oraz obstuga | KDo nie uzasadnionych przypadkach do klasyfikowania
administracyjna OAIT wydatkow zwiazanych z koordynacja dziatalnosci
i techniczna oraz obshuga administracyjng i techniczng w tym

zakresie

Zrodto: Na podstawie: (Planowanie, 2017, s. 7-139).

W zwigzku z likwidacjg Ministerstwa Skarbu Panstwa oraz przeniesieniem
zadan do innych dysponentow w klasyfikacji zadaniowego ukladu wydat-
koéw zlikwidowano dotychezasowa funkeje 5 ,,Ochrona praw i interesow Skarbu
Panstwa” i jednoczes$nie poszerzono zakres przedmiotowy funkcji 4, nadajac jej
w zwigzku z tym nowa nazwge: ,,Zarzadzanie finansami panstwa i mieniem pan-
stwowym”.

Poprawnie przygotowany wykaz zadan i podzadan wykonywanych przez
dysponentow srodkoéw publicznych stanowi punkt wyjscia do realizacji zasad
skutecznosci 1 efektywnosci. Zasady te sg szczegoélnie wazne ze wzgledu na
specyfike sektora publicznego zwigzang z brakiem rynkowych instrumentow,
ktore wplywalyby motywujaco na relacje pomigdzy pracodawca i zatrudnio-
nym, brakiem konkurencji pomi¢dzy dostawcami ushug oraz brakiem silnych
grup nacisku wymuszajacych efektywnos$é, a reprezentowanych przez akcjona-
riuszy, kredytodawcow.

Dlatego tak istotne jest opracowanie miernikow, ktore powinny shuzy¢ ocenie
realizacji zadania i podzadania pod wzgledem: istotno$ci tego zadania, skutecz-
nosci; efektywnosci; uzytecznosci i trwatosci. Dla budzetu zadaniowego wazne
sa mierniki, ktoére decydujg o sprawnosci, to znaczy odnoszg si¢ do skutecznos$ci
i efektywnosci (Lubinska, 2007, s. 38-39).

W stosowanej wlasciwie na caltym §wiecie metodologii budzetu zadaniowe-
go wyrdznia si¢ trzy rodzaje miernikow: mierniki produktu (np. liczba prze-
szkolonych bezrobotnych), mierniki rezultatu (np. liczba bezrobotnych, ktorzy
znalezli pracg po szkoleniu) i mierniki oddziatywania (takie jak stopa bezro-
bocia).

W polskim budzecie zadaniowym dominuja mierniki produktu, ktorych war-
tosci sg stosunkowo tatwe do ustalenia, jednak umozliwiaja uzyskanie jedynie
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w ograniczonym zakresie informacji o rzeczywistych efektach wydatkowania
pienigdzy publicznych dla spoteczenstwa (Zawadzka-Pak, 2013, s. 78). Mierniki
mogg przybiera¢ rézne formy w zaleznosci od ich ukierunkowania — tabela 23.

Tabela 23. Rodzaje miernikow

Nazwa miernika Charakterystyka

mierza efekt podjetej aktywnosci, np.: liczbg zdarzen drogowych ze skut-
kiem $miertelnym, odsetek spoleczenstwa deklarujacy systematyczng ak-
tywnos¢ fizyczna, liczbe obiektéw podlegajacych odrestaurowaniu w sto-
sunku do zgloszonych potrzeb

Mierniki rezultatu

pokazujg ilosciowe wykonanie danego zadania (liczbe zakupionych ma-
szyn, liczbe kilometrow wybudowanych drog), w odniesieniu do jst sa
Mierniki produktu | to np.:

* liczba przyznawanych premii termomodernizacyjnych

* liczba dofinansowanych wydarzen kulturalnych

odnoszg si¢ do skutkoéw realizacji danego zadania, przy czym realizo-
wane zadanie nie przektada si¢ bezposrednio na rezultat, oddziatuja na
nie bowiem inne czynniki, nickoniecznie zalezne od podjetej aktywno-
$ci. Skutki te wykraczaja poza natychmiastowe efekty dla bezposrednich
beneficjentow (np. wpltyw projektu na sytuacj¢ spoleczno-gospodarcza
w pewnym okresie od zakonczenia jego realizacji), np. wskaznik prze-
stepczosci w regionie

Mierniki oddziaty-
wania

Zrédlo: Na podstawie: (Heciak, 2012, s. 83-84).

W literaturze poswigconej finansom publicznym i zarzadzaniu zadaniami
publicznymi czgsto wskazuje si¢, ze cele jednostki powinny spetnia¢ kryteria
znane pod nazwg SMART. Wyraz ten jest angielskim skrotem utworzonym od
pieciu przymiotnikow (Malinowska-Misiag, Misiag, Misiag i Tomalak, 2015,
s. 113):

» simple (prosty lub specific (przypisany dookreslonej dziedziny),

* measurable (mierzalny),

* achievable (osiagalny) lub assignable (dajacy si¢ przypisa¢ do konkretnej
osoby lub jednostki),

» relevant (istotny) lub realistic (mozliwy do osiagnigcia),

* time bound (okreslony w czasie).

Warto zaznaczy¢, ze wiele ze wskaznikow opracowanych dla budzetu zada-
niowego na poziomie centralnym to wskazniki niefinansowe. Wykaz przykta-
dowych wskaznikow niefinansowych przygotowanych dla budzetu panstwa dla
trzech funkcji przedstawia tabela 24.

W odniesieniu do reformy budzetowania w Polsce na poziomie central-
nym (co mozna réwniez odnies¢ do poziomu lokalnego) ,,wykonywanie za-
dan publicznych powinno przynosi¢ konkretne i celowe, a takze wymierne
pod wzgledem jakosciowym i ilo§ciowym rezultaty, ktore beda optymalne do
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wydatkowanych przez budzet panstwa (czy jednostki samorzadu terytorialne-
go) srodkow”. Analiza struktury budzetu zadaniowego ma docelowo wykazy-
wac te wydatki, ktore nie spelniajg wymogdéw celowosci i1 efektywno$ci — nie
stuza osigganiu zalozonych celow i wykonywaniu konkretnych zadan i podza-
dan (Postuta i Perczynski, 2010, s. 185).

Wedhug M. Dylewskiego (2010, s. 54) wejscie na poziom zaawansowanych
metod planowania i budzetowania z punktu widzenia zarzadzajacych wigze si¢
z okreslonymi konsekwencjami. Stosujac budzet zadaniowy, decydujemy si¢
na system zamkniety, w ktorym zmiany kazdego programu, projektu lub zada-
nia powoduja okreslone komplikacje. Realizacja pelnych programow i zadan
powoduje, ze dopoki nie zakonczy si¢ jednych zadan, nie mozna rozpoczynac
kolejnych, jesli nie stosujemy zasady zachowania rownowagi finansowej i nie-
przerzucania odpowiedzialno$ci za wykonywanie zadan obecnych na przyszte
pokolenia. Kolejnym problemem jest brak odpowiednio przygotowanej kadry
pracowniczej do udzialu w zupelnie nowym sposobie zarzadzania, ktorego fun-
damentem jest odpowiedzialno$¢ oraz wiedza rozumiana jako ciagly proces do-
skonalenia wtasnych umiejgtnosci.

Jedna z podstawowych zalet budzetu zadaniowego jest mozliwos$¢ opisy-
wania i ustalania standardéw poziomu wykonania zadan publicznych — jed-
nocze$nie moze by¢ mierzonych wiele tych aspektéw dzialalnosci jedno-
stek, ktore wczesniej nie bylo objete tak szczegdtowym sposobem pomiaru
lub nawet w ogole nie byly mierzone. Tak przedstawiony sposob prezentacji
wydatkow budzetowych pozwala unaoczni¢ jednostkom sektora finansow
publicznych realny wymiar osigganych efektow realizowanych zadan (Kaczu-
rak-Kozak 2013, s. 200).

Wskazniki finansowe do oceny pomiaru dokonan w jednostkach samorzadu
terytorialnego wykorzystuje analiza finansowa.

Metodyka® przeprowadzania analizy finansowej w jednostkach samorzadu
terytorialnego jest typowa, to jest podobna do wykonywanych dla innych jed-
nostek. Nalezy jednak ponownie podkresli¢, ze misjg jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest zaspokajanie potrzeb lokalnych spotecznosci, obecnych i przy-
sztych pokolen, a nie realizacja zysku (Zysnarska, 2016, s. 405).

Podstawowym zrédlem informacji o dokonaniach organizacji, w tym jed-
nostki samorzadu terytorialnego, w roku sprawozdawczym i o zmianach, jakie
zaszly w jej sytuacji majatkowej i finansowej w ciggu roku, jest sprawozdanie
finansowe jednostki. Informacje zawarte w sprawozdaniu sg przydatne szerokie-
mu gronu uzytkowanikéw przy podejmowaniu decyzji ekonomicznych, a takze
do oceny petnienia funkcji powierniczej nad efektywnos$cig wykorzystania ma-
jatku przez menedzerow przedsigbiorstwa (jednostki) (Nowak, 1997, s. 112).

