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Marzena Rydzewska-Wlodarczyk

Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie

TEORETYCZNE ASPEKTY POMIARU
WARTOSCI PUBLICZNEJ
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Dzialalnos$¢ jednostek sektora publicznego, w tym samorzadowego, wymaga
pomiaru efektéw ich dzialania. W zwigzku z tym jest wyznaczana warto$¢ publiczna. Ze
wzgledu na réznorodnos¢ celdw i zadan publicznych i trudno mierzalny ich charakter, pomiar
warto$ci publicznej jest utrudniony i wymaga stosowania roznorodnych metod. Na wartos¢
publiczng i sposob jej pomiaru wptywa rowniez stosowany w danym czasie model zarzadza-
nia. Celem artykutu jest przedstawienie istoty warto$ci publicznej JST, wybranych metod jej
pomiaru oraz wskazanie warunkéw dostosowania systemu informacyjnego JST do potrzeb
pomiaru tej wartosci. Realizacja tak okreslonego celu jest mozliwa po rozpatrzeniu zagad-
nien, stanowiacych szczegdélowe problemy poddane w opracowaniu analizie. Artykut powstat
na podstawie analizy zrodet literaturowych. W trakcie badan wykorzystano metodg analizy
poréwnawcze;.

Stowa kluczowe: warto$¢ publiczna, pomiar wartosci publicznej, jednostki samorzadu tery-
torialnego, modele dziatania jednostek sektora publicznego, system informacyjny rachunko-
Woscl.

1. Wstep

Obecne warunki funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego (JST) wyma-
gaja efektywnego, skutecznego i oszczednego wydatkowania srodkow publicznych
w procesie realizacji zadan publicznych. Jednoczesnie jednostki te powinny dazy¢
do wykonywania celow i zadan publicznych w sposob zapewniajacy kreowanie war-
tosci publicznej. Wartos$¢ ta powstaje wowczas, gdy obywatel — gldwny interesariusz
ustug publicznych postrzegany jako klient JST, gtowny ,,inwestor” finansujacy dzia-
Talno$¢ tych jednostek, a przez to wspotwlasciciel oraz partner w dziataniu — uzysku-
je stan zaspokojenia swoich potrzeb, akceptujac w petni dziatania JST. Warto$¢ pu-
bliczna jest zatem generowana wtedy, gdy zarzadzanie JST odbywa si¢ w sposob
ekonomiczny, innowacyjny, partycypacyjny, zgodny z prawem i zasadami etyki.
Warto$¢ publiczna JST wymaga pomiaru. Ze wzgledu na réznorodnos¢ celow
i zadan JST i trudno mierzalny charakter zadan publicznych pomiar ten jest utrud-



482 Marzena Rydzewska-Wtodarczyk

niony i wymaga stosowania zréznicowanych i adekwatnych do warunkéw dziatania
tych jednostek metod pomiaru efektow ich dziatalno$ci'. Wiaze si¢ to z konieczno-
$cig okreslenia celow, zadan i miernikéw ich oceny oraz budowy systemu informa-
cyjnego zapewniajacego wiarygodny pomiar wymienionych elementow. Role tego
systemu moze petni¢ rachunkowo$¢. Organizacja i zasady funkcjonowania systemu
informacyjnego rachunkowosci JST umozliwiajg bowiem uzyskanie wiarygodnych
1 weryfikowalnych danych do konstrukeji wskaznikow wartosci publicznej JST. Wa-
runkiem wykorzystania tego systemu do pomiaru wartosci publicznej jest jednak
jego modyfikacja.

Celem artykutu jest przedstawienie istoty wartosci publicznej JST, podstawo-
wych metod jej pomiaru oraz wskazanie warunkow dostosowania systemu informa-
cyjnego JST do pomiaru tej wartosci. Realizacja tak okreslonego celu jest mozliwa
po rozpatrzeniu zagadnien stanowiacych zarazem szczegotowe problemy poddane w
opracowaniu analizie, na ktore sktadaja sig:

1. Analiza istoty wartosci publicznej w kontekscie ewolucji modelu zarzadzania
publicznego.

2. Analiza i ocena modeli pomiaru dokonan ze wzglgdu na mozliwos¢ ich wy-
korzystania do pomiaru warto$ci publicznej JST.

Artykut zostal opracowany na podstawie analizy zrodet literaturowych. W trak-
cie badan wykorzystano metode analizy porownawcze;j.

