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ADAM SZEWCZUK!

FUNKCJONOWANIE SEKTORA PUBLICZNEGO W POLSCE -
DYLEMATY JAKOSCI, MIERNIKOW I METOD OCENY

Koniecznos$¢ istnienia sektora publicznego jest kwestia niepodlegajaca
dyskusji. Wspolczesne panstwo nie moze istnie¢ bez administracji publiczne;j,
wymiaru sprawiedliwoséci, shluzb zapewniajacych wewngtrzne 1 zewngtrzne
bezpieczenstwo panstwa i obywateli, jednostek organizacyjnych $§wiadczacych
ushugi publiczne i spoleczne itp. Jest jednak oczywiste, ze funkcjonowanie sektora
publicznego, szczegdlnie tak duzego jak w Polsce (ze wzgledu na zaangazowany
majatek rzeczowy, poziom zatrudnienia, obcigzenie budzetu panstwa itp.), musi
wywiera¢ znaczacy — i zazwyczaj niekorzystny — wplyw na procesy gospodarcze?.

Funkcjonowanie sektora publicznego — zalezne zaré6wno od
niedoskonatosci rynku, jak i od mechanizméw wyboru publicznego — opiera si¢ na
dzialalno$ci instytucji publicznych jako ,,producentach” specyficznych dobr.
Dziatalnos¢ ta rozni si¢ jednak od dziatan producentow rynkowych
(komercyjnych), m.in. z nastepujacych powodow?>:

1. W sektorze publicznym nie wystepuje zwigzek migdzy dostarczeniem dobra
azaptata za nie. Na rynku podmiot zawsze placi za nabywane dobro
i przejmuje tym samym prawa wilasnosci do niego. Tymczasem instytucja
publiczna moze dostarcza¢ korzys$ci konkretnej grupie osob, ale kosztami
(zaptata) obcigzy¢ inng grupe osob.

2. W sektorze publicznym zwiazek migedzy konsumpcja a zaplatg zostaje
rozerwany na szczeblu indywidualnym 1 pojawia si¢ na szczeblu
ogo6lnospotecznym (ogolnogospodarczym), na ktorym wydatki publiczne sg
pokrywane z zebranych publicznych dochodow.

3. W sektorze rynkowym decyzje dotycza cech pojedynczych dobr (takich jak
ilo$¢ 1 cena), natomiast w sektorze publicznym wybory polityczne odnoszg si¢
zwykle do wiazki dobr (w tym dobr publicznych), tworzacych calosciowe
programy wyborcze (jest to tzw. lista dobr publicznych). Glosujac na dang
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partie, glosujemy na caty jej program, a nie tylko na akceptowane przez nas
fragmenty. Podobnie jak producenci, ktorzy oferujg swoje produkty
odbiorcom, réwniez politycy konkuruja ze soba, zabiegajac na ,,rynku
politycznym” o glosy wyborcoéw i probujac im ,,sprzedac” swoje programy,
z reguly bardzo ogolne, hastowe, czgsto populistyczne. Ich prezentacja ma na
celu przede wszystkim zdobycie poparcia politycznego. Po wygranych
wyborach zwycieski program staje si¢ podstawa dziatania rzadu (instytucji
publicznych) w odniesieniu do rodzajéw, zakresu i form dostarczania dobr
publicznych.

4. W dzialaniach instytucji publicznych — w przeciwienstwie do dobrowolnych
transakcji rynkowych — wystepuje element przymusu (na przyktad przymus
ptacenia podatkdéw, przymus ochrony s$rodowiska, przymus podstawowej
edukacji, przymus okreslonych szczepien). Rzad nie tylko zabiera, stosujac
przymus, ale i daje, korzystajac z tej formy nacisku — dobra publiczne sa
dostarczane odbiorcom bez wzgledu na warto$é, jaka dla nich przedstawiaja
(na przyktad instytucje publiczne narzucajg spoleczenstwu swodj system
edukacji, opieki zdrowotnej, tadu przestrzennego). Element przymusu mogiby
by¢ wyeliminowany, gdyby rzad podejmowat dzialania przy jednomysinej
akceptacji wszystkich zainteresowanych stron, co jest nie tylko nierealne (gdyz
wprowadza paraliz decyzyjny), ale i nieracjonalne (poniewaz powoduje
przekupstwo i szantaz). Dlatego we wspolczesnych demokracjach dominuja
dwie metody, ktore prowadza do zgody spotecznej i legitymizacji wyboru
publicznego, a jednocze$nie maja na celu ostabienie odczucia elementu
przymusu w dziataniach rzadu — zasada wiekszo$ci (ogranicza wplyw
jednostki na podejmowanie decyzji) i zasada przedstawicielstwa (wprowadza
demokracje posrednig i usprawnia proces podejmowania decyzji).