3 Metodyka — zbidr zasad, sposdéb wykonywania okreslonej pracy (Kopalinski, 1971, s. 482).
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Dzigki sprawozdawczosci mozliwe sa do zaobserowania rdznice wystepu-
jace migdzy prowadzeniem gospodarki finansowej jednostek samorzadowych
oraz podmiotow prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarcza na ich terenie. Uzyt-
kownicy informacji finansowej o sektorze samorzadowym potrzebuja jej do
oceny efektywnosci gospodarowania zasobami publicznymi oraz podejmowa-
nia decyzji o charakterze ekonomicznym, spotecznym i politycznym (Dylewski,
Filipiak i Gorzalczynska-Koczkodaj, 2010, s. 68).

Jednostki samorzadu terytorialnego przygotowuja rownolegle dwa rodzaje
sprawozdan — sprawozdania finansowe i1 budzetowe. Sprawozdawczo$¢ budze-
towa jest gtéwnym i najwazniejszym zrodtem informacji o przebiegu wykona-
nia budzetu i jego zgodno$ci z obowigzujacym prawem, a tym samym gléwnym
narzgdziem zarzgdzania finansami panstwa i jednostek samorzadu terytorialne-
go. Jest rowniez podstawa sporzadzania rocznego sprawozdania z wykonania
budzetu, bedacego zasadniczym dokumentem legitymizacji dziatalnosci orga-
noéw odpowiedzialnych za wykonanie budzetu. Obejmuje usystematyzowany
zestaw cyklicznie sporzadzanych raportow ujednoliconych pod wzgledem for-
malnym i merytorycznym w przekrojach wynikajacych z planowania oraz ko-
niecznosci sprawowania operatywnej kontroli budzetu (Bakalarska, 2007, s. 10).

Dalej sprawozdawczo$¢ budzetowa spetnia zaréwno role informacyjna, jak
i kontrolng. Stawianym przed nig zadaniem jest dostarczenie danych liczbo-
wych do analizy finansowej i1 planowania gospodarczego. Informacje zawarte
w raportach budzetowych stanowig istotne zrodto wiarygodnych danych umoz-
liwiajacych przeprowadzanie porownan w zakresie poziomu dochodéw i wydat-
kéw (Zysnarska, 2016, s. 356).

Sprawozdania finansowe wienczg proces informacyjny rachunkowosci,
glowny ich trzon zawiera informacje uzyteczne dla szerokiego grona uzytkow-
nikow zewnetrznych, ktérzy nie maja mozliwosci zadania wewnetrznych rapor-
tow (Hellich, 2011, s. 221)

Podstawa do przeprowadzenia analizy finansowej w jednostkach samorzadu
terytorialnego sg wskazniki finansowe. Definicj¢ wskaznika finansowego mozna
wyprowadzi¢ z ogdlnie przyjetych definicji wskaznikéw stuzacych do prowa-
dzenia analiz, moze on by¢ zbudowany przez analityka lub podejmujacego de-
cyzje. Wskazniki mozna wobec tego podzieli¢ na typowe — opisujace okreslone,
charakterystyczne sfery rzeczywistosci samorzadowe;j, ktorych przeanalizowanie
daje podstawowy obraz danej jednostki — wykorzystanie tych wskaznikow po-
zwala na dokonywanie poréwnan, oraz na wskazniki szczegdtowe, stuzace po-
glebieniu wiedzy w danym, specyficznym zakresie. W jednostkach samorzadu
terytorialnego ta metoda wykorzystywana jest w nastepujacych obszarach:

» samodzielnosci finansowe;j,
* plynnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego,
» zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego,
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 atrakacyjnosci jednostki samorzadu terytorialnego (Dylewski, Filipiak, Go-

rzatczynska-Koczkodaj, 2004, s. 59-60).

Gléwnym celem analizy plynnosci finansowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest regulowanie wymagalnych zobowigzan i pokrywanie nieoczekiwa-
nych, nagtych wydatkow (Lukomska-Szarek, 2011, s. 128).

Jezeli nie mozna wykorzysta¢ metod statystycznych (bilansowych), ptynnos¢
finansowg jednostki samorzadu terytorialnego mozna okresli¢ w ujeciu rocznym
oraz natychmiastowym, na dany moment czasowy realizacji budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Zdolnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego do po-
krycia swoich zobowigzan z tytutu realizowanych wydatkow i rozchodow w ukta-
dzie planowanym nalezy ustali¢, wykorzystujac nastepujace wskazniki:

» wskaznik ptynno$ci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego w ukta-
dzie planowanym,

» wskaznik ptynnosci natychmiastowej pierwszego stopnia,

» wskaznik ptynnosci natychmiastowej drugiego stopnia,

» wskaznik ptynnosci natychmiastowej trzeciego stopnia,

» wskaznik ptynno$ci natychmiastowej czwartego stopnia (Dylewski i in.,

2004, s. 118—-120).

Druga grupa wskaznikow dotyczy oceny samodzielnosci finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktora wynika z mozliwosci podzielenia si¢
przez panstwo niektorymi atrybutami wiadzy finansowej z innymi podmiotami
publicznymi, odregbnymi prawnie i organizacyjnie od panstwa, w tym wlasnie
z jednostkami samorzadu terytorialnego. Nalezy podkresli¢, ze samodzielnos¢
finansowa samorzadu terytorialnego nie jest kategorig stala, niezmienng. Wraz
z rozwojem instytucji samorzadowych uzyskuje ona rdézny zakres, zmieniajg
si¢ takze gwarancje prawne, ktore stuza jej zabezpieczeniu. Mozna wobec tego
stwierdzi¢, ze samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego jest uzalez-
niona od zakresu decentralizacji finanso6w publicznych (Kornberger-Sokotow-
ska, 2001, s. 101-102).

Natomiast samodzielno$¢ w kreowaniu dochodéw samorzadu terytorialnego
jest zwigzana z czynnikami prawnymi, ekonomicznymi, cechami osobowoscio-
wymi wiadz lokalnych, a takze czynnikami finansowymi. Pojecie samodziel-
nosci nie oznacza koniecznosci tworzenia wilasnych dochodow, ale swobodg
dysponowania nimi nawet wowczas, gdy pochodza z budzetu panstwa (Pio-
trowska-Marczak, 1991, s. 64-65).

Analizy samodzielnosci finansowej z punktu widzenia mozliwos$ci nieogra-
niczonej swobody dysponowania zasobami budzetu (dochodami) mozna doko-
na¢, korzystajac z og6élnego wskaznika samodzielnosci finansowej. Wskaznik
ten jest relacja dochodow wlasnych z uwzglednieniem udzialéw w podatkach
stanowiacych dochody budzetu panstwa i subwencji ogdlnej do dochodéow bu-
dzetu ogotem (Dylewski i in., 2010, s. 95).
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Wedtug M. Lyszkiewicz (2013, s. 19) samodzielno$¢ finansowa stanowi od-
rebng instytucje 1 jednoczesnie zasade finansow lokalnych. Zakres samodzielno-
sci finansowej zostal okreslony w formie gwarancji konstytucyjnych, bowiem
Konstytucja RP zapewnia wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego
udziat w dochodach publicznych proporcjonalnie do przypadajacych im zadan.
Wprowadza zasadg, ze zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostki naste-
puja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych. W od-
niesieniu do gospodarki finansowej samodzielno$¢ nie oznacza zatem petnej
dowolnosci w pobieraniu dochodéw i dysponowaniu nimi.

Natomiast samodzielno$¢ wydatkowa jest zwigzana ze swoboda rozdyspono-
wania dochoddw, czyli z faktycznym dokonywaniem wydatkow na cele zwig-
zane z wykonywaniem budzetu przez samorzad. Z samodzielnosciag wydatkowa
wigze si¢ samodzielnos¢ decyzyjna jednostki samorzadu terytorialnego. Swo-
boda w wydatkowaniu publicznych zasobow pieniagdza w celu realizacji zadan
niebedacych zadaniami obligatoryjnymi (sztywnymi) jest istota samodzielnosci
decyzyjnej (Dylewski i in., 2010, s. 94).

Analiz¢ samodzielnos$ci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego mo-
zemy przeprowadzi¢, korzystajac z nastepujacych wskaznikow:

» wskaznik samodzielno$ci finansowej dochodowej,
» wskaznik samodzielno$ci finansowej wydatkowej pierwszego stopnia,
» wskaznik samodzielno$ci finansowej wydatkowej drugiego stopnia.

Wskazniki te, jak zauwaza M. Dylewski, petnig wazng funkcje poznawcza,
szczegolnie dla spotecznosci lokalnej i cztonkow organow zarzadzajacych jed-
nostka samorzadu terytorialnego. Okreslenie rzeczywistych mozliwos$ci stano-
wienia i kreowania dochodow oraz swobody ich wydatkowania pozwala na
okreslenie rzeczywistego zakresu decyzji, jakie moga podejmowac organy jed-
nostki samorzadu terytorialnego w ujeciu dochodowym, jak rowniez wydatko-
wym (Dylewski i in., 2004, s. 133—135).