2. Istota wartoSci publicznej

Warto$¢ publiczna, podobnie jak i sama warto$¢, nie jest jednoznacznie zdefiniowa-
na’. Oba te poj¢cia mozna rozwaza¢ w kontekscie spotecznym, filozoficznym, etycz-
nym, politycznym, ekonomicznym, a nawet srodowiskowym [zob. Nadolna 2011].
Warto$¢ publiczna, zardbwno w odniesieniu do catego sektora publicznego, jak i tyl-
ko do podsektora sektora samorzadowego, jest postrzegana jako:

— warto$¢ wspolna dla ogétu cztonkéw danej spotecznosci [O’Flynn, Alford 2009],
— odpowiednik terminu ,,warto$¢ dla akcjonariusza” (shareholder value) [Moore

1995], pochodzacego z sektora publicznego biznesowego,

! Poczatkowo zarzadzanie publiczne wigzato si¢ bowiem z zaprowadzeniem i utrzymaniem po-
rzadku publicznego. W kolejnych okresach podejscie to ewaluowato w kierunku budowania porozu-
mienia spolecznego przez zmiang roli obywatela od petenta do klienta, a ostatecznie do interesariusza.
Wskutek ewolucji modelu funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych zmienia si¢ kie-
runek dziatania tych podmiotéw z procedur i wynikdw na oczekiwania interesariuszy. Wigze si¢ to
z zapotrzebowaniem na informacje dotyczace efektywnosci i skutecznos$ci dziatania jednostek przy
zatozeniu realizacji zadan publicznych.

2 Przyktadowo Bourguignon [2005] wyodrebnia trzy grupy znaczeniowe wartosci, tj. warto$¢
pomiaru, warto$¢ ekonomiczng i wartos¢ filozoficzna. Pierwsza grupa ma zwiazek z procesem przypi-
sywania liczb do obiektow lub zdarzen zgodnie z przyjetymi regutami pomiaru. Warto$¢ ekonomiczna
z kolei odwoluje si¢ do: warto$ci wymiennej i wartosci uzytkowej. Natomiast warto$¢ filozoficzna
mozna zdefiniowac jako przedmiot osadu (oceny).



Teoretyczne aspekty pomiaru wartosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego 483

— wykreowana przez shuzby publiczne wartos¢ zwrotu (,,zysku), ktérego spote-
czenstwo wymaga i oczekuje w zamian za podatki; przewidywany zwrot jest
jednak czyms$ wigcej niz tylko stosunkiem jako$ci ustug publicznych do ceny
(podatku) [Mahdon 2006, s. 8],

— suma warto$ci o charakterze publicznym wspdlnie wyrazanych (wyznawanych)
w danym okresie przez obywateli, wtadze, przedsicbiorcow i instytucje pozarza-
dowe, to jest wartosci okreslonych przez sposob alokacji zasobéw publicznych
dokonany w wyniku decyzji podjetych wspoélnie przez wszystkich interesariuszy
[Botterman i in. 2008],

— wartosc, ktorg tworza dobra publiczne, jednak samej warto$ci publicznej nie sta-
nowi ani suma, ani kombinacja tych dobr [Alford, O’Flynn 2008, s. 6],

— warto$¢ dodana wynikajaca ze sposobu zarzadzania przez instytucje publiczne
(rzad, samorzad),

— wartosc¢ stuzaca do pomiaru efektow dziatania jednostek sektora publicznego.
Analizujac znaczenie terminu ,,warto$¢ publiczna”, nalezy zwrdci¢ uwage, ze

uzywanie stowa ,,warto$¢” w liczbie pojedynczej moze by¢ mylace. Wartos¢ wy-
raza bowiem stanowisko ludzi, osobiste sady, opinie, rowniez oparte na reakcjach
emocjonalnych [Bozeman 2007, s. 13]. Z tego powodu wartos¢ publiczng nalezy
rozpatrywac jako zbidr wartosci wyznawanych przez dang spolecznos¢. Przykta-
dowo beda to: rownos¢, sprawiedliwose, jednos¢ socjalna, powszechnos¢ dostepu,
stabilno$¢ rzadowa, odpowiedzialnos¢ polityczna. W zwigzku z tym, rozwazajac
pojecie ,,wartos¢ publiczna”, wazne jest, aby zachowac réznice miedzy tym, co jest
wartoscig publiczng, a co stanowi wartosci wyznawane przez dane spoteczenstwo.

Autoryzacja
(umocowanie)
Jak warto$¢ publiczna
jest usankcjonowana?

Wartos$¢ publiczna
jakos¢
ustugi
rezultaty (efekty)
Tworzenie zaufanie

Pomiar
Jak warto$¢ publiczna
jest kwantyfikowana?