Ztozonos¢ sektora publicznego, zmienno$¢ uwarunkowan i czynnikdéw
ksztaltujacych jego strukture, istnienie zalezno$ci przyczynowo-skutkowych
miedzy elementami sktadowymi sektora publicznego wywolujacymi procesy
zmian w postawach potencjalnych wytworcow i dostawcow dobr publicznych,
atakze konsumentéw (wspolnoty lokalne) sprawia, iz skuteczno$¢ wdrazania
innowacyjnych rozwigzan (podwyzszajacych wzrost jakosci w sektorze
publicznym) jest trudna do prognozowania. Nalezy pamiectaé, iz ta jako$é
zasadniczo ma charakter niemierzalny i subiektywny. Techniczne parametry
jakos$ci moga zosta¢ skwantyfikowane i opisane, natomiast jej aspekt niemierzalny,
oparty na odczuwaniu i postrzeganiu produktu / ustugi przez nabywcg w przypadku
réznych segmentdw odbiorcéw 1 typow klientéw, bedzie charakteryzowat sig
wysokim poziomem zréznicowania.

Jako$¢ w sektorze publicznym postrzegac¢ nalezy jako okreslony standard
dobr i ustug publicznych (odnoszacy si¢ m.in. do ich struktury, ilosci, cech), ktory
jest w maksymalnym stopniu zbiezny z oczekiwaniami zglaszanymi po stronie
popytu i znajduje akceptacje spoteczng. Miarami jakosci przy takim sposobie jej
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rozumienia mogg by¢: saldo migracji, liczba skarg i reklamacji zgtaszanych przez
odbiorcoéw, a odnoszacych si¢ do dobr i ustug publicznych, wyniki badan opinii
spolecznej odzwierciedlajace stopien satysfakcji obywateli ze sprawnosci dziatania
podmiotéw i stuzb publicznych oraz poziomu zycia spotecznego itp.
Analizujac wdrazanie procedur jakosci w administracji publicznej w kraju
i na $wiecie®, wskaza¢ nalezy na nastepujgce po sobie etapy realizacyjne w tym
zakresie, ktore obejmuja:
1. podnoszenie jakosci dobr i ustug publicznych poprzez certyfikacje jednostek
organizacyjnych urzgdéw (wdrazanie systemOw zapewnienia jakoS$ci
w pojedynczych komorkach, np. wybranych dziatach administracji publicznej);
2. wdrozenie systemOéw zapewnienia jako$ci we wszystkich komorkach
organizacyjnych urzedow starajacych si¢ o certyfikaty jakosci;
3. implementacj¢ kompleksowych rozwigzan zarzadzania jakoscig (ang. Total
Quality Management — TQM).
Zgodnie z przedstawionymi etapami realizacji polityki jakosci
w administracji publicznej na podkreslenie zashuguja pojecia: zarzadzanie przez
jakos¢ (ang. TQM) oraz systemy zapewnienia jakosci (tabela 1). Doskonalenie
jakosci ushig zaréwno publicznych, jak i komercyjnych odbywa si¢ przy
wykorzystaniu réznorodnych metod, ktére mozna podzieli¢ na dwie grupy®:

a) metody ksztaltowania jakos$ci poprzez samoocen¢ (model M. Baldrige’a,
model European Fundation for Quality);

b) metody wspomagajace podnoszenie jako$ci  (Internet, techniki
informatyczne, benchmarking, organizacja uczaca si¢, wspOlczesne
techniki zarzadzania i inne).

Samoocena dokonywana w celu podnoszenia jakosci dzialania
administracji publicznej moze odbywac si¢ przy wykorzystaniu zréznicowanych
technik, wéréd ktorych wymieniane sg’:

a) warsztaty o charakterze grupowym (spotkania grupowe ukierunkowane na
dokonywanie samooceny i poszukiwanie kompromisow pomigdzy

Uczestnikami warsztatow);

Saldo migracji postrzegane moze by¢ w tym zakresie w sposob dwojaki tj. poprzez faktyczna
migracj¢ ludnosci z obszaréw o niskiej jakosci $wiadczonych dobr i ustug publicznych do
obszarow cechujacych si¢ wyzszym jej poziomem, ktoérych wiladze efektywniej zaspokajaja
potrzeby zglaszane przez obywateli (efekt glosowania nogami w teorii Tiebouta), badZ poprzez
migracj¢ migdzysektorowa tj. poprzez nabywanie okre§lonych dobr i ustug publicznych lub ich
substytutow oferowanych odplatnie przez sektor komercyjny.

Por. Samorzad lokalny. Od teorii do badan empirycznych. red. J.Kleer. CeDeWu, Warszawa 2009,
5.149-156.

M. Bugdol: Zarzqdzanie jakoscig w administracji samorzqdowej. Uniwersytet Opolski, Studia i
Monografie nr 306, Opole 2001., s. 77.