Rozwoj lokalny jest procesem zaleznym od stopnia uswiadomienia sobie
przez spolecznos¢ lokalng swojej sytuacji w roznych jej aspektach, a takze moz-
liwosci w zakresie formulowania i rozwigzywania lokalnych problemow. Jest
zatem wyrazem poszukiwania niezaleznosci i autonomii, wyraza wole spotecz-
nosci lokalnej decydowania o wlasnym losie. Istotna cechg rozwoju lokalnego
jest elastycznos$¢, przejawiajaca si¢ w zdolnosci adaptacji podmiotéw lokalnych
do zmieniajacych si¢ — zardbwno egzogenicznych, jak i endogenicznych — wa-
runkéw rozwoju (Brol, 1998, s. 12—13).

Do oceny zdolnosci rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego wykorzy-
stuje si¢ nastgpujace wskazniki:

» wskaznik operacyjny zdolno$ci do rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego,
» wskaznik catkowitej zdolnosci do rozwoju jednostki samorzadu terytorial-
nego.
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Wskazuja one faktyczne mozliwos$ci finansowania rozwoju danej jednostki
samorzadu terytorialnego zwigzanego z mozliwoscig uzyskania nadwyzki wol-
nych §rodkow finansowych (Dylewski i in., 2010, s. 116-117).

Atrakcyjnos$¢ jest powigzana z mozliwoscig i zdolno$cig rozwoju danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Analiza atrakcyjno$ci pozwala na oceng jed-
nostki pod wzgledem przyciggania inwestorow, mieszkancow (osadnikow) i od-
wrotnie — zapobiegania odptywowi tych podmiotow i mieszkancow (Dylewski
1in., 2004, s. 135).

Niezaleznie od rozpatrywanego szczebla atrakcyjnos¢ danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego wigze si¢ przede wszystkim z mozliwoscig i zdolnoscig do
kreowania rozwoju. Warunkiem posiadania odpowiedniej infrastruktury przez
dang jednostke samorzadu terytorialnego sa srodki finansowe, ktére pozwola na
jej zapewnienie. Dlatego kreowanie rozwoju i1 podnoszenie atrakcyjnosci wy-
maga od wladz lokalnych i regionalnych systematycznego ponoszenia nakta-
dow finansowych (Dylewski i in., 2010, s. 116).

Pomiar i ocena atrakcyjno$ci mogg by¢ przeprowadzone za pomocg miar ja-
kosciowych i ilosciowych. Oceny jakosci zycia dokonujg sami mieszkancy oraz
potencjalni osadnicy i inwestorzy (Zysnarska, 2016, s. 421). Do jej przeprowa-
dzenia mozna wykorzysta¢ nastepujace wskazniki:

» wskaznik wielkos$ci inwestycji na jednego mieszkanca w jednostce samorza-
du terytorialnego,

» wskaznik wielkosci dochodow budzetowych na jednego mieszkanca jednost-
ki samorzadu terytorialnego,

» wskaznik wielko$ci wydatkéw ogoéltem na jednego mieszkanca.

Wyniki otrzymane z przeprowadzonej analizy dochodéw wydatkow przypa-
dajacych na jednego mieszkanca nalezy interpretowac, wykorzystujac i metody
analizy porownawczej. Badana jednostka powinna poréwnac¢ swoje wyniki do
skrajnych jednostek samorzadu terytorialnego — tych najlepszych i najgorszych,
co pozwala na prawidlowg oceng¢ atrakcyjnosci (Filipiak, Dylewski, Gorzat-
czynska-Koczkodaj, 2011, s. 109). Poréwnanie z innymi jednostkami o podob-
nej liczbie mieszkancow i1 podobnej powierzchni pozwala oceni¢, jak sytuacja
badanej jednostki samorzadu terytorialnego ksztattuje si¢ na tle gmin, powia-
tow czy wojewodztw w innych regionach Polski.

Analiza poziomu zadluzenia polega na zindywidualizowanym podejsciu
w zakresie wyliczenia jego poziomu dla kazdej jednostki samorzadu terytorial-
nego (Dylewski i in., 2010, s. 108).

Od 2014 roku obowigzuja nowe, w zasadzie indywidualne limity zadtuze-
nia jednostek samorzadu terytorialnego. Wprowadzenie rozwigzania opartego
na zindywidualizowanym podejsciu do obliczania dopuszczalnego poziomu
zadluzenia samorzadow stuzylo dwom celom. Po pierwsze, zadaniem nowej
konstrukcji limitu zadluzenia byto zniesienie ograniczenia wigzgcego jednostki
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samorzadu terytorialnego, dla ktorych zacigganie nawet dos¢ znacznych zobo-
wigzan finansowych mogtoby by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojo-
wej. Po drugie, wazne jest zdyscyplinowanie tych jednostek, ktérym wysokie
obcigzenie dochodoéw splatami zobowigzan nakazuje duza ostrozno$¢ przy za-
cigganiu nowych kredytow i pozyczek czy tez emisji papierow wartosciowych
(Korolewska i Marchewka-Bartkowiak, 2011, s. 2).

Nowe rozwigzania ktada nacisk na mozliwos$ci sptaty zadluzenia, a nie na
jego rozmiary. Ustawodawca zatozyl, ze liczy si¢ tylko potencjat do ponoszenia
splat zadluzenia w kolejnych latach budzetowych. Jest on wyznaczany przez
wielko$¢ nadwyzki operacyjnej, jaka wypracowata dana jednostka samorzadu
terytorialnego. Nie bierze si¢ pod uwage projekcji przyszlych nadwyzek, relacja
ta jest szacowana w wieloletniej prognozie finansowej jednostki samorzadu te-
rytorialnego (Filipiak i in., 2011, s. 90).

Wedlug A. Staszel (2016, s. 79) narzedzia analizy finansowej nie tylko po-
magajg w efektywnym zarzadzaniu jednostka, wskazuja stabe punkty zwigzane
na przyktad z uzaleznieniem od dochodow panstwa czy malg elastyczno$¢ w za-
kresie wydatkow, lecz rowniez pomagaja w ocenie dziatan prowadzonych przez
te jednostki. Analiza ptynnosci i zadtuzenia dostarcza informacji niezbednych
do dokonania wyboru instrumentéw dtuznych stuzacych sfinansowaniu zadan
biezacych i inwestycyjnych. Natomiast miary samodzielnosci finansowej maja
duza warto$¢ poznawcza gtownie dla spotecznosci lokalnej i cztonkow orga-
néw zarzadzajacych.

Ministerstwo Finanséw opracowato zestaw wskaznikoéw, dzigki ktoremu
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego, w ramach okreslonych ty-
pow i kategorii, beda moglty porownac¢ swoja sytuacj¢ finansowa z systuacja
innych jednostek. W tabeli 25 przedstawiono wykaz wskaznikow przygotowany
przez Ministerstwo Finansow (Wskazniki, 2018).

Tabela 25. Wykaz wskaznikéw finansowych opracowanych przez Ministerstwo
Finanséw do oceny jednostek samorzadu terytorialnego

Nazwa grupy Nazwa wskaznika

udziat dochodow biezacych w dochodach ogotem

udziat dochodow wiasnych w dochodach ogotem

udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogdtem

udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogotem

Wskazniki budzetowe obcigzenie wydatkoéw biezacych wydatkami na wynagrodzenia
i pochodne od wynagrodzen

udzial nadwyzki operacyjnej i dochodow ze sprzedazy majatku
w dochodach ogétem

wskaznik samofinansowania
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cd. tabeli 25

Nazwa grupy Nazwa wskaznika

transfery biezace na mieszkanca

Wskazniki na mieszkanca |nadwyzka operacyjna na mieszkanca

zobowigzania ogolem na mieszkanca

udziat zobowiazan ogétem w dochodach ogétem

Wskazniki dla zobowigzan | obciazenie dochodow ogoétem obstuga zadtuzenia
wedhug tytutow dluznych | obcigzenie dochodéw whasnych obstugg zadhuzenia

udzial zobowigzan wymagalnych w zobowigzaniach ogolem

Zrédlo: Na podstawie: (Wskazniki, 2018).

Do wyliczenia wskaznikow Ministerstwo Finansow wykorzystato dane po-
chodzace ze sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego, takich jak:

e Rb —27S — sprawozdanie z wykonania planu dochodéow budzetowych,

* Rb — 28S — sprawozdanie z wykonania planu wydatkow budzetowych,

* Rb — NDS - sprawozdanie o nadwyzce/deficycie,

* Rb — Z — sprawozdanie o stanie zobowigzan wedlug tytutéw dtuznych oraz

gwarancji i poreczen (Wskazniki, 2018).