Jak warto$¢ publiczna

Jest wytwarzana? S E—

Rys. 1. Trojkat strategiczny generowania wartosci publicznej

Zrodto: opracowanie na podstawie: [Mahdon 2006, s. 9, oraz Benington, Moore 2011, s. 5].
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Istotne jest rowniez, ze warto$¢ publiczna powstaje w wyniku powigzania z sobg
zachodzacych w danym czasie i srodowisku proceséw. Jednoczes$nie procesy kre-
owania warto$ci sa jej czgscig jako ,,produktu finalnego”, co przedstawia rys. 1.

Warto$¢ publiczng mozna réwniez analizowa¢ w uj¢ciu podmiotowym, przyj-
mujac jako punkt odniesienia uzytkownika tej wartosci (korzystajacego)® lub de-
cydenta. W pierwszym przypadku okreslenie wartosci publicznej, podobnie jak
w wypadku wartosci prywatnej, bedzie laczyto w sobie oznaczenie korzysci pty-
nacych z osobistej konsumpcji ustug publicznych [za: Alford, O’Flynn 2008, s. 8].
Okreslenie warto$ci publicznej begdzie zatem proba zmierzenia tacznych korzysci,
ktore wynikaja z dziatan rzadu lub samorzadu i wszystkich interesariuszy w procesie
wykorzystania zasobow publicznych.

W drugim przypadku podmiotowa analiza poj¢cia ,,warto$¢ publiczna” stwa-
rza mozliwos$¢ jej postrzegania jako efektu decyzji i dziatan kierownictwa instytucji
sektora publicznego. Takie ujecie wigzatoby si¢ z oceng dziatan kierownictwa przez
pryzmat generowanej w danym okresie warto$ci publicznej. Ocena ta, w odrdznieniu
do oceny efektywnosci pracy kierownictwa instytucji sektora prywatnego, musiata-
by by¢ duzo bardziej ztozona i obejmowaé ocene zarowno efektow ekonomicznych,
jak 1 spotecznych, politycznych oraz srodowiskowych.

Rozpatrujac wartos¢ publiczng w ujeciu podmiotowym, mozna ponadto odnosic¢
ja do oceny dziatan instytucji publicznych (rzadu, wladz samorzadowych). Pode;j-
$cie takie reprezentujg przykladowo Moore [1995], a takze Kelly, Mulgan, Muers,
ktorzy rozwazajg wartos¢ publiczng jako kryterium oceny skutecznos$ci polityki
i dziatania instytucji publicznych [za: Alford, O’Flynn 2008, s. §]. Zgodnie z tym
podejsciem, warto$¢ publiczna jest tworzona przez rzad lub samorzad za pomocg
ustug publicznych, przepiséw prawa i innych dziatan, samo za$ kreowanie wartosci
publicznej moze by¢ interpretowane jako ostateczny cel dziatan instytucji (dziatan
kierownictwa). Ocena stopnia realizacji tego celu wymaga kwantyfikacji efektow
dzialania. Jest to zadanie bardzo trudne. Tworzenie warto$ci publicznej oznacza ko-
niecznos$¢ zaspokojenia zréznicowanych oczekiwan interesariuszy wzgledem rezul-
tatow dziatania, a ponadto:

1) dziatalnos¢ instytucji publicznych jest prowadzona w zréznicowanych wa-
runkach spotecznych, ekonomicznych i srodowiskowych,

2) ushugi publiczne sg trudno mierzalne,

3) wystepuje konieczno$¢ wykorzystania roznych zasobow.

Z tego powodu pomiar wartosci publicznej wymaga zastosowania roznych mo-
deli pomiaru dokonan instytucji publicznych.

> Do uzytkownikow warto$ci publicznej zalicza si¢ szeroko rozumiane spoteczenstwo. Tworzyé
ja moga, a takze ,.konsumowac” rézne podmioty, na przyklad: przedsigbiorstwa prywatne, organizacje
non profit (spoteczne, woluntarystyczne, pozytku publicznego), wreszcie sami obywatele.
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3. Wartos¢ publiczna a model zarzadzania publicznego
w sektorze samorzadowym

Na tle przemian struktur zarzadzania w sektorze publicznym w poszczego6lnych okre-
sach zmieniat si¢ dominujacy sposéb postrzegania pojecia wartosci publicznych
[Botterman i in. 2008, s. 6]. W XVIII wieku fundamentalne wartosci stanowity war-
tosci liberalne, takie jak: przestrzeganie prawa, podziat wladzy, prawo wlasnosci, sty-
mulowanie rozwoju kapitalizmu przez organizacj¢ instytucji niezbednych do rozwoju
kapitalizmu 1 ochrona jednostek przed panstwem i sobg nawzajem. W XIX wieku
nasility si¢ dgzenia przedsigbiorcow do udziatu we wladzy i ustanowienia zasad de-
mokratycznych. Z kolei w XX wieku zarzadzanie publiczne byto ukierunkowane na
wartos$ci spoteczne, a za sprawg zobowigzania i dazenia rzagdow do wspierania spo-
teczno-gospodarczego dobrobytu wszystkich obywateli w takich dziedzinach, jak
ochrona zdrowia, edukacja i zatrudnienie, powszechne stato si¢ panstwo opiekun-
cze. Obecnie sektor publiczny, w tym samorzadowy, znajduje si¢ na etapie, na kto-
rym $wiadczenie ustug publicznych jest ukierunkowane na tworzenie wartosci pu-
blicznej 1 wzmocnienie pozycji uzytkownika tej wartosci w jej kreowaniu.