7 Ibidem, s. 77-78.
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b) analiza benchmarkingowa (inteligentne kopiowanie istniejacych rozwigzan
w zakresie podnoszenia jako$ci);

¢) kwestionariusz;

d) technika Expert Assessment (w dokonywaniu samooceny uczestniczy
osoba spoza jednostki, ktorej samoocena dotyczy).
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Tabela 1

Zapewnienie jakosci a Total Quality Management

Systemy zapewnienia jakosSci

Zarzadzanie przez jako$¢ (TQM)

Defini

cja

Zapewnienie jakosci to wszystkie
planowane i systematyczne, a takze, jesli
to konieczne, udowodnione dziatania
realizowane w ramach systemu jakosci,
stluzace do wzbudzenia nalezytego
zaufania co do tego, ze obiekt spetni
wymagania jako$ciowe®,

Zarzadzanie przez jako$¢ to filozofia
ksztaltowania jakosci, ktora poza
wymiarem techniczno-
organizacyjnym zawiera elementy
kulturowe, socjologiczne

i psychologiczne.

Normy

ISO

Tworza system zapewnienia jakosci,
ukierunkowane sg na kontrolowanie
procesu pracy, czego rezultatem ma by¢
pozyskanie zaufania klientow. Gtéwnym
celem ich wykorzystania jest ksztattowanie
jakos$ci zewnetrznej.

Sa instrumentem pomocniczym TQM
odnoszacego si¢ zarowno do
zewnetrznych, jak i wewnetrznych
procedur ksztalttowania jakosci
(istotny jest zarowno klient, jak

i koszty jakosci).

Czynnik |

udzki

Koncentruja si¢ na egzekwowaniu od
pracownikow / urzednikow przestrzegania
procedur zapewnienia jakosci.

Stanowi motywacj¢ do pracy
i kreatywnego dziatania.

Polityka jakos$ci

Powinna zaspokaja¢ potrzeby
i oczekiwania klienta.

Celem jest maksymalne
zaspokojenie potrzeb klienta przy
osiagnieciu wewnetrznych celow
organizacji ukierunkowanych na
jako$¢ i atmosfere pracy.

Narzedzia i in

strumenty

Koncentrujg si¢ na technicznym, nie
ludzkim aspekcie polityki jakosci, tj.
redukcji kosztow poprzez optymalizacje
zuzycia czynnikow produkcji,
minimalizowaniu liczby brakow itp.

Koncentruje si¢ na podnoszeniu
jakos$ci poprzez doskonalenie
umiejetnosci pracownikdéw oraz
rozwoj pracy zespolowej. Angazuje
najwyzsze kierownictwo w proces

8

Definicja w catosci za: http://www.mswia.gov.pl/index.php?dzial=110&id=253
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Systemy zapewnienia jakoSci

Zarzadzanie przez jako$¢ (TQM)

Znaczaca role w systemie zapewnienia
jakos$ci odgrywa dokumentacja i procedury
jej obiegu.

zarzadzania. Obieg dokumentow nie
jest celem samym w sobie.

Praca zesp

otowa

Realizacja celow polityki jakosci odbywa
si¢ w ramach poszczegdlnych wydziatow /
dzialow, a nie na poziomie catej
organizacji.

Istotny element zarzgdzania jakoscia.

Kontrola i badania

Kontrola i badania stuzg wykrywaniu
wadliwych produktow.

Diagnozuje przyczyng problemow
celem ich rozwigzania, kontrola ma
znaczenie wtorne.

Rola szk

olen

Przyblizenie pracownikom zasad
funkcjonowania systemow zapewnienia
jakosci.

Szkolenie dostarcza pracownikom
kompleksowej wiedzy
o funkcjonowaniu organizacji.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: M. Bugdol: Zarzgdzanie jakoscig
w administracji samorzgdowej, Uniwersytet Opolski, Studia i Monografie nr 306,

Opole 2001, s. 16.

Dokonywanie samooceny wymaga zdefiniowania obiektywnych kryteriow,
na podstawie ktorych moze by¢ realizowane to przedsigwzigcie. Zamknigty katalog

elementéw sktadajacych sie na

samooceng podmiotow

implementujacych

procedury jakosci zdefiniowany zostat przez M. Baldrige’a jako:

lug, co oznacza, ze to wilasnie klienci

publiczni) zaangazowane w proces

1. ukierunkowanie na odbiorce dobr / us
,konsumujacy” produkt finalny dokonuja jego ostatecznej oceny pod katem
zaré6wno swoich wyobrazen o nim, jakK tez ze wzglgdu na stopien zaspokojenia
zgtaszanych potrzeb (finalnej satysfakcji odbiorcy);

2. przywodztwo (wladze, menedzerowie
przemian, wdrazania jako$ci oraz rozumienia potrzeby zmian;

3.

ustawiczne doskonalenie polegajace na rozumieniu zarzadzania jako$cia jako

procesu o charakterze trwalym i cigglym, zmierzajacym do osiagniecia
pierwotnie zalozonych celow i zadan we wszystkich sferach funkcjonowania

podmiotow publicznych;
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10.