Na dokonania organizacji istotny wplyw ma ryzyko, jednak sposob jego
pojmowania wcigz daleki jest od jednoznacznosci. Ryzyko bywa utozsamiane
z niepewnoscia, czesciej jednak upatruje si¢ w nim obiektywng wlasciwo$¢ na-
tury. Niepewnos¢ wigze si¢ z aspektem subiektywnym — czyli niezupetng wie-
dzg. Mowienie o ryzyku bedzie wigc — cho¢by milczaco — zakladaé obiektyw-
no$¢ i pelng wiedz¢ o mozliwych stanach natury i prawdopodobienstwie ich
wystgpienia (Jaruga i in., 2001, s. 594).

Z perspektywy organizacji, jak zauwaza W. A. Nowak, chodzi réwniez o po-
zytywng interpretacj¢ ryzyka. Nalezy je starannie identyfikowac, $wiadomie
budowac¢ architekture wewngtrzng wzmacniajacg jego aspekt pozytywny, a osta-
biajaca aspekt negatywny — i wykorzystywac dla wzmozenia kreacji wartosci
(Jaruga i in., 2001, s. 595).

Rosngcy zakres zadan jednostek samorzadu terytorialnego i ograniczone
srodki finansowe, jakimi dysponuja samorzady, powoduja konieczno$¢ ko-
rzystania z zewngtrznych zrodet finansowania, ktore umozliwiaja realizacje
zwlaszcza zadan inwestycyjnych. Bezpieczne zadluzanie staje si¢ czynnikiem
pozytywnym, jesli stuzy finansowaniu inwestycji, a powstajace z tego tytulu
zobowigzania moga by¢ sptacone z osiaganych w nastepnych latach docho-
dow. Umiejetne korzystanie z dtuznych instrumentéw $wiadczy o racjonalnym
podejsciu do efektywnego gospodarowania $rodkami publicznymi (Czempas,
Kobylinski i Marcinek, 2014, s. 101).
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Nieadekwatnos¢ dochodow do wydatkéw zwiazanych z realizacjg obligato-
ryjnych zadan naktadanych przez rzad na jednostki samorzadu terytorialnego
przektada si¢ na rosngca role pozyskiwania kapitatu poprzez zacigganie dtu-
gu, ktore jest obarczone koniecznoscig ponoszenia kosztow zwigzanych z jego
pozniejsza obstugg. Z punktu widzenia jednostki samorzadu terytorialnego pod-
stawowymi celami nadania ratingu jest oszacowanie wiarygodnos$ci kredytowej
samorzadu jako dtuznika (Czempas i in., 2014, s. 117).

Rating to nie tylko sama nota, w ktorej zawarta jest ocena jednostki samorza-
du terytorialnego. Do oceny dotaczone jest obszerne uzasadnienie wraz z opi-
sem sytuacji finansowej, pozycja na rynku danej jednostki samorzadowej. Za-
daniem oceny ratingowej jest rOwniez pokazanie dobrego zarzadzania jednostkg
samorzadu terytorialnego mimo trudnych warunkow zewngtrznych. Jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore chcag uzyskac¢ pozytywny i wysoki rating, po-
winny zadba¢ przede wszystkim o:

» zatwierdzanie budzetu w odpowiednim terminie,

* istnienie malej rozbieznosci migdzy wielkosciami wykonanymi a planowa-
nymi,

» prowadzenie przejrzystej polityki fiskalnej,

* zachowanie elastyczno$ci budzetowej,

* zapewnienie wysokiego udzialu sfinansowania wydatkow kapitalowych do-
chodami wlasnymi,

* obnizanie deficytu budzetowego,

* pozyskiwanie srodkow z Unii Europejskiej,

* zmniejszenie kosztu pozyskania kapitalu dzigki odpowiedniemu zarzadza-
nia dtugiem,

* posiadanie wieloletniego planu inwestycyjnego, zawierajacego wilasciwg
hierarchie¢ celow,

» stworzenie odpowiedniej struktury gospodarki, uwzgledniajgcej posiadane
zasoby naturalne oraz ludzkie i finansowe,

* polepszenie jako$ci rynku pracy,

» stworzenie atrakcyjnych warunkow dla inwestorow zewngtrznych,

 niski stopien bezrobocia,

 niski poziom migracji,

» satysfakcjonujacy stan zasobow mieszkaniowych (Dylewski i in., 2004,

s. 214-215).

Analiza ratingowa jednostek samorzadu terytorialnego uwzglednia badanie
zarowno czynnikow ilo§ciowych, jak i jakosciowych. Do czynnikoéw jako$cio-
wych zaliczamy:

* otoczenie instytucjonalne samorzadow,
» czynniki natury politycznej pokazujace relacje pomiedzy réoznymi szczebla-

mi samorzadu i rzadu,
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» charakterystyke spoteczno-ekonomiczng oraz

* inne elementy pokazujace gotowos¢ danej jednostki do sptaty swoich zobo-
wigzan finansowych lub sktonno$¢ do zapewnienia jej wsparcia ze strony
wyzszych szczebli wtadzy (Czempas i in., 2014, s. 120).

Wskazniki wykorzystywane w analizie ratingowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego przedstawia tabela 26.

Posiadanie ratingu przez jednostke¢ samorzadu terytorialnego jest informacja
wysylang przez nig w kierunku potencjalnych inwestoréw o jej wiarygodnosci
i wyptacalno$ci. Pozytywna ocena jest tez argumentem do negocjowania ko-
rzystniejszych warunkow z instytucjami finansowymi, ktére juz udzielity jedno-
stce kredytow (Dylewski i in., 2004, s. 213).

W odniesieniu do wykorzystania analizy finansowej przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego nalezy podkresli¢, ze w wigkszosci z nich ocena sytuacji
finansowej ogranicza si¢ do przeprowadzenia tylko wstepnej analizy sprawoz-
dania z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast spra-
wozdania finansowe w zasadzie sg marginalizowane na rzecz sprawozdawczosci
budzetowej. Zgodnie z § 28 (Rozporzadzenie, 2017) sprawozdanie finansowe
jednostki samorzadu terytorialnego sktada si¢ z:

* bilansu z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

* lacznego bilansu obejmujacego dane wynikajace z bilansoéw samorzadowych
jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych,

* lacznego rachunku zyskéw i strat obejmujacego dane wynikajace z rachun-
kéw zyskow i strat samorzadowych jednostek budzetowych i samorzado-
wych zaktadow budzetowych,

* lacznego zestawienia zmian w funduszu obejmujacego dane wynikajace
z zestawien zmian w funduszu samorzadowych jednostek budzetowych i sa-
morzadowych zaktadow budzetowych,

* informacji dodatkowej obejmujacej dane wynikajace z informacji dodat-
kowych samorzadowych jednostek budzetowych i samorzadowych zakta-
dow budzetowych.

Zakres wskaznikow wykorzystywanych do przeprowadzenia oceny sytu-
acji finansowej i majatkowej oraz efektywnosci jest inny w przedsigbiorstwie
komercyjnym i w jednostce samorzadu terytorialnego. Wedlug W. Skoczy-
las przedstawiony przez Ministerstwo Finansow zestaw wskaznikow (tabela
26) stanowi pewna synteze wynikow, ktora tworzy lepsza podstawe uogodlnione;j
oceny sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Ocena ta moze
zosta¢ pogtebiona o dane szczegotowe. Istotnym walorem, wedlug W. Skoczy-
las, prezentowanych wskaznikow jest tez mozliwo$¢ oceny efektywnosci go-
spodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawa oceny moze
by¢ zastosowanie benchmarkingu — przez poroéwnanie wynikow osigganych
przez podobne jednostki samorzadu terytorialnego — lub wielko$ci $rednie oraz
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Tabela 26. Wskazniki wykorzystywane w analizie ratingowej jednostek samorzadu

terytorialnego

Grupa

Nazwa

grupy
wskaznikow

Wskazniki

‘Wskazniki
budzetowe

nadwyzka operacyjna/dochody operacyjne (%)

nadwyzka biezaca/dochody biezace (%)

nadwyzka (deficyt) przed obstuga zadtuzenia/dochody ogoétem (%)

wynik budzetu ogétem/dochody ogdtem (%)

wzrost dochoddéw operacyjnych (procentowa zmiana w ciggu roku)

wzrost wydatkow operacyjnych (procentowa zmiana w ciagu roku)

wzrost nadwyzki biezacej (procentowa zmiana w ciggu roku)

II

Wskazniki
zadtuzenia

wzrost zadtuzenia bezposredniego (procent zmiany w ciagu roku)

odsetki zaptacone/dochody operacyjne (%)

nadwyzka operacyjna/odsetki zaptacone (wielokrotnosc¢)

obstuga zadtluzenia bezposredniego/dochody biezace (%)

zadhizenie bezposrednie/dochody biezace (%)

zadtuzenie ogétem/dochody biezace (%)

zadluzenie bezposrednie/nadwyzka biezaca (lata)

ogotem zadluzenie i zobowigzania posrednio netto/dochody biezace (%)

zadtuzenie bezposrednie/pkb (%)

zadtuzenia bezposrednie na mieszkanca (pln)

