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Wstep

Teoretycznie wprowadzenie miernikéw wydajnosci w budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego jest krokiem naprzéd w procesie tworzenia budze-
téw publicznych. Najwazniejsza zaleta przedstawiania tego typu informacji ma
by¢ poprawa przejrzystosci realizacji budzetu i ukazanie osiggnietych rezulta-
tow. Mieszkaricy, jak i radni, dzieki miernikom powinni dowiedzie¢ si¢, jakie
dobra publiczne zostaty wyprodukowane przez dany samorzad i ile to kosztowalo.
Nastepnie informacje te powinny by¢ wykorzystane przez zarzadzajacych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego w celu usprawnienia i poprawy wydajnoSci
tych jednostek. Ta wiara w uzyteczno$¢ miernikéw byla wyrazona mig¢dzy in-
nym przez prezydenta Nowego Jorku, Micheala Bloomberga, ktéry w 2008 roku
wypowiedzial nastepujace stowa: ,,ufamy Bogu, wszyscy inni powinni przynies¢
dane liczbowe” (Howard, 2011). Jednak zastanawia fakt, ze mimo coraz czest-
szego zastosowania miernikéw w budzetach JST na $wiecie nie udato si¢ wy-
pracowa¢ miernikéw idealnych. Rzadko tez rezultaty pomiaru sg prezentowane
opinii publicznej. Sposéb konstrukcji i prezentacji miernikéw we francuskich
JST potwierdza te hipoteze.
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W pierwszej czesci tego artykutu zostang wyjasnione pojecia kluczowe tej
problematyki, takie jak wydajno$¢ czy miernik. W drugiej czgdci zostang przed-
stawione ramy prawne i przyktady wdrozenia miernikéw wydajnosci we francu-
skich samorzadach. Na podstawie analizy stron internatowych czterech francu-
skich miast, ukazany zostanie problem wybidrczosci prezentowania miernikéw
mieszkaficom, co zdecydowanie nie przyczynia si¢ do zwickszenia przejrzystoSci
zarzadzania Srodkami publicznymi.

1. Pojecie ,,wydajnosci” i jej rodzaje

Stowo performance w literaturze francuskiej i anglosaskiej oznacza wydaj-
no$¢, wyczyn, sukces lub rezultat uzyskany w okreslonej dziedzinie. Uzywa si¢
tez okreslen performance financiére, performance économique, performance so-
ciale i performance organi sationnelle (performance globale). Na jezyk pol-
ski mozna by przetlumaczy¢ te pojecia jako wydajno$¢ finansowg, wydaj-
no$¢ ekonomiczna, wydajno$¢ spoteczng i wydajno$¢ organizacyjna (lub glo-
balna/catkowitg).

Wydajnos$¢ finansowa ukazuje rezultaty finansowe danej organizacji. Poka-
zuje rentownoS$¢ danej jednostki, czyli jej zdolno§¢ wytworzenia zysku, rentow-
no$¢ posiadanych aktywow, poziom zadluzenia wzgledem dochodéw wiasnych,
rentowno$¢ papieréw finansowych etc.

Wydajnos$¢ ekonomiczna wiaze si¢ z trzema pojeciami: skutecznos$cia, efek-
tywnoScia i oddziatywaniem. W pierwszym przypadku jest to zestawienie tego,
co zostalo zainwestowane (czynniki niezb¢dne do osiggnigcia produkcji — czyn-
niki wejSciowe) i to, co zostalo wytworzone (dobra wytworzone — czynniki wyj-
Scia). Efektywno$¢ jest zwigzana z osiagnieciem celow operacyjnych, pokazuje
wiec efekt dziatan, czyli stopien realizacji celdow. Pojecie ,,oddziatywanie” po-
kazuje zwigzek miedzy poszczegdlnymi dzialaniami i gtéwnym celem tej orga-
nizacji.