Poszczegolne grupy spoteczne partycypuja zatem w zarzadzaniu publicznym, cze-

mu sprzyja swoboda przepltywu informacji, zmiana (rozszerzenie i rozpowszechnie-

nie) metod i kanatow komunikacji oraz wzrost §wiadomosci spoteczenstwa. Przed-
stawione przemiany w postrzeganiu wartosci systemu publicznego wigza si¢ ze
zmiang:

— oczekiwan obywateli wobec jakosci i charakteru ustug publicznych,

— roli obywatela w systemie publicznym, ktory przestat by¢ petentem, a nawet
klientem jednostek sektora publicznego i przeobrazit si¢ w interesariusza dziatan
tego sektora.

Procesy przemian w obszarze zarzadzania publicznego uksztaltowaly modele

zarzadzania w tym sektorze [Kozuch 2004, s. 72] (por. tab. 1-2):

— od modelu koncentrujacego si¢ na kryterium legalno$ci dzialania (tradycyjne
administrowanie publiczne),

— przez modele bazujace na rozpatrywaniu ekonomicznych aspektéw funkcjono-
wania jednostek sektora publicznego i stawiajace za cel dziatania poprawe jako-
$ci ustug publicznych (nowe zarzadzanie publiczne — model menedzerski),

— do modelu rozpoznajacego skuteczno$¢ i uzytecznos$¢ dziatania przez pryzmat
potrzeb obywateli (zarzadzanie warto$cig publiczng, tzw. model partycypacyjny).
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Tabela 1. Modele zarzadzania w sektorze publicznym

Paradygmat dzialania jednostek sektora publicznego

Modele zarzadzania

Biurokratycz-
ny

sektor komercyjny i sektor publiczny sa
zasadniczo odmienne, dlatego sposéb ich
organizacji i zarzgdzania rézni si¢

1)tradycyjny (idealnej biurokracji
M. Webera)

2)nowoczesny (model partycypacyjny):
w Europie: Good Governance (dobre
rzadzenie) lub New Public Govern-
ance (nowe rzadzenie publiczne),
w USA: New Public Service (nowa
shuzba publiczna)

Menedzerski

jednostki sektora publicznego powinny
funkcjonowa¢ na takich samych zasa-
dach; administracja jest dziedzina biznesu

1) The Old Public Management — OPM
lub The Old Public Administration
(tradycyjne publiczne zarzadzanie)

2) New Public Management — NPM
(nowe zarzadzanie publiczne)

Zrodto: opracowanie na podstawie: [Strak 2012, s. 74-89].

Tabela 2. Transformacja modeli zarzadzania w sektorze publicznym — wybrane zmienne

oceny dziatalno$ci

nos¢

Cechy Model biurokratyczny Model menedzerski Model .
partycypacyjny
rola obywatela petent klient interesariusz
kierunek dziatania procedury wyniki (efekty, rezul- | potrzeby (oczekiwa-
taty) nia) interesariuszy
podstawowe kryterium | legalnosé¢ efektywnos$¢ i skutecz- | uzytecznosé

cele podejmowanych

utrwalanie porzadku

zaspokojenie potrzeb

wywolywanie zmian

dziatan

(rozwoj)

wania

mechanizm funkcjono-

administrowanie

zarzgdzanie

partnerstwo

organizacja panstwa

dominacja uktadow
monocentrycznych i
resortowych

dominacja uktadow samorzadowych
i autonomicznych

Zrodto: opracowanie na podstawie: [Administracja publiczna ... 2008, s. 15; Strak 2012, s. 79-89].

Wdrazanie kolejnych modeli zarzagdzania powodowato rozbudowanie wiazki ce-
16w zarzadzania w sektorze publicznym, co przedstawia rysunek 2.