pelne zaangazowanie odnoszace si¢ zarowno do wspomnianego wczesniej
przywodztwa, jak tez pracownikéw i urzednikow jednostek implementujacych
procedury jakosci;

szybkie reagowanie podyktowane charakterem wspotczesnego otoczenia
cechujacego sie¢ wysokim stopniem nieprzewidywalnosci oraz dokonujacych
si¢ W nim zmian,

prewencja i jakosciowe projektowanie jako elementy zabezpieczajace przed
ewentualnymi zdarzeniami czy tez dziataniami negatywnie wplywajacymi na
proces wdrazania i1 zarzadzania jako$cia oraz antycypujace niepozadane
z punktu widzenia przestrzegania procedur jakosci zjawiska, a dzieki temu
wkalkulowanie tychze zjawisk w obszary przysztych dziatan;

dhlugoterminowa perspektywa;

zarzadzanie przez fakty, czyli wykorzystywanie analizy ex post celem
tworzenia baz danych, gromadzenia informacji oraz interpretowania wnioskow
z nich ptynacych pod katem dlugookresowych dziatan w zakresie zarzadzania
jakoscia i uczenia si¢ na bazie doswiadczen;

rozwoj stosunkow miedzyludzkich i relacji partnerskich, trwate ugruntowanie
wigzi  pomiedzy  wspOlpracownikami, jak rowniez  pracownikami
i menedzerami  pozytywnie oddzialuja na procesy implementowania
i utrzymywania standardow jakosci w urzedach i organizacjach publicznych;
publiczna odpowiedzialnos¢ za skutki podejmowanych w instytucjach
publicznych dziatan.

Zarzadzanie jakoscia w sektorze publicznym moze by¢ analizowane

w kontekscie sprawnosci realizacji funkcji tego sektora, a co si¢ z tym taczy,
poprzez efektywno$¢ wykonywania zadan publicznych. Ocena tych parametrow
dokonywana jest przy zastosowaniu miar zaréwno o charakterze jakosciowym, jak
i ilosciowym (tabela 2).

Tabela 2
Pomiar jako$ci w sektorze publicznym

Funkcja alokacyjna

Oddziatywanie sektora publicznego Propozycja miary
— alokacja zasobow zgodna — poziom bezrobocia w wymiarze
z kryterium efektywnosci regionalnym, lokalnym oraz
ekonomicznej oraz zatozeniami ogolnokrajowym
polityki gospodarczej kraju — dostepnos¢ dobr i ustug publicznych
— alokacja zasobéw gwarantujaca (np. liczba i rozmieszczenie placowek
maksymalne w danych warunkach medycznych, o$wiatowych, instytucji
ekonomiczno-spotecznych kultury)

wykorzystanie zasobow — liczba funkcjonujacych i nowo

powstatych podmiotow gospodarczych
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— liczba zagranicznych i krajowych
inwestycji

Funkcja stabilizacyjna

Oddziatywanie sektora publicznego

Propozycja miary

— niwelowanie skutkoéw
wystepowania cyklu
koniunkturalnego w gospodarce,
m.in. poprzez utrzymywanie
zatozonego celu inflacyjnego,
harmonijnego wzrostu
gospodarczego i oddziatywania na
procesy podnoszenia
konkurencyjnosci

warto$¢ podstawowych wskaznikow
makroekonomicznych takich jak:
poziom PKB, wysokos$¢ inflacji,
poziom dtugu publicznego oraz
deficytu budzetowego, wielkos¢
eksportu

warto$¢ wyptacanych zasitkow
spotecznych

liczba interwencji Banku Centralnego
(dynamika zmian podstawowych stop
procentowych NBP, operacje
otwartego rynku i inne)

liczba i rezultat interwencji
zwigzanych z wystepowaniem efektow
zewnetrznych®

Funkcja redystrybucyjna

Oddziatywanie sektora publicznego

Propozycja miary

— korekta pierwotnego podziatu
dochodu narodowego w systemie
budzetowym

— struktura wydatkow publicznych
analizowana z uwzglednieniem m.in.
dynamiki wydatkow sztywnych oraz
wydatkoéw inwestycyjnych

Funkcja regul

acyjno-kontrolna

Oddziatywanie sektora publicznego

Propozycja miary

tworzenie ram prawnych dla
efektywnego funkcjonowania
poszczegdlnych sektorow
gospodarki (sektor publiczny,
prywatny oraz sektor mieszany)
oraz podmiotow w nich

Ocena tworzonego prawa mierzona
poprzez:

— czas trwania procesu legislacyjnego
mierzonego od momentu opracowania
koncepcji normy prawnej do

faktycznego jej obowigzywania

9 Szerzej: J.E. Stiglitz: Ekonomia sektora pub
2004, s. 254.

licznego. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
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funkcjonujacych (przepisy wykonawcze)

— opracowanie systemu kontroli — liczbg wnoszonych poprawek i korekt
opartego na wczesnym do pierwotnej wersji tresci
diagnozowaniu oraz skutecznym uregulowania
eliminowaniu nieprawidtowo0sci — liczbe zmian (nowelizacji) do

— jasno zdefiniowane kryteria pierwotnego tekstu aktu prawnego
podziatu kompetencji oraz — oddzialywanie na istniejacy porzadek

jednoznaczne wskazanie sankcji za prawny liczba wykrytych

ich naruszenie nieprawidtowosci

— liczb¢ przypadkow naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych

— liczbe skarg na dziatanie
funkcjonariuszy stuzb publicznych

Zrodto:  opracowanie wlasne na podstawie: A. Szewczuk, M. Zioto:
W poszukiwaniu nowej jakosci dla sektora publicznego w Polsce [wW:] Ekonomiczne
i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych, red. J. Ghluchowski,
A. Pomorska, J. Szotno-Koguc, t. 1., Wydawnictwo UMCS Lublin, s. 127-128.