Trudno jest znaleZ¢ jednolita definicje ,,wydajnoSci spofecznej”. Przymiotnik
»spoleczny” (social) jest definiowany w jezyku francuskim jako ,.ten, ktéry doty-
czy spofeczenistwa”, zatem ,,ten, ktéry dotyczy réwniez relacji miedzy cztonkami
spolecznosci lub organizacji jej cztonkéw w grupy” (Petit Larousse). Zainspiro-
wani pracg E. M. Morin (1994), wydajno$¢ spofeczng definiujemy jako dziatania
koncentrujace si¢ na wymiarze cztowieka w organizacji. Trzy koncepcje wydajg
sie zawarte w tej rozszerzonej definicji. Po pierwsze, zawiera wydajnoS¢ zaso-
béw ludzkich z punktu widzenia ekonomicznego. Po drugie, obejmuje definicje
Wooda (1991), czyli ,.konfiguracje zasad odpowiedzialnoSci spotecznej organi-
zacji, proceséw spotecznej reakcji, jak i polityki programu i zachowan, ktére
sa obserwowalne i ktére odnosza si¢ do stosunkéw spotecznych organizacji’.
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I wreszcie bierze pod uwage zadowolenie zainteresowanych stron i ich proak-
tywne zarzadzanie (Clarkson, 1995, Razouk i Bayad, 2008).

Wydajnos¢ globalna (organizacyjna) ukazuje realizacje celow strategicznych
organizacji (Lorino, 2001), wplywaja na nig poprzednio wymienione rodzaje
wydajnosci.

Wedtug Le Berre i Matmati (1998) oraz Guillard i Roussel (2008) jest duzy
konsensus teoretyczny (w tym w teorii zasobdw, teorii kompetencji strategicz-
nych itp.), ze wydajno§¢ zasobow ludzkich odgrywa centralng role w wydajnoSci
globalnej, a tym samym wptywa bezpoSrednio na wyniki finansowe. Synergia
wystepuje na dwoch poziomach: indywidualnym ,,w sytuacjach zawodowych,
coraz bardziej ztozonych i wymagajacych umiejetnosci specyficznych nabytych
przez kazdego pracownika” i organizacyjnym, gdyz moze przyczyni¢ si¢ do
zwigkszenia zaangazowania pracownikow, utatwi¢ pojawienie si¢ umiejetnoSci
zbiorowych i przyczyni¢ si¢ do orientacji indywidualnych i zbiorowych wysitkow
w kierunku realizacji celéw strategicznych przedsiebiorstwa (Le Berre i Matmati,
1998).

Istnieje kilka koncepcji teoretycznych, ktére obejmuja wydajnos¢ finansowe,
spofeczng i ekonomiczng (Morin et all, 1994; Kaplan i Norton, 1996; Rogers
i Wrighta, 1998; Liouville i Bayad, 1998, itp.). Najbardziej znang koncepcja
jest model Kaplana i Nortona (1992, 1996, 2001), ktéry zawiera zréwnowazong
karte wynikéw (Balanced Scorecard) ztozong z czterech rodzajow wskaznikow
dotyczacych czterech wymiaréw funkcjonowania przedsiebiorstwa. Wystepuja
wigc wskazniki finansowe, wskazniki mierzace zadowolenie klienta, wskazniki
mierzace efektywno§¢ zarzadzania wewnetrznego, i wskazniki ukazujace liczbe
szkolen i wprowadzonych innowacji. Celem BS jest pokazanie z jednej strony,
wspolzaleznosci wszystkich wskaznikéw, a z drugiej, uzyskanie réwnowagi po-
miedzy wynikami finansowymi w krétkim okresie z wektorami mozliwos$ci
wzrostu w dluzszej perspektywie. Wartym przyblizenia modelem wydajnosci
organizacyjnej jest model E. Morin, A. Savoie et G. Beaudin. Jak przedstawia
tab. 1, model zawiera cztery wymiary wydajnoSci: trwato$¢ organizacji, efek-
tywnoS$¢ ekonomiczng, warto§¢ zasoboéw ludzkich i prawowito$¢ (legitymacija)
organizacji.

