Opolski, Krzysztof /| ModzelewsKi,
Piotr

Pomiar skutecznosci i efektywnos$ci w
urzedach administracji samorzgadowej :
podejscie metodologiczne

Mazowsze. Studia Regionalne 2, 33-51

2009

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekgji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych oraz w kolekcji mazowieckich
czasopism regionalnych mazowsze.hist.pl.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

o

29

= p
L B |

MUZEUM HISTORII POLSKI



POMIAR SKUTECZNOSCI | EFEKTYWNOSCI
W URZEDACH ADMINISTRACJI SAMORZADOWE)J
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STRESZCZENIE

Pomiar skutecznosci i efektywnosci w samorzadzie lokalnym ma donioste znaczenie. Wynika to z wielosci celow
stawianych przed wtadzami samorzadowymi. Wsp6tczesne podejscie w zachodnich demokracjach zaktada, ze obywa-
tele odgrywaja gtéwna role w funkcjonowaniu administracji publicznej. Spetnianie oczekiwan spotecznosci lokalnych
staje sie najwazniejszym celem samorzadu lokalnego. W wielu przypadkach ocena funkcjonowania urzedu miasta
jest niemozliwa bez dokonania poréwnan do innych urzedéw miast. W niniejszym artykule zaprezentowane zostaty
metody poréwnawcze pomiaru naktadéw, wynikéw i rezultatow funkcjonowania administragji publicznej na szczeblu
lokalnym. Metody te obejmuja ocene dostarczania ustug administracyjnych, ocene kosztow, zapewnienia zasobéw oraz
proceséw wewnetrznych. Podejscie to jest bardzo przydatne w modernizowaniu administracji samorzadowej i dostar-
cza argumentdw za wprowadzaniem zmian. Jest to szczegdlnie wazne w przypadku wdrazania programéw redukcji
kosztow, ale rowniez w przypadku koniecznosci utrzymania danego poziomu wydatkéw wobec czestych w debacie
publicznej postulatow dotyczacych redukgji kosztow w administracji publicznej. W wielu przypadkach cele stawiane
przed samorzadem lokalnym sg lekcewazone, podczas gdy prosta redukcja kosztéw w wielu obszarach jest niemozli-
wa. Urzedy miast potrzebuja zrownowazonych metod pomiaru skutecznosci i efektywnosci, za$ dodatkowo wystepuje
potrzeba oceny skutecznos$ci organizacyjnej, w tym wewnetrznej komunikacji w urzedach, sposobu zarzadzania, pro-
cedur wewnetrznych, warunkéw pracy itd. W artykule tym jest prezentowany model zréwnowazonej oceny urzedow
administracji samorzadowej, obejmujacy aspekty wewnetrzne funkcjonowania administracji oraz ocene skutecznosci
dostarczania ustug administracyjnych dla zewnetrznych odbiorcéw tych ustug.

Wyzwania stojace przed samorzadem lokalnym powodujg, iz kadra kierownicza
urzedéw administracji samorzadowej coraz czeSciej siega po narzedzia mogace
przyczynia¢ sie do lepszego funkcjonowania urzedoéw. Jednym ze sposobdéw okreslania
mozliwych kierunkéw rozwoju urzedéw jest dokonywanie poréwnan pomiedzy urzedami
administracji samorzadowej. Ewolucja sposobu zarzadzania urzedami pozwala na
znacznie bardziej wszechstronng analize poréwnawcza, uwzgledniajaca nie tylko aspekty
kosztowe funkcjonowania administracji, ale réwniez skutecznos¢ jej funkcjonowania.
Nalezy w tym miejscu zdefiniowa¢ pojecia, ktdre powinny zostac uzyte przy dokonywaniu
pomiaru wynikéw funkcjonowania urzedéw. Najwazniejszymi pojeciami, stosowanymi
obecnie sg skutecznos¢ oraz efektywno$¢'. Skutecznosc¢ jest zwigzana z celowoscia, gdyz