Pojecie jakosci w odniesieniu do sektora publicznego jest zagadnieniem
szerokim i stosunkowo ztozonym. Ze wzgledu na obszar oddziatywania i liczbg
zmiennych ksztattujacych jakos¢ w sektorze publicznym zjawisko to nie daje si¢
opisa¢ za pomoca jednej miary’®. Kompleksowa ocena wymaga bowiem
wykorzystania rownolegle uzupehiajacych si¢ szczegdélowych miernikow w tym
zakresie. Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, iz sektor publiczny charakteryzujacy
si¢ wysoka jakoscig dziatania to taki, ktory:

a) w sposob efektywny i zgodny z interesem ogolnospotecznym zaspokaja
potrzeby zglaszane na poziomie regionalnym i lokalnym;

b) cechuje sie wysoka dyscypling finanséw publicznych;

c) posiada efektywny system kontroli do minimum redukujacy ryzyko
defraudacji i sprzeniewierzenia publicznych srodkéw oraz majatku;

d) cechuje sprawny proces legislacyjny;

e) w peli wykorzystuje innowacje Pareto'.

Dodatkowo wskaza¢ nalezy, iz poziom jakosci w sektorze publicznym
determinowany jest poprzez nasteujgce parametry*2:

10 Por.: T. Kudtacz: Powiatowy system informacji gospodarczej (gtdwne problemy tworzenia
systemu wskaznikow szczegdtowych). ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 3, s. 26.

11 Szerzej: Transformacja gospodarcza a sektor publiczny. red. G. Szczodrowski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2003, s. 17.

12 A. Szewczuk, M. Zioto: op. cit., s. 208.
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1. kondycja finansow publicznych (struktura wydatkow, Zzrodla ich finansowania,
poziom deficytu);

2. profesjonalne, zgodne =z interesem panstwowym 1 ogolnospotecznym

dostarczanie i alokowanie dobr i ustug publicznych (ksztattowanie dobrobytu

spotecznego);

wydajno$¢ pracy administracji publicznej;

4. maksymalizowanie spolecznej uzytecznos$ci istniejacego majatku publicznego
poprzez jego efektywne zagospodarowanie;

5. stanowienie prawa tworzacego ramy dla rozwoju spoleczenstwa dobrobytu
i budowania przewag konkurencyjnych;

6. umiejetnos¢ efektywnego reagowania na przejawy niegospodarnosci oraz
negatywne zjawiska spoteczno-ekonomiczne celem utrzymania procesow
rozwoju poprzez wyrdéwnywanie szans rozwojowych;

7. wykorzystanie wspolczesnych technik przekazu informacji oraz niwelowanie
luki informacyjnej i zapewnienie dostepu do informacji's.

w

Funkcjonowanie Polski w ramach struktur Unii Europejskiej taczy sie
Z koniecznosciag akceptowania i implementowania szeregu rozwigzan w zakresie
polityki  spoleczno-gospodarczej przyjetych w ramach grupy panstw
cztonkowskich. Odnosi si¢ to rowniez do zakresu dziatania sektora publicznego,
aw szczegolnosci do administracji publicznej. Wspolne rozwigzania w tym
zakresie dotycza m.in. systemow zarzadzania jakoscia.

Jednym z modeli stuzacych do diagnozowania stanu zarzadzania oraz
implementowania systemow technik zarzadzania jakosciag w sektorze publicznym
jest model CAF (Common Assessment Framework)!4. Ma on stuzy¢ jako skuteczne
narzedzie analityczne do dokonywania diagnozy (samooceny) administracji
publicznej w krajach zintegrowanej Europy. Jego istotng zaleta jest fakt, iz daje
mozliwos¢ okreslenia istniejacych dysproporcji w funkcjonowaniu sektora
publicznego oraz administracji publicznej w poszczegélnych krajach, w ktorych
znajduje zastosowanie. Model ten zostat skonstruowany na podstawie zatozenia
Modelu Doskonato$ci EFQM.

Model EFQM ze wzgledu na przyjete przy jego budowie zatozenia jest
modelem uniwersalnym, mozliwym do wykorzystania dla potrzeb réznorodnych
galezi oraz sektorow gospodarki. Obecnie jest uzywany w podmiotach sektora

13 Dotyczy to zaréwno komunikacji na linii rzad — rzad (ang. G2G) ale przede wszystkim chodzi o
usprawnienie komunikacji na poziomie rzad — obywatel (spoteczno$é).