Na tle rozwazan nad zréznicowaniem modeli zarzadzania w sektorze publicz-
nym nalezy zwroci¢ uwage na jeszcze jedng ceche charakterystyczng poszczegol-
nych modeli zarzadzania publicznego, a mianowicie réznice w podejsciu do po-
miaru i oceny dokonan jednostek sektora publicznego. W przypadku tradycyjnych
modeli zarzadzania (tradycyjne administrowanie) pomiar i ocena koncentrowaly si¢
na procedurach warunkujacych legalnos$¢ postepowania, odrzucajac pomiar bezpo-
srednich wynikow dziatan publicznych. Pomiar pojecia ,,wartosci publicznej” odby-
wa si¢ przez pryzmat dziatan uzytecznych publicznie, czyli na tym, co moze stano-
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Zarzadzanie warto$cia publiczng jako cel zarzadzania Model
Obywatel uczestniczacy w zarzadzaniu. partycypacyjny
Dylemat zarzadzania: jak zrownowazyé otwarto$é i zarzadzania publicznego
przejrzystos$¢ oraz oczekiwania roznych interesariuszy.

A 4

Wydajno$¢ ustug jako cel zarzadzania
Obywatel jako konsument.
Dylemat zarzadzania: jak zrownowazy¢ potrzeby
kolektywne i zadania indywidualne.

Model
menedzerski
zarzadzania publicznego

Efektywno$¢ jako cel zarzadzania
Obywatel jako podatnik. Dylemat zarzadzania:
jak dostarczy¢ ,,wigcej za mniej”

Legalno$¢ jako cel administracji Model biurokratyczny
Obywatel jako petent (tradycyjne
Dylemat zarzadzania: nadzor nad ustugami, administrowanie
zabezpieczenie interesu publicznego publiczne)

Rys. 2. Ewolucja celéw i dylematow zarzadzania publicznego

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: [Stocker 2006, s. 41 i n.; Strak 2012, s. 86 i n.; Administra-
ga ... 2008, s. 7].

wic ,,uzytecznos$¢ publiczng”. Inaczej méwigc, ocenie podlega wptyw metody pracy
urzednikow na poprawe uzytecznos$ci poszczegdlnych rodzajow ustug publicznych.
Warto$¢ publiczng kreowa¢ moga przyktadowo nowe ustugi publiczne* lub zwigk-
szenie zaufania do instytucji publicznych.

Zmiany w modelu biurokracji postulowaty konieczno$¢ posiadania przez pra-
cownikow administracji kompetencji [Szczerski 2004, s. 19 i n.]. Model menedzer-
ski opiera si¢ z kolei na pomiarze rezultatow dziatania, za kluczowe w ocenie dzia-
falno$ci uznajac glowne wskazniki dziatalnosci, tj. wskazniki produktu i rezultatu.
Administracja samorzadowa planuje, koordynuje i organizuje zaspokajanie potrzeb
spotecznosci lokalnych, a gldownym kryterium oceny jej funkcjonowania jest sku-
tecznos¢.

Uzyskiwanie lepszych efektow w sferze ustug publicznych zaktada nowe za-
rzadzanie publiczne [Osborne, Gaebler 1992, s. 43]. Na potrzeby pomiaru NPM
koncentruje si¢ na przeniesieniu do sektora publicznego, w tym samorzadowego,
praktyk z sektora prywatnego, a zwlaszcza dziatan dotyczacych kontroli kosztow
czy pomiaru efektywnosci.

* Moore jako przyktad kreowania wartosci publicznej podaje wydtuzenie godzin otwarcia bi-
blioteki, co przyczyni¢ si¢ moze do rozszerzenia petnionych przez t¢ instytucje funkcji i osiggnigcia
oczekiwanego przez lokalng spotecznos¢ celu, jakim jest wzrost uzytecznosci tej instytucji publicznej
[por. Moore 1995, s. 13-16].
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Z niedostatku wartos$ci spotecznych na rzecz efektywnosci (ekonomicznosci)
wyrosta koncepcja dobrego rzadzenia (good governance). Zaklada ona wywotanie
zmiany spotecznej i kreowanie elementow fadu [Hausner 2001, s. 11]. W modelu
partycypacyjnym do pomiaru dokonan preferowane jest korzystanie ze ztozonych
wskaznikéw oceny potencjatu i wynikow jednostki, to jest pomiaru tzw. potencjatu
instytucjonalnego. Kolejnym stadium przemian modelowych w administracji samo-
rzadowej jest zarzadzanie responsywne (responsive governance). Warto$cig nad-
rzgdnag jest interes publiczny, przedktadany nad interes grup spotecznych [Szomburg
2008, s. 8]. W teorii i praktyce pojawiaja si¢ tez nowe koncepcje zarzadzania opar-
te na wspolrzadzeniu w ramach zarzadzania regionami (regional governance) czy
wspoOtpracy na poziomie lokalnym [Swaniewicz 2000, s. 3-11].