'W literaturze ekonomicznej skutecznosc (effectiveness) jest wyraznie odrézniana od pojecia efektywnosci (efficiency)
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skuteczne jest takie dziatanie, ktére w jakims stopniu prowadzi do skutku zamierzonego
jako cel [Zieleniewski 1969, 225]. Celem funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest
m.in. dostarczanie ustug spotecznych, technicznych i administracyjnych. W przypadku
analizy administracji publicznej czesto stosuje si¢ rozrdznienie na produkty, rezultaty
i oddziatywanie?. Skuteczno$¢ powinna by¢ okreslana w odniesieniu do celdw i rezultatow,
a nie w odniesieniu do ,, produktéw” [zob. Rys. 1], tak aby dostarczanie , produktéw” nie
bylo celem samym w sobie. W przypadku oceny funkcjonowania administracji publicznej
skutecznos¢ nie bedzie zatem prostym zestawieniem celu i produktu (np. w postaci liczby
wybudowanych kilometréw autostrady czy liczby $wiadczonych ustug), ale konieczne

Rys. 1. Model naktady/wyniki dla administracji publicznej
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Zroédto: [Pollitt, Bouckaert 1999, 13]

[zob. np. Daraio, Simar 2007, 14-15 lub Lovell 2002, 12]. Skutecznos¢ to stopien realizacji celu, za$ efektywnos¢ jest
rozumiana jako poddana optymalizagji relacja poszczegolnych naktadéw do poszczegolnych wynikéw. W literaturze
anglojezycznej wystepuja jednak czasami nieprecyzyjnosci w stosowaniu pojec effectiveness oraz efficiency i uzycie ich
w znaczeniu potocznym, w ktorym np. okreslenia effectiveness uzywa sie w znaczeniu efektywnosc.

2 Przy analizie administracji publicznej cennymi miarami pomocniczymi moga by¢ mierniki produktu, mierniki re-
zultatu oraz mierniki oddziatywania. Mierniki produktu/ustugi/wyniku (output) opisuja wszystkie produkty mate-
rialne i ustugi, ktore otrzymuje beneficjent. Mierzone sa w jednostkach fizycznych lub finansowych (np. dtugos¢ zbu-
dowanej drogi, liczba przedsiebiorcow, ktorzy uzyskali pomoc doradcza). Mierniki rezultatu (outcone) sa zwiazane
z bezposrednimi i natychmiastowymi efektami dostarczenia produktu/ustugi/wyniku. Mierniki oddziatywania
(impact) odnosza sie do konsekwencji danego zadania, wykraczajacych poza natychmiastowe efekty dla bezposrednich
beneficjentow [szerzej w: Misiag 2005].
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jest poszukiwanie miar ,rezultatéw” (np. skrocenie czasu podrdzy dzieki wybudowanej
autostradzie, satysfakcja z obstugi w urzedzie administracji publiczne;j).