14 powszechny Model Oceny — powstat w rezultacie wspotpracy krajow wchodzacych w sktad Unii
Europejskiej. Podstawowa koncepcja CAF zostata opracowana w wyniku prac prowadzonych
przez Europejska Fundacje Zarzadzania Jakoscia (EFQM), Wyzsza Szkole Nauk
Administracyjnych (Speyer Academy), Niemcy oraz Europejski Instytut Administracji Publicznej
w Maastricht, Holandia. Szerzej: http://www.egov.pl
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publicznego krajow Unii Europejskiej (znajduje zastosowanie np. w jednostkach
policji)®®.

Jako$¢ funkcji i zadan realizowanych przez sektor publiczny
determinowana jest przez szereg czynnikow, W tym m.in. istniejacg infrastrukture
techniczng i spoteczng, jako$¢ zarzadzania na poziomie rzadowym
i samorzadowym, uwarunkowania regionalne i lokalne (w tym istniejgcy potencjat
rozwojowy), dostepne instrumenty polityki spoteczno-gospodarczej oraz kierunki
rozdysponowania $rodkéw publicznych.

Rozwdj zalozen eGovernment w Polsce docelowo przyczyni¢ ma si¢ do
podnoszenia konkurencyjnosci i jakosci w sektorze publicznym (tabela 3).
W sposob istotny ograniczone majg rowniez zostaé koszty generowane przez
papierowy obieg dokumentéw oraz funkcjonowanie urzedéw i administracji
w pierwotnym ksztalcie, tj. placowek umiejscowionych. Nieuniknione jest rowniez
ograniczenie stanowisk pracy w administracji publicznej na skutek pelnego
wdrozenia koncepcji eGovernment.

Pozytywne skutki wdrozenia koncepcji eGovernment w sektorze
publicznym zauwazane sa juz w wielu krajach na §wiecie. Niekwestionowanym
liderem w tym zakresie jest Singapur, ktory jako pierwszy zaimplementowal
koncepcj¢ internetowego urzgdu celem $wiadczenia ushug publicznych, tworzac
portal o nazwie ,,eCitizen”. Znaczng poprawe jakosci oraz ograniczenie kosztow
w funkcjonowaniu sektora publicznego w wyniku wykorzystania koncepcji
eGovernment odnotowaty rowniez Wielka Brytania i Dania, a w zakresie
swiadczenia ustug edukacyjnych takze Grecja.

Tabela 3
Koncepcja eGovernment a jako$¢ w sektorze publicznym

Koncepcja eGovernment Tradycyjne formy administracji publicznej

Przesyt informacji w sektorze publicznym

Zastosowanie wspotczesnych mediow | Tradycyjne formy obiegu informacji —
interaktywnych w procesie dzienniki urzedowe, tablice ogloszen,
$wiadczenia ushug publicznych przesylki pocztowe, bezposredni kontakt
i przekazywaniu informacji w sektorze | we wlasciwym urzedzie.

publicznym.

Koszty funkcjonowania

15°S. Wysoki: Jak poprawié¢ jakosé dziatania administracji publicznej. Stuzba Cywilna 2001, nr 2, s.
42.
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Koncepcja eGovernment

Tradycyjne formy administracji publicznej

Znaczne ograniczenie kosztow
zwigzane z redukcja zatrudnienia,
uproszczeniem procedur. Jawno$é

i ogdlna dostgpnos¢ do informacji
publicznej pozwoli na bezposrednia
kontrole przestrzegania procedur

w sektorze publicznym oraz
weryfikacje¢ jego funkcjonowania
przez obywateli.

Koszty zwigzane z utrzymywaniem
wyzszej liczby etatow niz w przypadku
koncepcji eGovernment, ktora zaktada
nizsze zaangazowanie czynnika ludzkiego
w procesie realizacji zadan w sektorze
publicznym

Procedury

Jawne, przejrzyste, ogolnodostepne,
zrozumiate dla ogoétu.

Jawne, z zalozenia og6lnodostgpne,
jednak ze wzgledu na utrzymujacy sie

w warunkach polskich wysoki poziom
digital dilligence wielokrotnie zrozumiate
jedynie dla zainteresowanej grupy
odbiorcow.

Czas rozpatrywania wnioskow

Znaczne skrocenie czasu obstugi.

Czgsto z uwagi na zaangazowanie wielu
urzednikoéw okres rozpatrywania wniosku
jest nieproporcjonalnie dtugi do rangi jego
ztozonosci.

Kompleksowos¢ w $wiadczeniu ustug publicznych

Ustugi publiczne $wiadczone
kompleksowo w jednym miejscu
0 wysokim stopniu mobilnosci.

Brak kompleksowosci ustug, czgste
swiadczenie ustug publicznych w sposob
zdecentralizowany w réznym
umiejscowieniu.