Gléwnym podmiotem zarzadzajacym rozwojem lokalnym jest wspdlnota samo-
rzadowa, ktora dziata za pomocg takich instrumentéw, jak: podatki lokalne, dzia-
fania planistyczne (np. w zakresie gospodarki przestrzennej) i przyjeta strategia.
Kluczowe miejsce w dziatalnosci JST zajmuje zarzadzanie sprawami publicznymi,
ktore obejmujg takie zagadnienia, jak: miejsce, warunki, mechanizmy i zasady za-
rzadzania tym, co ma podstawowe znaczenie dla wspolnoty i co miesci si¢ w zakre-
sie kompetencji organéw samorzadu terytorialnego.

Podsumowujac rozwazania na temat wspotczesnych modeli zarzadzania pu-
blicznego, warto dodaé, ze coraz czesciej w praktyce sa stosowane modele miesza-
ne, integrujace koncepcj¢ zarzadzania biznesowego z zarzadzaniem partycypacyj-
nym [Strak 2012, s. 88 i n.].

Wraz z rozwojem nowych technologii informacyjno-komunikacyjnych wzrasta-
ja tez mozliwo$ci pomiaru i analizy dokonan, a przez to — pomiaru i monitorowa-
nia sprawnosci zarzadzania. Wycena przez JST kosztow i korzysci z realizowanych
ushug publicznych jest coraz tatwiejsza. Ustugi swiadczone dla spoleczenstwa za-
wsze bowiem generuja koszty. Przynosza tez, cho¢ trudniejsze do wartosciowania,
korzysci.

Nowoczesne zarzadzanie w sektorze publicznym ewoluuje rowniez w kierun-
ku zarzadzania ryzykiem. Zmianie ulega samo monitorowanie realizacji ustug ad-
ministracyjnych od podej$cia procesowego, polegajacego na wyznaczaniu celéw
i okres$laniu miernikéw ich realizacji, do podejscia ukierunkowanego na pomiar
wartosci dla obywatela. Bedzie to oznacza¢ wigkszy poziom uwzglednienia potrzeb
spotecznosci lokalnej i szans¢ na zbudowanie relacji umozliwiajgcej uzyskiwanie
informacji zwrotnej od pracownikow (urzednikow) i samych uzytkownikoéw ustug
administracyjnych.

JST, z uwagi na specyficzny obszar dziatania i bezposredni dostep czlonkow
spotecznosci lokalnej do wtadz JST, w swoich dziataniach wspieraja ciggle ksztatce-
nie w celu poprawy jako$ci podejmowania decyzji i wewnetrznego funkcjonowania
jednostek. Dazg one do lepszego wykorzystywania wartosci niematerialnych repre-
zentowanych przez wykwalifikowanych i doswiadczonych pracownikow. Organiza-
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cyjne uczenie si¢ i rozwoj umiejetnosci zmierza do podejmowania decyzji opartych
na rzeczywistych dokonaniach.

Niezaleznie od stosowanego przez samorzad modelu zarzadzania pomiar doko-
nan wymaga odpowiedniego przygotowania w zakresie wiedzy i umiejetnosci. Nie-
jednokrotnie jest konieczne stosowanie nowoczesnych narzedzi planowania finanso-
wego, budzetowania zadan, stosowania adekwatnego do potrzeb rachunku kosztow
1 wynikoéw oraz innych metod pomiaru dokonan, a ponadto odpowiednich narzedzi
informatycznych [Strak 2012, s. 8§9].

4. Pomiar wartosSci publicznej

Jak wykazano, warto$¢ publiczng mozna odnosi¢ zarowno do samego pojecia ,,war-

tos$¢”, jak 1 do wartosci w rozumieniu ekonomii. To ostatnie podej$cie charakteryzu-

je sposob ustalenia wartosci publicznej JST. Jednostka samorzadu terytorialnego jest

organizacja, ktora sktada si¢ z ludzi, zadan, technologii, struktury i kierownictwa

[zob. Krzyzanowski 1992]. Ocena sprawnosci tak zorganizowanej JST obejmuje

wowczas pomiar:

— efektywnosci — stopnia realizacji zatozonych celow i uzyskania zamierzonego
lub niezamierzonego wyniku,

— skutecznosci, ktora dotyczy relacji migdzy wynikami a wytyczonymi wcze$niej
celami, i wskazuje, czy jednostka realizuje zamierzone cele,

— ekonomicznosci (gospodarnosci), to jest korzystnego stosunku wyniku dziatania
do kosztéw tego dziatania.

Procedura pomiaru warto$ci publicznej JST powinna odbywac sie wedtug naste-
pujacego schematu (por. van Dooren i in. 2010, s. 54-73):

1. Mozliwie precyzyjne sformutowanie dtugofalowej misji.

2. Zdefiniowanie mierzalnych celéw — wskazanie przedmiotu pomiaru.

3. Dobor (selekcja i/lub okreslenie) wskaznikéw pomiaru i ich miernikow® oraz
wyznaczenie wartosci bazowych i docelowych (wartosci oczekiwanych).