I

Wskazniki
dochodow

dochody operacyjne/planowane dochody operacyjne (%)

dochody podatkowe/dochody operacyjne (%)

podatki lokalne/dochody podatkowe ogdtem

otrzymane transfery biezace/dochody operacyjne (%)

dochody operacyjne/dochody ogotem (%)

dochody na mieszkanca

v

Wskazniki
wydatkow

wydatki operacyjne/wydatki majatkowe (%)

wydatki na wynagrodzenia/wydatki operacyjne (%)

transfery biezace/wydatki operacyjne (%)

wydatki majatkowe/planowane wydatki majatkowe (%)

wydatki majatkowe/wydatki ogotem (%)

wydatki majatkowe/lokalny pkb (%)

wydatki na mieszkanca (pln)

Finansowanie
wydatkow
majatkowych

nadwyzka biezaca/wydatki majatkowe (%)

dochody majatkowe/wydatki majatkowe (%)

zmiany zadhuzenia netto/wydatki majatkowe (%)

Zrodho: Na podstawie danych z agencji Fitch Polska, dostep z dnia 20 maja 2018 roku.
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skrajne (maksimum, minimum). Ustalone odchylenia pozwalaja na prowadze-
nie dalszych badan nad kierunkami poprawy konkurencyjnos$ci w jednostkach
samorzadu terytorialnego (Skoczylas, 2016, s. 76).

Wykorzystywane w analizie finansowej dane nie s3 zrozumiale dla spote-
czenstwa, ktore jest inwestorem i wiascicielem w odniesieniu do sektora fi-
nans6w publicznych. To ono jest zainteresowane zdolnoscig jednostek sektora
finanséw publicznych do $§wiadczenia okreslonego rodzaju ustug publicznych
(w tym administracji publicznej) (Hellich, 2011 s. 219).

Jak zauwaza B. Filipiak, zarowno w obowigzujagcym prawie, jak i literaturze
przedmiotu brakuje jednoznacznego podejscia do zasad gospodarowania publicz-
nymi pienigdzmi. Dlatego nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, jakie mierniki pozwa-
laja dokonywa¢ najlepszej oceny gospodarowania publicznymi zasobami pienig-
dza. Obowiazujaca praktyka wskazuje na stosowanie ocen przyrostowych opartych
na: poréwnaniach w czasie, porownaniach do planu i budzetu, porownaniach do
wzrocowych uktadow (benchmarki). Jednak w przypadku realizacji zasady racjo-
nalnoéci gospodarowania takie mierniki nie sa wystarczajace, konieczne jest sto-
sowanie miernikow efektywnosciowych, pozwalajacych ocecni¢ gospodarowanie
publicznymi zasobami pienigdza na tle ryzka oraz z punktu widzenia przysztych
kosztow 1 korzysci. Nalezy wobec tego zastosowac metody analizy finansowej (pro-
stej 1 ztozonej) oparte na wskaznikach finansowych (Dylewski i in., 2010, s. 20).

3. ISTNIEJACE KONCEPCJE WYKORZYSTANIA METOD
NIEFINANSOWYCH DO OCENY DOKONAN JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Istnieje wiele koncepcji pomiaru dokonan, ktore wykorzystujg mierniki finanso-
we 1 niefinansowe. J. Michalak do koncepcji pomiaru dokonan przedsigbiorstwa
wykorzystujacych mierniki niefinansowe zalicza: tableau de bord, zrbwnowa-
zong karte wynikow (balanced scorecard), piramide wynikow (performance
pyramid), EFQM (European Foundation for Quality Management, ,,0okno” dla
zarzadzania biznesem ,,business management window”, pryzmat wynikow (per-
formance prism), nawigator kapitatu intelektualnego, miernik tworzenia warto-
sci (value creation index —VCI).

W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego systemy zarzadzania
i oceny ewoluowaty przez lata (w tabeli 27 przedstawiono zakres zmian).

Jedna z gltownych koncepcji pomiaru dokonan wykorzystujaca mierniki
niefinansowe w jednostkach samorzadu terytorialnego jest zréwnowazona kar-
ta wynikow.
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materialny (tak zwana administracja $wiadczaca), albo czysto decyzyjny (tak

zwana administracja orzecznicza, ktorej przykladami moga by¢ kwestie geodezji

1 gospodarki nieruchomo$ciami, prawa budowlanego (Dolnicki, 2016, s. 71).
Problematyka klasyfikacji jako ,,wlasne” tych zadan, ktére maja zestanda-

ryzowany w skali catego kraju charakter i w ich zakresie przepisy prawne, na-

ktadaja na samorzady bezwzgledny i bezwarunkowy obowigzek ich finansowa-
nia. Ich cechg charakterystyczng jest rowniez to, ze zazwyczaj s realizowane

w sposob staly i powtarzalny, a samorzady nie moga samodzielnie ich wykony-

wac. Przyktady tego rodzaju dziatan mozna wskaza¢ w zasadzie we wszystkich

najistotniejszych sferach dziatalnosci samorzadowe;j, takich jak opieka i pomoc

spoteczna, o$wiata czy ochrona zdrowia (Wojtowicz, 2014, s. 470).

Istnieja nastepujace cechy wspolne zadan zleconych i wlasnych:

» wszystkie zadania moga by¢ realizowane przez jednostki organizacyjne sa-
morzadu terytorialnego;

» zadania wlasne to zadania dotyczace zbiorowych potrzeb wspolnoty, ktore
gmina, powiat lub wojewddztwo wykonuje w imieniu i w interesie korpora-
cji samorzadowej, natomiast zlecone zadania z zakresu administracji rzado-
wej sa wykonywane w imieniu i na rzecz zlecajacego; jednak zadania wlasne
i zlecone tworzg katalog zadan publicznych, wobec tego cecha ma marginal-
ne znaczenie;

» zaréwno zadania wlasne, jak i zlecone sg realizowane przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosc;

» wszystkie zadania publiczne sg nakladane na gming, powiat i wojewodztwo
na zasadzie decentralizacji; zaden organ panstwowy nie dysponuje w zakre-
sie zadan publicznych prawem udzielania wytycznych, polecen czy rozka-
z6w (Moll, 2016, s. 181).

Z. Leonski przedstawit katalog zadan gminy wynikajacy z konstytucji i usta-
wy o samorzadzie gminnym. Sg to zadania dotyczace:

* administracji 1 spraw wewngtrznych — sprawy ochrony porzadku publiczne-
go i ochronny przeciwpozarowej,

* administracji o$wiaty, kultury oraz kultury fizycznej,

* administracji pomocy spotecznej i ochrony zdrowia,

* tladu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami i ochrony $rodowiska
(w tym kanalizacji, utrzymania czysto$ci, urzadzen sanitarnych itp.),

e gminnych drog, ulic itp. oraz lokalnego transportu,

* wodociggéw, dostawy energii elektrycznej i cieplnej,

* utrzymania obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, targowisk i hal tar-
gowych,

* zapewnienia kobietom w ciazy opieki socjalnej, medycznej i prawnej,

e promocji gminy, wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi, upowszech-
niania idei samorzadowej,
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* wspoOlpracy ze spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw (Le-

onski, 2006a, s. 36).

Natomiast S. Owsiak uwaza, ze domena dziatalnosci wiadz lokalnych sa
potrzeby majace znaczenie dla zycia poszczego6lnych obywateli 1 spotecznosci
lokalnych. Zadania gminy wynikajace z ustawy o samorzadzie gminnym i kon-
stytucji dotycza:

» zaopatrzenia ludnosci w wodge pitna,

* utrzymania czystosci (kanalizacja, sprzatanie miejsc publicznych),

e utrzymania lokalnych drog,

* utrzymania obiektow uzytecznosci publicznej o lokalnym znaczeniu (par-
koéw, obiektow sportowo-rekreacyjnych itp.),

* utrzymania fadu przestrzennego,

* utrzymania lokalnego transportu publicznego,

* utrzymania obiektow oswiatowych (przedszkoli, szkot podstawowych, $red-
nich, pomaturalnych),

* utrzymania placowki podstawowej opieki zdrowotnej, jesli nie sg one wia-

czone w odrebny system opieki zdrowotnej (Owsiak, 2017 s. 172).

Inny podzial zadan gminy na cztery kategorie proponuje Z. Niewiadomski,
dotycza one:

* infrastruktury technicznej,

* infrastruktury spotecznej,

» porzadku i bezpieczenstwa publicznego,

* tadu przestrzennego i ekologicznego (Niewiadomski, 2002 s. 144).

P. Swianiewicz do typowych funkcji lokalnych wykonywanych przez samo-
rzady w wigkszosci krajow europejskich zalicza:

* edukacje w zakresie przedszkolnym, a w wigkszosci krajow takze szko-
ly podstawowej,

e mieszkania komunalne,

* zaopatrzenie w wodg, gaz, cieplo,

* oczyszczanie ulic, wywo6z $mieci,

* drogi lokalne,

» organizacje¢ lokalnego transportu zbiorowego,

» organizacj¢ parkow, terenow zielonych,

* kulture lokalna,

» niektore funkcje w zakresie pomocy spotecznej,

* planowanie przestrzenne (Swianiewicz, 2011, s. 213).