W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢ podmiot analiz (rodzaj urzedu) oraz co jest celem
funkcjonowania tego podmiotu. Przyktadowo, w przypadku badania urzedéw miast
w zakresie $wiadczenia obywatelom ustug administracyjnych mozna przyja¢, iz ich celem
nie jest dostarczanie jak najwiekszej ilosci ustug administracyjnych®. W odniesieniu do ustug
administracyjnych, nalezaloby uwzgledni¢ mozliwie obiektywne kryteria okreslania celow,
przy czym podkresli¢ nalezy, ze pomiar skuteczno$ci administracji samorzadowej jest coraz
powszechniej zwigzany z pomiarem jakos$ci dostarczanych ustug. Mozna to zaobserwowacé
zar6wno na gruncie teoretycznym, jak i w praktyce zarzadzania administracja samorzadowa,
zwlaszcza w odniesieniu do ustug administracyjnych, jak i aspektéw organizacyjnych
funkcjonowania urzedéw. Z uwagi na fakt, iz odbiorcami uslug administracyjnych sa
mieszkancy oczekujacy odpowiedniego standardu $wiadczonych ustug, cel moze by¢
okreslony jako dostarczanie ustug administracyjnych o wysokiej jakosci lub ,dazenie
do wysokiej satysfakcji klientow zewnetrznych”, za$ stopien osiagniecia celu moze by¢
mierzony zaréwno za pomoca miary ogolnej: ,zadowolenie klienta zewnetrznego z obstugi
w urzedzie”, jak rowniez za pomoca miernikow badajacych poszczegolne atrybuty ustug*
$wiadczonych przez urzad (np. dostep do informacji, kompetencje pracownikéw, kultura
osobista pracownikéw, czas zatatwiania sprawy, oznakowanie urzedu). Nalezy zauwazy¢,
iz zazwyczaj wystepuje wiele celéw, stawianych przed urzedem administracji publiczne;j.
Jesli dziatanie ma wiecej niz jeden cel, to mozna réwniez ocenia¢ skutecznos¢ ,,wzgledna”,
tj. rozpatrywana ze wzgledu na jakis wyrdzniony cel, wchodzacy w sktad wiazki celow
[Zieleniewski 1969, 230]. W odniesieniu do uslug administracyjnych mozna przyjac,
iz skutecznos¢ zwigzana z poszczegdlnymi atrybutami jakosci ustlug administracyjnych
bedzie okre$lana mianem , skutecznosci wzglednej”. Poprzez terminologiczne wyrdznienie
,skutecznosci wzglednej” mozna skierowa¢ uwage na poszczegdlne kryteria oceny
i dokonac¢ bardziej szczegdtowej i wszechstronnej analizy. Rozwazania nad skutecznoscia,
w odniesieniu do celéow czastkowych, moga stanowi¢ wazng wskazéwke do wypracowania
wszechstronnego schematu pomiaru skutecznosci funkcjonowania urzedu [Modzelewski
2007, 70-71].

® Liczba $wiadczonych ustug administracyjnych rocznie jest niejako , produktem” (czy tez , wynikiem”) urzedu, a wiec
miarg zwigzang z pomiarem efektywnosci. Z kolei przy pomiarze efektywnosci dyskusyjne bytoby zatozZenie, Ze urzad
powinien maksymalizowa¢ np. liczbe wydawanych decyzji administracyjnych. Liczba wydanych decyzji administra-
cyjnych moze by¢ kryterium oceny, stuzacym do poréwnan pomiedzy urzedami, lecz badania empiryczne nie powinny
doprowadzi¢ do wniosku, ze ktérykolwiek urzad powinien zwigkszy¢, bez uzasadnienia, liczbe $wiadczonych ustug
administracyjnych rocznie (liczba dostarczanych ustug administracyjnych rocznie powinna by¢, w przypadku urzedu
administracji publicznej, traktowana jako $cisle wynikajaca z zapotrzebowania mieszkancéw na ustugi administracyjne
oraz stosowania przepiséw prawa). Byloby to bowiem zjawiskiem , przeniesienia celé6w” i skupianiem si¢ na ,$rod-
kach” stuzacych realizacji celu nadrzednego.

*Wedtug J. Garczarczyka, atrybuty jakosci sa wyznacznikami jakosci ustugi, okreslonymi przez klienta. Odbiorca ustu-
gi posiada wymagania zwiazane z ustuga, za$ percepcja ustugi jest subiektywnym odczuciem, jakiego doznaje klient
podczas nabywania i realizacji ustugi. Badanie oczekiwan klientow powinno sie odbywac¢ w obszarach dla nich naj-
wazniejszych [Garczarczyk 2000, 75].
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Warto wskazac¢ na fakt, ze w literaturze pojawia sie pojecie skutecznosci na poziomie
prowadzonej polityki (czyli np. realizacja celéw pozadanych spolecznie), ale réwniez
skutecznosci na poziomie organizacji [por. Sanderson 1996, 98]. Tym samym mozna méwié
o skutecznosci ,,zewnetrznej” (ktéra moze by¢ okreslana jako skutecznos¢ ,0gdélna”, gdyz
zwiazana jest z realizacja celéw nadrzednych z punktu widzenia urzedu administracji
publicznej, zawartych w przepisach prawa lub dokumentach strategicznych, np. jednostki
samorzadu terytorialnego) oraz o skutecznosci ,wewnetrznej” (skuteczno$¢ organizacyjna).
Wyznaczenie skutecznosci ogolnej bedzie wigc forma catosciowej oceny funkcjonowania
urzedu, uwzgledniajacej zwlaszcza wymagania spoteczenstwa. W niniejszym artykule
skutecznosc¢ organizacyjna jest rozumiana jako skutecznos¢ proceséw wewnetrznych urzedu
administracji publicznej, skutecznos¢ zapewnienia zasobow urzedowi oraz skuteczno$é
proceséw zwigzanych z wiedza i rozwojem w tym urzedzie [zob. Rys. 2]°. Poprzez wyzsza
skutecznos¢ organizacyjng urzedu administracji publicznej moze by¢ osiagnieta wyzsza
skutecznosc ogdlna, zwigzana z dostarczeniem ustug publicznych przez ten urzad.