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

Rosngca dynamika zmian w sektorze publicznym potgczona ze wzrostem

zlozono$ci narzedzi analitycznych wykorzystywanych do realizacji zadan i funkcji
tegoz sektora powoduje, iz istotnego znaczenia dla jakoSci procesow i zjawisk
w sektorze publicznym nabiera czynnik ludzki (kadry, pracownicy).

Dokonujace si¢ procesy globalizacji i integracji w skali migdzynarodowej
maja wptyw nie tylko na procesy i ksztalt funkcjonowania wspotczesnych panstw,
ale rowniez rodza okreslone oczekiwania w stosunku do pracownikdéw sektora
samorzadowego, od ktorych wymaga si¢ systematycznego podnoszenia
kwalifikacji zawodowych, umiejetnoSci przyswajania i przetwarzania znacznej
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ilosci informacji potaczonej ze swobodnym poruszaniem si¢ W mediach
interaktywnych®®. Jest to szczegOlnie istotne z punktu widzenia jakosci
$wiadczonych dobr i ustug publicznych, co w sposéb bezposredni wplywa na
poziom zadowolenia odbiorcow (spoleczenstwo, sektor komercyjny itp.).

Struktura wydatkdw publicznych stanowi istotny element z punktu
widzenia kreowania jakos$ci sektora publicznego, glownie z uwagi na mozliwos¢
podnoszenia jako$ci §wiadczonych dobr i ustug poprzez finansowanie naktadow
inwestycyjnych, m.in. na B + R, wdrazanie nowych technologii i koncepcji
funkcjonowania poszczegoélnych sfer sektora publicznego (opieka zdrowotna,
sadownictwo, edukacja i inne). Szczegdlnie wazna grupe wydatkéw stanowig
wydatki prorozwojowe (inwestycyjne), ktére kreuja wzrost gospodarczy oraz
podnosza jakos$¢ sektora publicznego poprzez dostarczanie nowych rozwigzan
i koncepcji  (np. finansowanie know-how, nowych technik informacyjno-
informatycznych, finansowanie prac nad wspotczesnymi koncepcjami zarzadzania
i inne).

Zachodzace zmiany w otoczeniu oraz stale rosngce tempo rozwoju
cywilizacyjnego sprawiaja, iz sektor publiczny musi stosownie reagowac. Zmiany
w samym sektorze publicznym moga nastgpowa¢ m.in. poprzez nowatorskie
podejscia wyrazajace si¢ zdefiniowaniem po nowemu odpowiedzialno$ci panstwa
za poszczegblne dziedziny publiczne, spoteczne i gospodarcze. Niezbgdna jest
wigksza ,,ekonOmizacja” sektora publicznego, tak w odniesieniu do dobr
spotecznych, jak i w odniesieniu do débr publicznych?’.

Nowe metody zarzadzania nie s3 wprowadzane wystarczajaco solidnie, aby
doszto do zmian zachowan w calym sektorze publicznym. Istnieje tu gléwny
,watek” prowadzacy przez wszystkie nowe metody, oparty na ,,ukierunkowaniu na
procesy”. Ukierunkowanie na procesy jest ,filozofig”, sposobem mys$lenia
i dziatania na podstawie odpowiednich postaw wytworcow / dostawcoéw oraz
konsumentéw débr publicznych®®. Zmiany powinny dotyczyé wielu obszarow
i stylu dziatania, a ich efekt w wymiarze strategicznym polega¢ bedzie na nowej
jakosci funkcjonowania sektora publicznego. Wprowadzenie innowacyjnych metod
i technik zarzadzania sektorem publicznym powinno zagwarantowac
efektywniejsze (jak dotychczas) wykorzystywanie $rodkow publicznych. Nalezy
wspomnie¢ m.in. o:

16 Por. B. Kozuch: Zarzadzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji. Wyd. PLACET.
Warszawa 2004, s.140-159

7S, Owsiak: O nowatorskie podejscie do sektora publicznego. [w:] Nauki finansowe wobec
wspotczesnych probleméw gospodarki polskiej. T. 1. Finanse publiczne. Wyd. Akademii
Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2004, 5.25-26

18 Por. Samorzad lokalny — dobro publiczne. red. J.Kleer. CeDeWu. Warszawa, 2008, s. 133-194;
R.Muller, P.Rupper: Process reengineering. Wyd. ASTRUM, Wroctaw 2000, 5.181-190
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a) metodach nowoczesnego budzetowania ukierunkowanego na pelniejsze
identyfikowanie potrzeb spotecznosci lokalnych;

b) metodach badania efektywnosci realizowanych wydatkow publicznych;

¢) wdrozeniu systemu pozwalajacego na doktadne liczenie
i ewidencjonowanie kosztow sektora publicznego;

d) monitorowaniu gospodarki finansowej sektora publicznego.

Te wszystkie przedsigwzigcia majg zapewni¢ znaczaca poprawe
funkcjonowania sektora publicznego, poprawe jako$ci zarzadzania jednostkami
sektora publicznego, podniesienie spofecznej i ekonomicznej uzytecznosci
zasobow alokowanych przez sektor publiczny.