Przygotowanie miernikow niefinansowych dla jednostek samorzadu tery-
torialnego wymaga uwzglednienia zadan, ktore sg realizowane przez gminy,
powiaty i wojewodztwa. Ponizej w tabeli 75 przedstawiono poréwnanie za-
kresu zadan realizowanych przez poszczego6lne jednostki samorzadu teryto-
rialnego.
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Tabela 75. Poréwnanie zadan jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie
gminy, powiatu i wojewodztwa

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie

gminy (G), powiatu (P), wojewodztwa (W) G P w
Lad przestrzenny x
Ochrona $rodowiska i przyrody X x x
Gospodarka wodna x X
Gospodarka nieruchomos$ciami x x
Drogi x x X
Ulice, mosty, place oraz organizacja ruchu drogowego X
Wodociagi i zaopatrzenie w wodg¢ kanalizacj¢, usuwanie i oczyszczanie
Sciekow komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku oraz urzadzen o
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, za-
opatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz
Rolnictwo, lesnictwo i rybactwo $rodladowe x
Dziatalno$¢ w zakresie telekomunikacji X X
Lokalny transport zbiorowy X X X
Promocja zdrowia X x
Ochrona zdrowia X X X
Pomoc spoteczna x X X
Osrodki i1 zaktady opiekuncze X
Polityka prorodzinna X x
Wspieranie 0sob niepetnosprawnych x
Wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej x x
Gminne budownictwo mieszkaniowe X
Geodezja, kartografia i kataster X
Administracja architektoniczno-budowlana X
Modernizacja terenéw wiejskich X
Edukacja publiczna X X X
Szkolnictwo wyzsze x
Zagospodarowanie przestrzenne X
Kultura, ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami x X X
Biblioteki gminne i inne instytucje kultury X
Kultura fizyczna i turystyka- x x x
Utrzymanie terenow rekreacyjnych i urzadzen sportowych X
Ochrona praw konsumenta X X
Targowiska i hale targowe x
Zielen gminna i zadrzewienia X
Cmentarze gminne x
Obronno$é¢ x X
Porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli X X X
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cd. tabeli 75

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie
gminy (G), powiatu (P), wojewdodztwa (W)

Przeciwdziatanie bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy X X

Ochrona roszczen pracowniczych w razie niewyplacalno$ci praco-
dawcy

Ochrona przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa, w tym wyposazenia
1 utrzymania gminnego i powiatowego magazynu przeciwpowodzio- x X
wego

Utrzymanie gminnych, powiatowych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz obiektow administracyjnych

Polityka prorodzinna- X x

Zapewnienie kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawnej x

Wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym tworzenia
warunkow do dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania|  x
programow pobudzania aktywnosci obywatelskiej

Promocja gminy, powiatu X x

Wspolpraca i dziatalno$¢ na rzecz organizacji pozarzadowych oraz
podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia | X x
2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie

Wspotpraca ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw

Zrédto: Na podstawie: (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym; Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa).

Na podstawie przeprowadzonej analizy w tabeli 75 mozna stwierdzié, ze
w niektorych przypadkach gminy, powiaty i samorzady wojewodztwa zajmuja
si¢ tym samy obszarem dziatan, jednak réznig si¢ kompetencjami i zakresem
realizowanych zadan. Do grupy tych zadan mozemy zaliczy¢:

» ochrone $srodowiska i przyrody,

e drogi,

 transport zbiorowy,

* ochrone¢ zdrowia,

* pomoc spoleczna,

* edukacje publiczna,

» kulture, ochrong zabytkéw i opieke nad zabytkami,
* kulture fizyczng i turystyke,

* porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli.

Zakres zadan wilasnych realizowanych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego jest bardzo szeroki, szczego6lnie na poziomie gminy. Wobec tego nasuwa
si¢ pytanie nie tylko o dobodr, ale rowniez o liczb¢ miernikow, ktore nalezy wy-
korzysta¢ do oceny jednostek samorzadu terytorialnego. Opisane w rozdziale
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drugim do$wiadczenia samorzadow zagranicznych, ktoére stosowaly narzedzia
wykorzystujgce mierniki niefinansowe, wskazuja, ze staraty si¢ one minimalizo-
wac liczbe uzywanych wskaznikow. Zbyt duza liczba miernikoéw powoduje, po
pierwsze, problem ze zbieraniem danych do ich obliczenia, poniewaz wymaga
zaangazowania wigkszej liczby pracownikow. Po drugie, moze rowniez wply-
wac negatywnie na uniwersalno$¢ wskaznikdéw i przejrzysto$¢ osigganych wy-
nikow.

Dlatego realizowane zadania jednostek samorzadu terytorialnego, a w ra-
mach nich ponoszone wydatki, nalezy pogrupowac. Opracowana w Polsce dla
potrzeb budzetu zadaniowego klasyfikacja funkcji panstwa zawiera obecnie 20
funkcji oraz funkcj¢ uzupetniajaca (szerzej przedstawiono ja w rozdziale II ni-
niejszego opracowania). W niniejszym opracowaniu wykorzystano do tego kla-
syfikacje celu dzialan rzadu, odpowiednio dostosowang do potrzeb jednostek
samorzadu terytorialnego. Klasyfikacja funkcji rzadu, w skrocie COFOG, zo-
stata opracowana w obecnej wersji w 1999 rolu przez Organizacje Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju, a zostata opublikowana przez Departament Statystyki
ONZ jako standard klasyfikujacy cele dziatan rzadu. Klasyfikacja ma trzy po-
ziomy szczegdtowosci:

e dziatly,
* grupy,
o Kklasy.

Dziaty opisujg ogoélne cele rzadu, natomiast gdy grupy i klasy okreslaja $rod-
ki, za pomocg ktorych osiaga si¢ te cele (EUROSTAT, 2018).

Wspotczesnie to wiasnie klasyfikacja COFOG jest standardem migdzyna-
rodowym w podziale zadan publicznych (Lubinska, 2009, s. 37). W 2013 roku
struktura wydatkéw publicznych w Unii Europejskiej zostata przedstawio-
na wtasnie wedlug dziesigciu funkcji (Owsiak, 2017, s. 178). W tabeli 76
przedstawiono strukture wydatkéw publicznych wedtug funkcji (EUROSTAT,
2018).

Tabela 76. Struktura wydatkéw publicznych wedlug funkcji

Grupy

Obszar (dziaty) Zakres obszaru (grupy wydatkow) funkcji

sprawy finansowe i podatkowe, sprawy zewngtrzne
panstwa, zagraniczna pomoc ekonomiczna, ogdlne
ustugi, badania podstawowe, badania i rozwdj (R&D)
zwiagzane z ogdlnymi ustugami publicznymi, transak- GF01
cje zwigzane z dlugiem publicznym, transfery o cha-
rakterze ogdlnym miedzy réznymi szczeblami admini-
stracji

Dziatalno$¢ ogolno-
panstwowa

obrona cywilna, zagraniczna pomoc wojskowa, bada-

nia i rozwoj (R&D) zwigzane z obrona GFo2

Obrona narodowa
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cd. tabeli 76

Obszar (dziaty)

Zakres obszaru (grupy wydatkow)

Grupy
funkcji

Bezpieczenstwo i porza-
dek publiczny

policja, straz pozarna, wigzienia, sady badania i roz-
woj (R&D) zwiazany z porzadkiem publicznym i bez-
pieczenstwem

GFO03

Sprawy gospodarcze

ogo6lne sprawy gospodarcze, handlowe i pracownicze,
rolnictwo i lesnictwo, towienie ryb, polowania, paliwo
i energia, przemyst wydobywczy, produkcja i budow-
nictwo, transport, komunikacja, inne branze, badania
i rozwoj (R&D) zwiazany z gospodarka

GF04

Ochrona $rodowiska

gospodarka odpadami, gospodarka $ciekami, ograni-
czenie zanieczyszczenia, ochrona réznorodnosci biolo-
gicznej 1 krajobrazu, Badania i rozw6j (R&D) zwigza-
ny z ochrona $rodowiska

GFO05

Gospodarka mieszkanio-
wa i komunalna

mieszkania komunalne, zaopatrzenie w wode, o$wie-
tlenie ulic, badania i rozwdj zwigzany (R&D) z gospo-
darka mieszkaniowa i komunalng i udogodnieniami
dla spoteczenstwa

GF06

Ochrona zdrowia

produkty medyczne, urzadzenia i sprz¢t medyczny,
ustugi ambulatoryjne, ustugi szpitalne, publiczna opie-
ka zdrowotna, badania i rozwoj (R&D) zwiazany ze
zdrowiem

GF07

Organizacja wypoczyn-
ku, kultura i religia

ustugi rekreacyjne i sportowe, ustugi kulturalne, wy-
dawnicze, religijne i inne ushugi spoteczne, badania
i rozwoj (R&D) zwiazany z rekreacja, kultura i re-
ligia

GFO08

Edukacja

edukacja przedszkolna, szkolnictwo podstawowe,
srednie, wyzsze, edukacja policealna, wyksztalcenie,
ktorego nie mozna zdefiniowaé¢ wedlug wymienionych
poziomdw, stuzby pomocnicze dla edukacji

GF09

Ochrona socjalna

choroby 1 niepelnosprawnos¢, podeszly wiek, rodzi-
na i dzieci, bezrobocie, pomoc socjalna, wykluczenie
spoteczne, mieszkania komunalne, badania i rozwoj
(R&D) dotyczace opieki socjalnej i wykluczenia spo-
tecznego

GF10

Zrodto: Na podstawie (EUROSTAT, 2018).