W celu przeprowadzenia analizy czynnikéw organizacyjnych, wplywajacych na sku-
teczno$¢ urzedéw administracji publicznej, mozna oprze¢ sie na wymaganiach zawartych
w Systemie Zarzadzania Jako$cig PN-EN ISO 9001:2001 [wg normy PN-EN ISO 9001:2001].
Argumentem za zastosowaniem normy ISO do pomiaru skutecznosci funkcjonowania urze-
dow jest fakt, iz zostata ona wdrozona w licznych instytucjach publicznych w Polsce i jest
wdrazana w kolejnych. Zaletag norm ISO jest to, iz moga by¢ wdrazane przez wszystkie ro-
dzaje instytucji publicznych, bez wzgledu na to, czy swiadcza ustugi administracyjne, czy
réwniez spoteczne i techniczne. WdrozZenie systemu moze mie¢ wptyw zaréwno na wzrost
skutecznosci ogdlnej Swiadczonych ustug, jak réwniez skutecznosci organizacyjnej w insty-
tucjach publicznych.

Mozna uzna¢, iz przestankami wdrozenia systemu zarzadzania jakoscia w urzedach
administracji publicznej sa zaréwno podnoszenie skutecznosci ogolnej, skutecznosci
wzglednych zwigzanych z celami dotyczacymi poszczegolnych atrybutdéw jakosci ustug, ale
i dbalos¢ o wzrost skutecznosci organizacyjnej urzedéw. Ten ostatni rodzaj skutecznosci
moze mie¢ réwniez wplyw na inne aspekty funkcjonowania urzedéw, w tym na te zwiagzane
z poziomem kosztow w relacji do uzyskiwanych efektéw. Administracja publiczna majednak
swoje cechy charakterystyczne i prosta implementacja narzedzi z sektora prywatnego, bez
poczynienia odpowiednich zatozen, narazataby badacza na trudnosci metodologiczne.

Metody pomiaru skutecznosci funkcjonowania urzedéw administracji samorzadowej

Przyjeto, ze pomiar skutecznosci ogdlnej urzedu w zakresie $wiadczenia ustug admi-
nistracyjnych moze by¢ dokonany za pomocg zmiennej: , 0gélne zadowolenie z obstugi
w urzedzie”, za$ jej warto$ci moga pochodzi¢ z badania ankietowego, przeprowadzonego

®Jest to odzwierciedlenie wymagan wedtug normy PN-EN ISO 9001:2001, ktéra wymaga, aby zapewniona byta sku-
tecznos$¢ procesdow wewnetrznych organizacji, a takze zapewnione byly zasoby niezbedne do jej funkcjonowania oraz
obszaru wiedzy i rozwoju wedtug Zbilansowanej Karty Wynikéw dla administracji publicznej [Niven 2002, 297].
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wérdd klientéw zewnetrznych urzedu. Pomiar skutecznosci wzglednych, zwigzanych z cela-
mi czastkowymi (w zakresie satysfakgji klientéw zewnetrznych), moze by¢ dokonany w od-
niesieniu do atrybutéw jakosci ustug administracyjnych swiadczonych przez urzedy. Grupy
atrybutéw jakosci, ktére zostaty wybrane do modelu oceny urzedéw w zakresie Swiadczo-
nych ustug administracyjnych to: (1) kompetencje pracownikéw urzedoéw, (2) kultura osobis-
ta pracownikéw urzeddéw, (3) mozliwosc uzyskania informacji w urzedzie, (4) mozliwos$¢ za-
latwienia sprawy w jednym miejscu, (5) dlugo$¢ czasu zalatwiania sprawy administracyjnej
w urzedzie przez klienta zewnetrznego®.