Kazdy z tych wymiaréw zawiera kryteria wydajnosci, nastepnie dla kazdego
kryterium okre$lane sa mierniki. Podstawowg cecha tego modelu, oprécz oczy-
wiScie charakteru globalnego, jest zalozenie, ze mierniki sg zawsze okreSlane
w sposdb subiektywny przez czlonkéw danej organizacji. Niedoskonaloscia tego
modelu jest brak powiazan pomiedzy poszczeg6lnymi miernikami. Trudno wiec
doszuka¢ si¢ przyczyn niezadowalajacych rezultatéw i zalezno$ci miedzy po-
szczegblnymi wymiarami. W poréwnaniu do modelu Kaplana i Nortona pomi-
ni¢te zostato znaczenie ustalenia gtéwnej strategii i wizji organizacji jako punktu
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Tabela 1. Wymiary i kryteria wydajnosci organizacyjnej wedtug E. Morin i in.

Wartos¢ zasobéw ludzkich Efektywno$¢ ekonomiczna
Mobilnos¢ zatrudnionych Oszczedno$¢ zasobow
Nastawienie (morale) zatrudnionych Produkcyjnosé

Wydajnos$¢ zatrudnionych
Rozwdj zatrudnionych

Legitymacja organizacji wzgledem grup Trwalo$¢ organizacji
zewnetrznych

Satysfakcja inwestoréow Jakos¢ produktu
Satysfakcja klientéw Rentownos¢ finansowa
Satysfakcja instytucji ustawodawczych Konkurencyjnosé

Satysfakcja wspdlnoty

Zrédto: Morin E. M., Savoie A. et Beaudin G., Lefficacité de l'organisation: théories, représentations et
mesures, Boucherville, Gaetan Morin Editeur, 1994.

wyjScia do okre§lania jej celow strategicznych, a nast¢pnie wyptywajacych z nich
celéw i miernikéw operacyjnych.

Aby dokona¢ pomiaru wydajnosci, stosuje si¢ odpowiednie mierniki ade-
kwatne do typu wydajnosci i celu pomiaru. Ogélnie miernik wydajnosci mozna
zdefiniowaé jako ,,informacje, ktéra powinna poméc podmiotowi indywidual-
nemu lub grupie oséb, prowadzi¢ dzialanie, aby osiagnaé zamierzony cel lub
powinna mu pozwoli¢ ocenié rezultat tego dzialanie” (Lorion, 2001).