Wykorzystujac klasyfikacje funkcji panstwa przedstawiong w tabeli powy-
zej, podzielono w taki sam sposob zadania gmin, powiatow i wojewodztw. Taki
podziat byl podstawg do opracowania grup funkcji dla jednostek samorzadu
terytorialnego. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspodlnoty nalezy do zadan
wlasnych gminy. Ze wzgledu na to, ze zakres wykonywanych przez gming za-
dan jest bardzo szeroki, zostaty one przyporzadkowane do poszczegdlnych grup
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funkcji (1 do 10). W tabeli 77 przedstawiono zadania wlasne gminy i odpowia-
dajace im grupy funkcji.

Tabela 77. Zadania gminy a grupy funkcji

Zadania wlasne gminy Grupy funkeji

Lad przestrzenny, gospodarka nieruchomos$ciami, ochrona S$rodowiska
. GF05/6
i przyrody oraz gospodarka wodna
Gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja ruchu drogowego GF04
Wodociagi 1 zaopatrzenie w wodg, kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie
Sciekow komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku oraz urzadzen sani-

A L ; . GF06
tarnych, wysypisk i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, zaopatrzenie
w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz
Dziatalno$¢ w zakresie telekomunikacji GF04
Lokalny transport zbiorowy GF04
Ochrona zdrowia GF07
Pomoc spoteczna, w tym osrodki i zaktady opiekuncze GF10
Wspieranie rodziny i systemu pieczy zastgpczej GF10
Gminne budownictwo mieszkaniowe GF06
Edukacja publiczna GF09
Kultura, w tym prowadzenie bibliotek gminnych i innych instytucji kultury

. . GFO08

oraz ochrona zabytkoéw i opieka nad zabytkami
Kultura fizyczna i turystyka, w tym utrzymanie terendw rekreacyjnych
. , GF08
i urzadzen sportowych
Targowiska i hale targowe GF04
Zielen gminna i zadrzewienie GF08
Cmentarze gminne GFO06

Porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli oraz ochrona przeciwpo-
zarowa 1 przeciwpowodziowa, w tym wyposazenie i utrzymanie gminnego GFO03
magazynu przeciwpowodziowego

Utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz

obiektow administracyjnych GFOl

Polityka prorodzinna, w tym zapewnienie kobietom w cigzy opieki socjal-

. s . GF10
nej, medycznej i prawne;j

Wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym tworzenie warun-
koéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programow GF01
pobudzania aktywnos$ci obywatelskiej

Promocja gminy GFO01

Wspolpraca i dziatalno$¢ na rzecz organizacji pozarzadowych oraz podmio-
tow wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia- GFO01
falnosci pozytku publicznego i o wolontariacie

Wspolpraca ze spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw GF01

Zrédlo: Na podstawie: (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym).
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Na podstawie przeprowadzonej analizy podziatu zadan gminy wedtug funk-
cji (tabela 77) opracowano klasyfikacje funkcji gminy. W tabeli 78 przedstawio-
no podziat zadan gminy z uwzglednieniem klasyfikacji funkcji gminy. W za-
proponowanej klasyfikacji dokonano modyfikacji uwzgledniajacych specyfike
funkcjonowania gmin. Zmieniono nastgpujace grupy funkcyjne:

» grupe funkcyjng 1 dotyczaca dzialalnosci ogdlnopanstwowej na dziatal-
no$¢ ogodlna,

» grupe funkcyjng 2 obejmujaca wydatki z zakresu obrony narodowej zmie-
niono na gospodarke mieszkaniows i fad przestrzenny.

Tabela 78. Klasyfikacja funkcji gminy

Grupy

Obszar (dzialy) Zakres obszaru (grupy wydatkéw) funkeji

* promocja gminy

* wspolpraca ze spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw

» wspolpraca i dziatalno$¢ na rzecz organizacji pozarza-
dowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku

Dziatalno$¢ ogolna publicznego i o wolontariacie GFO01

* utrzymanie gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz obiektow administracyjnych

* wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym
tworzenie warunkow do dzialania i rozwoju jednostek
pomocniczych i wdrazania programow pobudzania ak-
tywnosci obywatelskiej

Gospodarka * tad przestrzenny
mieszkaniowa i fad |* gminne budownictwo mieszkaniowe GF02
przestrzenny

» porzadek publiczny i1 bezpieczenstwo obywateli oraz
Bezpieczenstwo i po- | ochrona przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa, w tym
rzadek publiczny wyposazenie i utrzymanie gminnego magazynu przeciw-
powodziowego

GFO03

* targowiska i hale targowe

* lokalny transport zbiorowy

Sprawy gospodarcze |e dziatalno$¢ w zakresie telekomunikacji GF04

» gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja ruchu
drogowego

Ochrona $rodowiska |+ ochrona $rodowiska i przyrody oraz gospodarka wodna GFO05

* cmentarze gminne

» wodociagi i zaopatrzenie w wode, kanalizacja, usuwanie
i oczyszczanie $ciekéw komunalnych, utrzymanie czy-
stosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk | GF06
i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, zaopatrzenie
w energi¢ elektryczng i cieplna oraz gaz

* gospodarka nieruchomos$ciami

Gospodarka komu-
nalna
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cd. tabeli 78

. , Grupy
Obszar (dzialy) Zakres obszaru (grupy wydatkow) funkeji
Ochrona zdrowia * ochrona zdrowia GF07
* zielen gminna i zadrzewienie
* kultura fizyczna i turystyka, w tym utrzymanie terenow
Organizacja wypo- rekreacyjnych i urzadzen sportowych GF08
czynku, kultura * kultura, w tym prowadzenie bibliotek gminnych i innych
instytucji kultury oraz ochrona zabytkéw i opieka nad za-
bytkami
Edukacja * edukacja publiczna. GFO09
Ochrona socjalna * pomoc spoleczng, w tym osrodkl i zaktady oplfakuncze GF10
 wspieranie rodziny i systemu pieczy zastepczej

Zrodto: Na podstawie danych z tabeli 71.

Podobnego podziatu dokonano réwniez w odniesieniu do drugiej po gmi-
nie jednostce lokalnego samorzadu terytorialnego, jaka jest powiat, ktory zostat
reaktywowany 1 stycznia 1999 roku. W odréznieniu od gminy powiat moze
wykonywa¢ tylko zadania wyraznie przypisane mu przez ustawodawstwo (Iz-
debski, 2011, s. 171).

Powiat jest wspolnotg (zwigzkiem) mieszkancéw obejmujaca z reguty kilka
gmin. Oznacza to, ze powinien wykonywac¢ zadania ponadgminne, ktorych po-
jedyncze gminy (zwlaszcza mate gminy wiejskie) nie sa w stanie realizowac.
Zadan powiatowych (dotyczacych na przyktad niektorych drog, szkot, jedno-
stek socjalnych, organow porzadkowych) nie mozna przekazywaé mniejszym
gminom. Kazda wspdlnota ma swoj optymalny zestaw zadan, ktory jest w sta-
nie prawidtowo wykonywac (Borodo, 2012, s. 44). Pogrupowane wedtug grup
funkcji zadania powiatow przedstawiono w tabeli 79.

Tabela 79. Zadania powiatu a grupy funkcji

Zadania powiatu Grupy funkcji
Edukacja publiczna GFO09
Promocja i ochrona zdrowia GFO07
Pomoc spoteczna GF10
Wspieranie rodziny i systemu pieczy zastepczej GF10
Polityka prorodzinna GF10
Wspieranie 0sob niepetnosprawnych GF10
Transport zbiorowy i drogi publiczne GF04
Kultura oraz ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami GF08
Kultura fizyczna i turystyka GFO08
Geodezja, kartografia i kataster GF04
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cd. tabeli 79

Zadania powiatu

Grupy funkcji

Gospodarki nieruchomosciami GF06
Administracja architektoniczno-budowlana GF04
Gospodarka wodna GFO06
Ochrona $rodowiska i przyrody GF05
Rolnictwo, lesnictwo i rybactwo $rodladowe GF04
Porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli GFO03
Ochrona przeciwpowodziowa, w tym wyposazenie i utrzymanie powia-

tgwegq magazynu przeciwpowodziowegq, przeci.wpoZarow.ego i zapo- GFO3
bieganie innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz

$rodowiska

Przeciwdziatanie bezrobociu oraz aktywizacja lokalnego rynku pracy GF10
Ochrona praw konsumenta GF04
Utrzymanie powiatowych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej

oraz obiektow administracyjnych GFO1
Obronnos¢ GF02
Promocja powiatu GF01
Wspolpraca i dzialalno$¢ na rzecz organizacji pozarzadowych oraz pod-

miotow wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. GF01
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie

Dziatalno$¢ w zakresie telekomunikacji GF04

Zrédlo: Na podstawie: (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie powiatowym).