Pomiar rezultatéw (outcomes) urzedu w zakresie satysfakcji odbiorcéw ustug administra-
cyjnych moze by¢ obarczony licznymi niedoskonatosciami, zwigzanymi z luka pomiedzy
oczekiwaniami a percepcja klientow, ze strukturg respondentéw w probie, ze wzgledu na
wiek, wyksztatcenie czy pte¢. W analizie skutecznosci ogdlnej mozna przyjmowac uprasz-
czajace zalozenie, iz klienci oczekuja takiej jakosci ustug, jak w najlepszej pod tym wzgledem
jednostce decyzyjnej (tzn. w urzedzie, w ktorym srednia satysfakcja ogdlna byta najwyzsza
w badanej probie).

Pomiar skuteczno$ci urzedéw administracji samorzadowej niesie ze soba ryzyko po-
lozenia zbyt duzego nacisku na aspekty zwigzane ze skutecznoscia ogolna. Tymczasem
w pomiarze skutecznosci urzedu powinny by¢ brane pod uwage rowniez kryteria zwiazane
ze skutecznoscig organizacyjna urzedu. W dokonaniu zréwnowazonego pomiaru skutecz-
nosci urzedéw administracji samorzadowej moze by¢ pomocna Zbilansowana Karta Wynikow
(Balanced Scorecard). Zaleta tej metody oceny instytucji publicznej jest wszechstronne spojrze-
nie, mogace pogodzi¢ rézne koncepcje teoretyczne. Zbilansowana Karta Wynikéw opiera sig
o wskazniki osiagniec. Jej zaleta polega na tym, Ze pomaga stworzy¢ miary realizagji strategii
instytucji publicznej w sposob zréwnowazony, uwzgledniajacy zaréwno aspekty wewnetrz-
ne instytugji publicznej, strone finansowa jej dziatalnosci, jak i otoczenie zewnetrzne w posta-
ci odbiorcow ustug. Zbilansowana Karta Wynikéw moze by¢ stosowana zaréwno w odniesieniu
do ustug administracyjnych, jak i ustug spotecznych i technicznych’. Za jej pomoca mozna
stworzy¢ strategie urzedu lub strategie miasta/regionu®. Na Rys. 2 zostat zaprezentowany
schemat pomiaru skutecznosci urzedu administracji w zakresie swiadczenia ustug admini-

¢ Grupy atrybutéw zostaty wybrane na podstawie [MwMUM 2004].

7 Zbilansowana Karta Wynikéw moze by¢ rowniez zastosowana do kompleksowego zarzadzania samorzadem tery-
torialnym i rozszerzona o inne perspektywy. Przyktadowo M. Nieptowicz formuluje Zbilansowanq Karte Wynikéw
miasta polskiego, uwzgledniajac perspektywy: polityki (w tym cele strategiczne miasta), obywatela (m.in. warun-
ki do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, zapewnienie poczucia bezpieczeristwa), proceséw wewnetrznych
(m.in. uproszczenie procedur obstugi w urzedzie), gospodarowania (m.in. finansowe zabezpieczenie ciaglego dostar-
czania ustug), rozwoju (np. rozwoj infrastruktury informatycznej w miedcie i podnoszenie kompetencji pracownikow)
[Niepotowicz 2006, 60].