4. Generowanie danych niezbednych do wyznaczenia wskaznikow.

5. Raportowanie i analiza uzyskanych wynikow.

Przyporzadkowanie wskaznikéw do odpowiednich zadan wymaga uwzglednie-
nia: rodzaju zadania publicznego, specyfiki jednostki wykonujacej zadanie, miejsca
i czasu oraz odpowiedzialnosci organizacji w systemie realizacji danego zadania,
a takze czasu pozyskania informacji o dokonaniach oraz celu implementacji systemu
pomiaru dokonan.

Mierniki dokonan mozna klasyfikowa¢ wedtug r6znych kryteriow, uwzglednia-
jac takie kryteria podziatu, jak:

1) budowa wskaznikow (proste i ztozone),

5 Wskaznik stanowi wartos¢ lub cechg wykorzystywana do pomiaru wyniku lub skutku (dokona-

nia) lub tez parametr okreslajacy stopien osiagania przez dang JST celow. Z kolei jako miernik okresla
si¢ ilo§ciowa lub jakosciowa charakterystyke wykonania zadan [por. Artley, Stroh 2001].
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2) wymiar (ilo$ciowe i jakosciowe),

3) pomiar (finansowe i rzeczowe),

4) sposob wykorzystania (kontekstowe i projektowe),

5) efekt interwencji rozumianej jako dziatanie lub powstrzymanie si¢ od dzia-
fania w chwili wystgpienia probleméw w realizacji zadania (wskazniki: zasobu lub
naktadu, produktu, oddziatywania, procesu),

6) czas (retrospektywne, prospektywne),

7) relacje (efektywnosci, produktywnosci, skutecznos$ci).

Istotny podziatl miernikéw dokonan JST stanowi systematyka wykorzystujaca
[Pogodaiin. 2010, s. 119]:

— zasadg ,,modelu produkcji”,
— koncepcje zbilansowanej karty dokonan (BSC — Balanced Scorecard) i ewentu-
alne jej modyfikacje.

Podczas stosowania na potrzeby pomiaru dokonan JST koncepcji produkcji pro-
cesy zachodzace w JST poréwnuje si¢ do procesow zachodzacych w przedsigbior-
stwie produkcyjnym, w ktérym z okreslonych naktadow wytwarza si¢ produkty stu-
zgce osiagnieciu zaktadanych rezultatow w sposob oszczedny, wydajny i skuteczny.
W tym podejsciu pomiar dokonan odbywa si¢ na podstawie wskaznikow: naktadu,
procesu, wyniku (produktu), skutku (rezultatu) i wptywu.

Z kolei zasadno$¢ pomiaru wartosci publicznej przy zastosowaniu koncepcji
BSC jest uzasadniony zachodzacg w sektorze publicznym $cista relacjg miedzy cela-
mi strategicznymi a miernikami charakteryzujacymi wiezi przyczynowo-skutkowe.
Mierniki dokonan JST grupuje si¢ w czterech lub wigkszej liczbie charakteryzuja-
cych jej dokonania grup®. Ze wzgledu na specyfike kategorii ,,wartos¢ publiczna”
szczegblnego znaczenia nabiera perspektywa interesariusza (obywatela). Cele jed-
nostki w tej perspektywie transponuje si¢ na mierniki procesu, produktu, rezultatu
i skutku.

Na bazie prezentowanych modeli dokonan wyksztalcity si¢ bardziej szczegoto-
we ich wersje, koncentrujace si¢ na rezultatach dziatan lub rezultatach zrownowazo-
nych. Przyktadem moze by¢:

1) model pomiaru wartosci publicznej (PVM), w ktérym podstawa ustalenia
warto$ci publicznej jest syntetyczny wskaznik Public Value Indicator — PVI, ktory
przyjmuje posta¢ dwu lub wielowymiarowego wskaznika oceny efektywnosci i sku-
teczno$ci dzialania jednostki, oznaczony dla réznorodnych produktow, naktadow,
oczekiwanych rezultatow; model ten mierzy warto$¢ dostarczang przez JST obywa-
telowi jako klientowi danej jednostki samorzadowej [Strak 2012, s. 332 i n.; Cole,
Parston 2006];

2) model pomiaru warto$ci publicznej dla obywatela (PVCM), w ktéorym pod-
stawg ustalenia warto$ci publicznej jest syntetyczny wskaznik Public Value for Citi-
zens Indicator — PVCI, ktéry przyjmuje postaé miary zbilansowanej dla czterech