2. Mierniki wydajnosci w jednostkach samorzadu terytorialnego:
do$wiadczenia francuskie

Ustawa organiczna o ustawach finansowych (LOLF), dajaca nowe ramy do
konstrukcji budzetu Francji, zostala uchwalona w 2001 roku, natomiast jej wpro-
wadzenie nastapifo w 2006 roku. W tym tez roku tradycyjny budzet Francji zo-
stal zastagpiony budzetem zadaniowym. Celem tej ustawy bylo przede wszystkim
usprawnienie zarzadzania painstwem przez wprowadzenie nowej klasyfikacji bu-
dzetowej o wiele bardziej czytelnej i przejrzystej zaréwno dla zarzadzajacych
Srodkami publicznymi, jak i obywateli. Mocg tej ustawy zwigkszono réwniez
autonomi¢ dysponentéw Srodkéw na poziomie centralnym, ktérzy stali si¢ od-
powiedzialni za wykonane funkcje bezposrednio przed francuskim parlamentem.
Uelastyczniono zasady rachunkowosci publicznej i zwickszono kontrole wydaj-
nosSci dziatain publicznych na poziomie centralnym, przez wprowadzenie celow
i miernikéw wydajnosci. Reforma ta, w przepisach dotyczacych obowiazku usta-
lania celéw i miernikéw wydajnosci, nie objeta francuskich jednostek samorzadu
terytorialnego. Zasada zawarta w Konstytucji Francji gwarantuje jednostkom
samorzadu terytorialnego autonomi¢ w kwestii zarzadzania ich dziatalnoscia.
Panstwo nie moze wigc narzuci¢ celéw finansowych francuskim JST, ani tym
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bardziej odgérnie narzucié takich instrumentéw, jak mierniki wydajnosci. Trzeba
przyznad, ze nie byto to w zadnym wypadku wola twércéw tej ustawy (LOLF-u).
W raporcie Migaud-Lambert przedstawionym rzagdowi w listopadzie 2006, ktéry
przedstawit pierwsza analize ustawy, mozna przeczytac: ,,LOLF inspiruje wiele
JST pragnacych zmodernizowa¢ sposéb ich zarzadzania. Z aktualnych dos§wiad-
czef wynika, ze samorzady wcielaja, opierajac si¢ na wspdlnych zasadach za-
rzadzania zorientowanego na rezultaty, modele bardzo réznorodne, w zaleznosci
od ich specyfiki lokalnej. Powinno si¢ preferowac towarzyszenie przy podej-
mowanych prébach, niz kusi¢ si¢ na ich formatowanie we wsp6lnym kadrze,
co zniecheci ich prekursoréw”. W 2007 roku francuskie Ministerstwo Ekono-
mii, Finanséw i Przemyslu (EFiP) przedstawilo na konferencji poSwieconej JST
,Praktyczny przewodnik stuzagcy poprawie catosciowej i progresywnej publicz-
nego zarzadzania lokalnego”'. W tym przewodniku zawarte s3 rekomendacje
i uwagi odnoszace si¢ do tworzenia wskaZnikoéw wydajnosci we francuskich
JST. Przewodnik ogranicza si¢ tylko do definicji wskaznikéw ekonomicznych,
podobnych do tych wdrazanych przez organy centralne, natomiast nie wyklucza
stosowania innych metodologii. Kazda z JST moze uzywaé wlasnej metodologii
i moze wybra¢ spos6b wdrozenia. Sg prezentowane dwa sposoby wdrozenia:
caloSciowe i progresywne (w formie projektu, ktéry bierze pod uwage wszyst-
kie aspekty organizacji) oraz czeSciowe, gdzie dana JST wdraza wskaZniki eta-
powo, koncentrujac si¢ na konkretnym aspekcie organizacyjnym lub budzeto-
wym. W zawartych rekomendacjach kfadzie si¢ duzy nacisk na specyfike danej
JST. Wskazniki maja bra¢ pod uwage histori¢ danej JST i jej kompetencje. Prze-
wodnik przestrzega tez przed pochopnymi poréwnywaniami z innymi JST, gdyz
sytuacja kazdej jednostki moze by¢ inna. JST powinny najpierw zidentyfiko-
wac cele, nastepnie zdefiniowaé wskazniki wspélnie ze stuzbami wykonujacymi
dane dziatania i zweryfikowac ich istotno$¢. Ministerstwo rekomenduje rowniez,
aby JST podaty wartoSci docelowe miernikéw i wdrozyly system informatyczny
pozwalajacy na gromadzenie danych. WskaZniki powinny by¢ zaprezentowane
w formie modelu podanego przez Ministerstwo, ktéry precyzuje metodologie
pomiaru.

Francja charakteryzuje si¢ bardzo duzym rozdrobnieniem i réznorodnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego. Ponad 35 tysiecy francuskich gmin ma
mniej niz 2 tysigce mieszkancéw, a 25 tysiecy sposréd nich nie wiecej niz 700
mieszkaricow. Mata liczba mieszkancéw wiaze si¢ zwykle z bardzo ograniczo-
nym budzetem, a to z kolei powoduje, ze zakres dziatania zarzadzajacych gming
jest bardzo waski. Merowie gmin nie widza wiec sensu we wcielaniu skom-
plikowanego systemu zarzadzania, w tym miernikéw wydajnosci. Potwierdzaja