8 Zwtlaszcza w odniesieniu do tworzenia strategii miasta/regionu Kaplan i Norton wskazuja, iz moze by¢ potrzeb-
ne wydzielenie perspektywy ,politycznej”, natomiast w odniesieniu do agencji rzadowych wskazuja na potrzebe
zastapienia perspektywy finansowej perspektywa fiduciarng (fiduciary perspective), zwiazana z instytucja stanowiaca
i przydzielajaca $rodki finansowe [Kaplan, Norton 2004, 8]. Przy budowaniu strategii miasta/gminy wybdr miar moze
by¢ oparty na wskaznikach stosowanych w brytyjskim systemie , Best Value”, w ktorym wiekszo$¢ miar zwigzana jest
ze $wiadczeniem ustug spotecznych i technicznych przez samorzad lokalny [szerzej w: Opolski, Modzelewski 2004,
70-72, 167-168].
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stracyjnych, stworzony w oparciu o Zbilansowang Karte Wynikow. Schemat pomiaru skutecz-
nosci, w tym przypadku, jest ,kompatybilny” z systemem zarzadzania jakoScig, opartym
na normie PN-EN ISO 9001:2001 w zakresie perspektywy klienta, perspektywy procesow
wewnetrznych oraz perspektywy zapewnienia zasobéw. Obszary wymienione w tych per-
spektywach w duzej mierze pokrywaja sie z wymaganiami normy PN-EN ISO 9001:2001.
W przypadku perspektywy wiedzy i rozwoju ta norma ISO wspomina o koniecznosci pro-
wadzenia szkolen i ich oceny.

Z kolei w przypadku perspektywy zapewnienia zasobéw, norma ISO 9000 wymaga
zapewnienia zasobéw do skutecznego dziatania organizacji, ale nie wymusza stosowania
oszczednosci. Celem urzedow jest wykonywanie zadan publicznych i spetnianie wymagan
stawianych przez odbiorcéw ustug, a nie osiggniecie sukcesu finansowego. Jednakze mia-
ry finansowe musza zajmowac wazne miejsce w systemie zarzadzania instytucja publiczna.
Efektywna dziatalnos¢ i tworzenie wartosci, przy nizszych kosztach, jest wazna z punktu
widzenia koncepgji ,wartosci za pieniadze” (Value for Money) [Niven 2002, 299]. Stad uzasad-
nione bytoby dotaczenie do schematu na Rys. 1 ,perspektywy finansowej”, jednak wymogi
spojnosci wywodu w niniejszym tekscie wymuszajg osobne analizowanie aspektow $cisle fi-
nansowych w obszarze analizy efektywnosci’. Zbilansowana Karta Wynikow porzadkuje obraz
organizacji i moze pomdc w zréwnowazonej realizacji celow instytucji publicznej. Jej wyraz-
na zalet jest niepomijanie zadnego z aspektéw dziatalnosci administracji publicznej [Niven
2002, 147]. W Polsce Strategiczna Karta Wynikow jest mato znana w instytucjach publicznych.
Stosowanie miar satysfakcji odbiorcow ustug, jak rowniez miar méwiacych o procesach we-
wnetrznych jest jednak coraz bardziej powszechne. Mierniki te moga przydac sie w przyszto-
$ci przy wdrazaniu innych systemow. Rozwazajac osobno perspektywy klienta, proceséw
wewnetrznych, wiedzy i rozwoju, ale réwniez perspektywe zapewnienia zasobéw, mozna
w kompleksowy sposob dokona¢ pomiaru skutecznosci funkcjonowania instytucji publicz-
nej, uwzgledniajac szereg aspektéw organizacyjnych.

Pomiar skutecznosci organizacyjnej urzedu, w ramach perspektywy proceséw wew-
netrznych, powinien by¢ dokonywany w odniesieniu do catego urzedu, we wszystkich wy-
miarach jego funkcjonowania. Mozliwe jest osobne zbadanie tzw. pracownikéw , pierwszej
linii” urzedu, ale nadal poza badaniem znalaztyby sie osoby, ktdre wykonujg prace na rzecz
klientow zewnetrznych urzedu, gdyz w urzedach miast wielu pracownikéw cze$ciowo pra-
cuje nad uslugami administracyjnymi, dostarczanymi klientom zewnetrznym, za$ czescio-
wo pelni inne obowiazki (np. obejmujace z dostarczanie ustug spotecznych i technicznych,