¢ Przyktadowy uktad miernikow dokonan jednostek sektora publicznego prezentuje [Filipiak
2010, s. 128].
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podstawowych rol obywatela, tj. klienta, wlasciciela, podatnika i partnera; w zwiaz-

ku z tym zakres pomiaru rozszerza si¢ o wskazniki transparentnos$ci, rozliczalnosci,

partycypacji, warto$ci publicznej dla obywatela, przestrzegania praw i norm etycz-

nych [Strak 2012, s. 332 i n.; Poister 2003];

3) model wartosci publicznej zbudowany w oparciu o BSC, w ktérym jednag
z perspektyw stanowi perspektywa warto$ci publicznej [Friedland, Gross 2010;
Meynhardt 2012],

4) modele warto$ci publicznej bazujace na sustainable results [Strak 2012,
s.3341in.]:

— zrownowazony model wartos$ci publicznej (SPVM), ktory integruje klasyczna
koncepcje BSC, model CAF oraz model PVM, co pozwala na uzyskanie modelu
uwzgledniajacego pomiar dostarczanej przez jednostke wartosci publicznej dla
obywateli rozumianych jako klienci i podatnicy oraz ocen¢ potencjatu jednostki
i czynnikéw zapowiadajacych wyniki JST,

— zbilansowany model warto$ci dla obywatela (BVCM), ktory w przeciwienstwie
do SPVM nie bazuje na warto$ci publicznej dla obywatela mierzonej jako spraw-
no$¢ dziatania, wartosci publicznej analizowanej przez pryzmat good governance.
Implementacja omoéwionych modeli pomiaru warto$ci publicznej moze by¢

utrudniona lub zbyt kosztowna z uwagi na problemy:

— rozgraniczenia wplywu na wyniki dziatan jednostki i czynnikow zewnetrznych,

— z przypisaniem danego wyniku do konkretnego zadania publicznego,

— przy formutowaniu wskaznikow lub pozyskania wiarygodnych danych do ich
wyceny.

Ponadto zarzadzajacy w sektorze publicznym (menedzerowie, wtadze publicz-
ne) nie sg w stanie okresli¢ a priori wptywu decyzji na warto$¢ publiczng, ale moga
podda¢ swe decyzje dotyczace podejmowanych dziatan relatywnej ocenie i ewen-
tualnie wycenie, na przyktad oceniajac preferencje przy realizacji celow albo tez
porownujac oczekiwane efekty przysztych dziatan do efektow wczesniejszych dzia-
fan. W tym celu moga wykorzysta¢ do pomiaru wartos$ci publicznej, m.in. analizg
kosztow i korzysci, metody benchmarkingowe lub metody wielokryterialne.

5. Podsumowanie

Sektor publiczny, w tym samorzadowy, znajduje si¢ na etapie, na ktorym $§wiadcze-
nie ustug publicznych jest ukierunkowane na tworzenie wartosci publicznej. War-
to$¢ ta dotyczy zasobow, ktore sa wspolne i dostepne dla wszystkich, w zwiazku z
czym optymalizacja tej warto$ci wymaga, aby administracja (JST) maksymalizowa-
ta korzysci, jakie mozna uzyska¢ ze wspotdzielenia zasobow przez wszystkich inte-
resariuszy w spoteczenstwie.

Pomiar wartosci publicznej jest mozliwy i uzasadniony, jednak nie jest wolny
od ryzyka. Pomijajac problem braku do$wiadczen jednostek w tym zakresie, a takze
narzedzi i metod pomiaru, istotng bariera wdrozenia w praktyce rozwigzan doty-
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czacych pomiaru wartosci dla obywatela jest pozyskiwanie wiarygodnych danych
i koszt tych danych. Poniewaz dostepu do danych nie zapewnia istniejacy w JST
system informacyjny, w tym system, informacyjny rachunkowosci’, to powinny zo-
sta¢ podjete prace zmierzajace do zmodyfikowania i/lub budowy dostosowanego do
potrzeb pomiaru dokonan JST systemu rachunkowos$ci zarzadczej i zintegrowania
go z obecnie uzywanym system informacyjnym rachunkowosci.
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THEORETICAL ASPECTS OF MEASURING PUBLIC VALUE
OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary: Activity of the public sector, including local government units, requires measuring
their outcomes. Therefore, public value is determined. Public value measurement is difficult
and needs the use of various methods. The purpose of the paper is to present the essence of
the public value and selected methods of its measurement. In the last part of the paper the
author highlights the possibility of accounting system implementation to the needs of value
measurement of public value. The article was written on the basic of the literature. The author
used the method of comparative analysis.

Keywords: public value, measuring of public value, local government units, models of public
sector organizations, accounting information system.