' www.colloc.bercy.gov.fr
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to badania Alego Debbi (2005), ktéry 1200 merostwom (gminom) posiadaja-
cym wiecej niz 5000 mieszkanicOw zadal nastepujace pytania: Jakich mierni-
kéw z podanej listy w celu zmierzenia wydajnosci globalnej uzywaja paistwo
najczesciej? Ktore z nich wydaja sie panstwu najbardziej uzyteczne? Ktére sg
najczesciej uzywane przy alokacji Srodkéw finansowych? Ktére sg prezentowane
opinii publicznej? Wickszo$¢ merostw nie odpowiedziato na ankiete lub odpo-
wiedziato jednym zdaniem: ,,nie uzywamy tego instrumentu”. Lista miernikéw,
ktoéra zostata zawarta w ankietach zawierata: mierniki spoteczne, odnoszace si¢
do zarzadzania zasobami ludzkimi, mierniki finansowe, mierniki mierzace atrak-
cyjnos$¢ gminy, mierniki mierzace stopien legitymacji merostwa w oczach miesz-
karicéw, mierniki Srodowiskowe i mierniki ekonomiczne, mierzace satysfakcje
uzytkownikéw. 32 merostwa, ktére odpowiedzialy na t¢ ankiete, uzywa najcze-
Sciej miernikéw finansowych, a najrzadziej miernikéw ekonomicznych ukazuja-
cych poziom satysfakcji mieszkaicéw. Paradoksalnie zarzgdzajacy w merostwach
uwazaja za najbardziej uzyteczny miernik ,,stope adekwatnosSci pomiedzy do-
starczonymi ustugami publicznymi a podstawowymi potrzebami mieszkancow”.
Wyglada wigc na to, ze merostwa, pomimo iz nie mierza poziomu satysfakcji
uzytkownikéw ustug komunalnych, to tych miernikéw potrzebuja. Przy alokacji
Srodkéw finansowych zarzadzajacy w merostwach wykorzystuja przede wszyst-
kim wskazniki finansowe i wskaZniki satysfakcji. ,,Merostwa sg organizacjami,
ktére sa administrowane w kontekscie politycznym, wigc wladze lokalne rzadko
komunikuja rezultaty ewaluacji merostwa opinii publicznej. Przekazywane infor-
macje sg ograniczone zwykle do danych finansowych merostwa, gdyz jest to obo-
wigzek prawny” (Debbi, 2005). Analizujac strony internetowe 4 miast: ParyzaZ,
Lyonu?, Tuluzy* i Villeurbanne®, mozna dojéé¢ do tych samych wnioskéw co
A. Debbi: informacje dostarczane opinii publicznej dotyczace wskaznikéw wy-
dajnosci sg bardzo ograniczone i niekompletne. Zaskakujace jest, ze wskazniki,
ktére najczesciej wystepuja na stronach wyzej wymienionych miast to wskazniki
Srodowiskowe. Trzeba przyznac, ze obecnie bardzo medialnie i politycznie popu-
larne we Francji jest zagadnienie trwatego rozwoju. W rzadzie N. Sarkozy’ego
zostalo nawet powotane Ministerstwo zajmujgce si¢ tym problemem. To gminy
i zwiazki gminne sa odpowiedzialne za ochron¢ Srodowiska we Francji, stad
znaczenie tej problematyki w gminach ciggle wzrasta. Idea zréwnowazonego
rozwoju byla szeroko dyskutowana na konferencji w Rio de Janeiro, ktéra od-
byta sie¢ w 1992 roku. Na tej podstawie sformutowano tzw. Agende 21, ktérg
przyjeto 278 uczestnikow, reprezentowanych przez prezydentéw 100 najwigk-

www.paris.fr
www.lyon.fr, www.grandlyon.fr
www.toulouse.fr, www.grandtoulouse.fr

2
3
4
> www.mairie-villurbanne.fr
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szych panstw Swiata oraz 178 reprezentacji rzadowych. Agenda 21 to program
dotyczacy zrownowazonego rozwoju ludzkosci i ochrony zasobéw Srodowiska
naturalnego. Agende 21 uznalo tez 106 JST we Francji, przede wszystkim sg
to gminy (communes) i zwigzki gminne (intercommunalités) (96 JST). Aglo-
meracja Lyonu wcielita w 2005 roku caly program, ktéry ma stuzy¢ realizacji
celow Agendy 21 i utworzyta Obserwatorium Trwatego Rozwoju, ktére poprzez
wskaZniki wydajnoSci monitoruje czynniki ekonomiczne i Srodowiskowe oddzia-
tywujace na trwaly rozwdj aglomeracji. Przedstawione sa wiec trzy raporty: Sro-
dowiskowy, spoteczny ( aktualizowane w 2011) i ekonomiczny (aktualizowany
w 2009). Na przyktad raport spoleczny zawiera trzy czesci dotyczace trzech roz-
nych sfer kompetencji aglomeracji: mieszkalnictwa, bezpieczeristwa i zdrowia.
Wskazniki wydajnosci (ekonomiczne) sa przyporzadkowane celom, ale forma
prezentacji odbiega bardzo znaczaco od tej proponowanej przez Ministerstwo
EFiP. Nie sg tez zawarte prognozowane czy planowane warto$ci docelowe mier-
nikéw. Niepokoi tez fakt, ze w 2009 roku zaprzestano aktualizacji wskaZnikow
zawartych w raporcie ekonomicznym.