Na podstawie przeprowadzonej analizy podzialu zadan powiatu wedtug funk-
cji (tabela 79), zaproponowano klasyfikacje funkcji powiatu (tabela 80). W kla-
syfikacji dla powiatow zmieniono nazwe grupy funkcyjnej 1 dotyczacej dzia-
falnosci ogolnopanstwowej na dziatalno$¢ ogodlng. Nazwe grupy funkcyjnej 2

— obronno$¢ narodowa — zmieniono na obronnos¢.

Tabela 80. Klasyfikacja funkcji powiatu

Obszar Zakres obszaru

Grupy
funkcji

nych

Dziatalno$¢ ogolna ® promocja powiatu

$ci pozytku publicznego i o wolontariacie

 utrzymanie powiatowych obiektow i urzadzen uzy-
teczno$ci publicznej oraz obiektow administracyj-

* wspolpraca i dziatalno$¢ na rzecz organizacji poza-
rzadowych oraz podmiotow wymienionych w art. 3
ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno-

GF01

Obronnos¢ e obronno$¢

GF02
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cd. tabeli 80

Obszar Zakres obszaru Grup?f.
funkcji
* porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli
* ochrona przeciwpowodziowa, w tym wyposazenie
Bezpieczenstwo i porza- | 1 utrzymanie powiatowego magazynu przeciwpo- GFO03
dek publiczny wodziowego, przeciwpozarowego i zapobieganie

innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia
ludzi oraz $rodowiska

* ochrona praw konsumenta
transport zbiorowy i drogi publiczne

Sprawy gospodarcze * administracja architektoniczno-budowlana GF04
* rolnictwo, lesnictwo i rybactwo $rodladowe
* dzialalnos$¢ w zakresie telekomunikacji
Ochrona $rodowiska  ochrona $rodowiska i przyrody GFO05
Gospodarka mieszkanio- | * gospodarka nieruchomo$ciami
: GF06
wa 1 komunalna » gospodarka wodna
Ochrona zdrowia » promocja i ochrona zdrowia GFO07
. * kultura oraz ochrona zabytkow i opieka nad zabyt-
Organizacja wypoczyn- .
ku, kultura i religia kami GFO8
? & * kultura fizyczna i turystyka
Edukacja * edukacja publiczna GF09
* pomoc spoteczna
* wspieranie rodziny i systemu pieczy zastgpczej
Ochrona socjalna * polityka prorodzinna GF10

* wspieranie 0s0b niepetnosprawnych
przeciwdziatanie bezrobociu oraz aktywizacja lokal-
nego rynku pracy

Zrodto: Na podstawie danych z tabeli 79.

Samorzad terytorialny na poziomie gminy czy powiatu jest nastawiony
przede wszystkim na realizacj¢ zadan, ktorych bezposrednim adresatem i kon-
sumentem jest mieszkaniec danej wspdlnoty samorzadowej. Natomiast w od-
niesieniu do szczebla wojewddzkiego szczegdlng role odgrywa nastawienie na
dziatanie promocyjne i organizatorskie. W samorzadzie wojewoddztwa gtowny
nacisk zostat polozony na koordynowanie oraz dynamizowanie zjawisk o cha-
rakterze spolecznym i gospodarczym (Matecka-Lyszczek, 2013, s. 66).

Do zakresu dzialania samorzadu wojewodztwa nalezy wykonywanie zadan
publicznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz
organow administracji rzagdowej. Zakres dziatania samorzadu wojewodztwa nie
narusza samodzielnosci powiatu i gminy: organy samorzadu wojewodztwa nie
stanowig wobec powiatu i gminy organdw nadzoru lub kontroli ani nie sg orga-
nami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym (Borodo, 2012, s. 47).
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Nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw nad-
zoOr sprawuje wojewoda, ktory wykonuje zadania przy pomocy urzedu woje-
wodzkiego oraz organdow rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie
(art 12 1 13 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rza-
dowej w wojewodztwie). Zadania samorzadu wojewodztwa, przyporzadkowane

grupom funkcji, przedstawiono w tabeli 81.

Tabela 81. Zadania samorzadu wojewodztwa a grupy funkcji

Zadania samorzadu wojewédztwa

Grupa funkcji

Edukacja publiczna w tym szkolnictwo wyzsze GF09
Promocja i ochrona zdrowia GF07
Kultura oraz ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami GF08
Pomoc spoteczna; wspieranie rodziny i systemu pieczy zastgpczej GFO09
Polityka prorodzinna GFO09
Modernizacja terenéw wiejskich GF01
Zagospodarowanie przestrzenne GF04
Ochrona $rodowiska GFO05
Transport zbiorowy i drogi publiczne GF04
Kultura fizyczna i turystyka GF08
Ochrona praw konsumentéw GF01
Obronno$¢ GF02
Bezpieczenstwo publiczne GFO03
Przeciwdziatanie bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy GF09
Dziatalno$¢ w zakresie telekomunikacji GF04
Ochrona roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy GF09

Zrodto: Na podstawie: (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa).

Na podstawie przeprowadzonej analizy podzialu zadan wojewddztwa wedlug
grup funkcji (tabela 81) opracowano klasyfikacje funkcji wojewodztwa. W za-
proponowane;j klasyfikacji (tabela 82) zmieniono grupe funkcyjng 1 dotyczaca

Tabela 82. Klasyfikacja funkcji wojewodztwa

Obszar Zakres obszaru Grup?f.
funkcji
Dziatalno$¢ na rzecz » modernizacja terendw wiejskich GFo1
spoteczenstwa  ochrona praw konsumentow
Obrona narodowa * obronnos¢ GF02
Bezpieczenstwo i porza- | ¢ bezpieczenstwo publiczne
. GFO03
dek publiczny
» zagospodarowanie przestrzenne
Sprawy gospodarcze * transport zbiorowy i drogi publiczne GF04
* dzialalnos$¢ w zakresie telekomunikacji

197
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Obszar Zakres obszaru Grup?f.

funkcji
Ochrona $rodowiska » ochrona $rodowiska GF05
Ochrona zdrowia * promocja i ochrona zdrowia GFO06

* kultura oraz ochrona zabytkéw i opieka nad zabyt-
kami GF07
kultura fizyczna i turystyka

Organizacja wypoczyn-
ku, kultura i religia

Edukacja

edukacja publiczna w tym szkolnictwo wyzsze GFO08

* pomoc spoteczna; wspieranie rodziny i systemu

pieczy zastepczej

polityka prorodzinna

przeciwdziatanie bezrobociu i aktywizacja lokalne- GFO09

go rynku pracy

 ochrona roszczen pracowniczych w razie niewypta-
calno$ci pracodawcy

Ochrona socjalna

Zrodho: Na podstawie tabeli 81.

dziatalno$ci ogdlnopanstwowej na dziatalno$¢ na rzecz spoteczenstwa. Grupe
funkcyjng 2 dotyczacg obrony narodowej zmieniono na obronno$¢. Usunigto
rowniez dziat dotyczacy gospodarki mieszkaniowej i komunalnej ze wzgledu na
brak zadan realizowanych przez samorzad wojewddzki w tym obszarze.

Opracowana klasyfikacja funkcji gmin, powiatow i samorzadow wojewodz-
twa byta podstawg do opracowania zbioru miernikéw niefinansowych, ktoére
przedstawiono w kolejnym punkcie niniejszego rozdziahu.

2. KONCEPCJA POMIARU DOKONAN W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO ZA POMOCA
MIERNIKOW NIEFINANSOWYCH

Osiagniecie wysokiej stopy zycia lokalnej spoteczno$ci wymaga od samorza-
dow terytorialnych wspierania integralnosci rozwoju we wszystkich dziedzi-
nach jakos$ci zycia czlowieka, takich jak zdrowie i warunki socjalne, zatrudnie-
nie, ubostwo dochodowe, edukacja, rodzina, partycypacja w zyciu wspdlnoty
i spoleczenstwa, mieszkalnictwo, transport i komunikacja, bezpieczenstwo, czas
wolny i kultura, satysfakcja z zycia, srodowisko (Katota, 2011, s. 57).

Wobec tego to wlasnie efektywnos$¢ w sektorze publicznym jest szczegdlnie
istotna w odniesieniu do zarzadzania i §wiadczenia ustug publicznych:
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