Sprawne i efektywne funkcjonowanie sektora publicznego zaréwno
w Polsce, jak i na $wiecie w sposdb bezposredni wplywa na budowanie dobrobytu
spotecznego. Rola, jaka peli sektor publiczny w gospodarce oraz spotecznym
podziale pracy, w sposob istotny determinuje konieczno$¢ utrzymywania wysokiej
efektywnos$ci i racjonalnosci jego dziatania. Praktyka gospodarcza wskazuje na
wystepowanie nieprawidlowosci w wielu obszarach ustawowo przypisanych
jurysdykcji podmiotéw sektora publicznego. Wystepujace dysfunkcje w procesie
realizacji zadan powierzonych podmiotom sektora publicznego oraz towarzyszacy
im spadek zadowolenia spotecznego wskazuja na konieczno$é poszukiwania
nowych rozwigzan pozwalajacych osiagna¢ wysoka efektywnos$¢ i sprawnosé
dziatania podczas wykonywania zadan o charakterze ogdlnospotecznym. Coraz
czesciej analizuje si¢ zagadnienia dotyczace procesu zarzadzania oraz jakoSci
w obszarze sektora publicznego jako te, ktore w sp0sob skuteczny i diugotrwaty
przyczynia¢ si¢ moga do utrzymania rownowagi tego sektora oraz pozwoli¢ na
efektywne i racjonalne w danych warunkach realizowanie powierzonych mu
funkcji publicznych.

Jak juz wykazano, obecnie brak jest jednoznacznej interpretacji pojecia
»jakos¢ w sektorze publicznym”. Jest ona postrzegana gitdwnie przez pryzmat
jako$ci administracji publicznej, cho¢ nie sa to pojecia tozsame. Wspodlczesne
koncepcje jakosci i zarzadzania w sektorze publicznym oparte sg przede wszystkim
na dostosowywaniu oraz adaptowaniu rozwigzan stosowanych w tym zakresie
w sektorze prywatnym. Nie zawsze skutkuje to uzyskaniem oczekiwanych
rezultatbw z uwagi na znaczace roznice pomigdzy wymienionymi sektorami.
Problem jest wazny zarowno dla teorii finansow publicznych, jak i pragmatyki
sektora publicznego. Sektor publiczny funkcjonuje w kazdym wspolczesnym
panstwie, i to bez wzgledu na panujacy system spoteczno-ustrojowy czy osiggniety
poziom rozwoju ekonomicznego — jest on i bedzie nadal w centrum
zainteresowania ekonomistow, elit politycznych 1 samorzadowych oraz
spotecznosci lokalnych. Powinna by¢ jednak zachowana poprawna relacja:
panstwo—sektor publiczny.

Ostatnie lata w gospodarce $wiatowej to okres intensywnej prywatyzacji
i ekspansji kapitalu inwestycyjnego. Mimo to sektor publiczny w poszczegdlnych
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panstwach pozostaje relatywnie duzy. Nie tylko tam, gdzie jeszcze do niedawna
dominowala wtlasno$¢ panstwowa, a takze w krajach, w ktorych system
ekonomiczny ma tradycyjnie charakter rynkowy. Przez sektor publiczny
»przeptywa rocznie” srednio 40% produktu krajowego brutto. Oznacza to, iz sektor
publiczny ,,nie moze znikngé z rynku ustug”®. Wazne jest jednak, zeby S$rodki
rzeczowe i finansowe, jakimi dysponuje, byly wykorzystywane zgodnie z zasadami
ekonomicznej racjonalno$ci i oczekiwaniami spotecznosci lokalnych.

19 Wspolczesna ekonomika ustug. Red. S.Flejterski, A.Panasiuk, J.Perenc, GRosa. PWN, Warszawa
2005, 5.59-80
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STRESZCZENIE

Sektor publiczny odgrywa strategiczng rol¢ w funkcjonowaniu kazdego
panstwa. Charakter $wiadczonych ustug publicznych i1 spotecznych przezen
sprawia, iz zasadne jest stale dokonywanie ich oceny, aby sprawowac kontrole nad
osigganym poziomem jako$ci oraz racjonalnoscia wydatkowania publicznych
pieniedzy. Dorobek ekonomiki sektora publicznego w zakresie wygenerowania
miernikdOw 1 metod oceny jako$ci oferowanych i realizowanych ushug dla
spolecznosci lokalnych jest znaczacy, jednak ich praktyczne wykorzystanie jest
jeszcze mate.

SUMMARY

FUNCTIONING OF THE PUBLIC SECTOR IN POLAND — DILEMMAS OF
THE QUALITY, MEASURES AND METHODS OF ESTIMATION

Public sector plays a key role in the activity of every state. The provision
of public services and their features determine the evaluation of public sector
performance in order to control the quality and -effectiveness of public
expenditures. There are many tools and methods reflecting public sector standing
and quality of public services, however most of them are not commonly used.

Translated by Adam Szewczuk