Jednym z gtéwnych elementéw Agendy 21 jest Plan Klimatu. Ustawa ,,Gre-
nelle 2 z 2010 roku nakfada na JST, ktdre licza wigcej niz 50 000 mieszkaricéw,
obowigzek dostarczania takiego Planu Ministerstwu Trwalego Rozwoju Planu Te-
rytorialnego Klimatu i Energii. Celem tego planu jest redukcja emisji dwutlenku
wegla do atmosfery, zmniejszenie konsumpcji energii, zwickszenie stosowania
energii pochodzacej z alternatywnych Zrédel. Na stronach internetowych Tuluzy
i Villeurbanne mozna znaleZ¢ te plany, zawierajace przede wszystkim wskaz-
niki Srodowiskowe. Francuscy obywatele staja si¢ coraz bardziej wyczuleni na
problem zanieczyszczenia Srodowiska i potrzebe znalezienia metod zapewniajg-
cych trwaly rozwdj cywilizacji. Wydaje si¢ wiec, ze wskazniki te sa komuniko-
wane mieszkaicom w celu promocji danego merostwa jako instytucji dbajacej
o aspekty ekologiczne i socjalne.

W dokumentacji dotyczacej budzetu tych miast, wskaZniki wydajnosci poja-
wily sie tylko w raporcie mera Lyonu dotyczacego budzetu 2012. Wskazniki te,
w wigkszoSci ekonomiczne, pojawiaja si¢ jako ,kluczowe liczby” przyporzadko-
wane danej funkcji miasta i metodologia ich mierzenia nie jest nigdzie opisana.
Na przyktad w czeSci opisujacej misje bezpieczefistwa podane sg tylko warto-
Sci dwoch wskaznikéw: liczby zamontowanych kamer i liczby monitorowanych
budynkéw municypalnych. Na stronach merostwa Paryza i Tuluzy wskaZniki eko-
nomiczne znajdujg sie w raportach z dziatalnosci (niestety ostatnie zamieszczone
dane dotycza 2010 roku). I tak, podobnie jak w przypadku Lyonu, wskaZniki sa
potraktowane w sposéb bardzo wybidrczy. W raporcie dotyczacym dziatalnosci
Tuluzy, w czeSci: rozwdj ekonomiczny i rynek pracy, zawarto tylko dwa wskaz-
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niki: ilo§¢ m3 terenéw udostepnionych inkubatorom przedsigbiorczosci i ilos¢
miejsc pracy w nowo powstatych inkubatorach.

Wydaje si¢, ze to wybidrcze przedstawienie wskaznikéw spoleczeristwu
w wymienionych miastach podyktowane jest bardziej checig promocji dokona-
nych dzialan niz przejrzystg prezentacja redystrybucji srodkow.

Zakonczenie

Francuskie jednostki samorzadu terytorialnego maja konstytucyjnie zagwa-
rantowang swobode¢ zarzadzania wlasnymi budzetami. Organy centralne (mini-
sterstwa, prefekci) nie mogg i nie powinny narzucaé¢ wskaznikéw wydajnosci
jednostkom samorzadu terytorialnego, tym bardziej ze kazdy samorzad moze
cechowac odrebna specyfika i ujednolicenie wskaznikow moze nie sprzyjaé roz-
wojowi danego terytorium. Budzi niepokdj jednak forma prezentacji dziatan sa-
morzadowych mieszkaiicom. We Francji wystepuje ogromny kontrast pomiedzy
prezentacja budzetu na poziomie centralnym i lokalnym. Mimo ze wskaZniki
wydajnosci na poziomie centralnym sg dalekie od idealu, przejrzystos¢ doty-
czaca alokacji Srodkéw publicznych zostala, dzieki wskaznikom udostepnionym
publicznie, zwigkszona. Nie nastapifo to w przypadku jednostek samorzadu te-
rytorialnego.
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