? Zastosowanie w urzedach miast schematu przedstawionego na Rys. 2 moze uwzglednia¢ dostosowanie Zbilansowa-
nej Karty Wynikéw poprzez dotaczenie perspektywy finansowej i zastosowanie metod pomiaru, dotyczacych analizy
efektywnosci, jak rowniez wpisanie metod kontroli biezacych kosztéw funkcjonowania urzedéw. W ramach perspek-
tywy finansowej moga zosta¢ zbadane relacje zasobéw zaangazowanych w biezace funkcjonowanie urzedu w zakresie
$wiadczenia ustug administracyjnych, w stosunku do liczby spraw zatatwianych przez urzad. W ramach perspekty-
wy finansowej mozna umownie przyjac, ze beda badane ,twarde” zmienne, takie jak wysokos¢ wydatkéw na urzad
ogotem, wielko$¢ zatrudnienia w urzedzie, wysokos$¢ wynagrodzen pracownikow urzedu, liczba spraw zatatwianych
przez urzad, liczba decyzji administracyjnych wydawanych przez urzad itd. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze te
miary zawsze beda do pewnego stopnia niedoskonate.
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zwigzanych z nadzorem nad jednostkami podlegtymi itd.). Pomiar skutecznosci organiza-
cyjnej urzedu w zakresie proceséw wewnetrznych powinien opierac sie na catosci procesow
wewnetrznych, zachodzacych w urzedzie i niejako by¢ oceng catego systemu zarzadzania,
w odniesieniu do wszystkich pracownikéw. Pomiar skutecznosci organizacyjnej w zakresie
procesow wewnetrznych moze by¢ dokonany w nastepujacych obszarach: (1) organizacja
pracy, (2) relacje z przefozonymi, (3) procedury wewnetrzne, (4) atmosfera w pracy, postawy
wspdtpracownikow, (5) komunikacja wewnetrzna w urzedzie'®.

Pomiar wynikow urzedu w perspektywie wiedzy i rozwoju jest mozliwy, jednakze za-
kres tego pomiaru jest ograniczony ze wzgledu na utrudnienia w tworzeniu wystandaryzo-
wanych zmiennych. Wiedza i rozwéj urzedu moga by¢ rozumiane bardzo szeroko. Z jednej
strony ocenie moga podlega¢ nowoczesne rozwiazania zarzadcze wdrazane przez urzad,
z drugiej strony moga by¢ oceniane rozwigzania techniczne stosowane w urzedzie. Z punk-
tu widzenia systemu zarzadzania jako$cig, nalezatoby si¢ jednak skupi¢ na do$¢ waskich
aspektach, zwigzanych z wiedzg i rozwojem. Z punktu widzenia analizy, prowadzonej przez
pryzmat norm ISO 9000 wazne jest poszukiwanie zmiennych, mogacych utatwi¢ pomiar sku-
tecznosci organizacyjnej urzedu, dbajacego o rozwoéj Swiadczonych ustug i wzrost wiedzy
wsrdd pracownikdw organizacji. Tym samym ocenie przestaja podlegac konkretne dziatania
(np. wdrozenie rozwigzania technicznego X czy wystanie pracownikow na szkolenie Y), ale
rezultaty tych dziatan. Ocena w ramach perspektywy wiedzy i rozwoju moze nastepowac
w dwdch obszarach: (1) szkolenia pracownikdw, (2) dostep do nowoczesnego oprogramowa-
nia, dostep do internetu oraz dostep do aktualnych zrédet prawa.

Badajac skutecznos$¢ organizacyjng urzedéw administracji samorzadowej, nalezy
poczyni¢ kilka uwag zwiazanych ze struktura organizacyjna tych urzedow. Strukture
organizacyjna i zasady funkcjonowania urzedéw miast okreslaja regulaminy organi-
zacyjne poszczegdlnych urzeddéw. Regulamin organizacyjny jest nadawany w drodze
zarzadzenia przez prezydenta lub burmistrza miasta. Prezydent miasta czy burmistrz
po objeciu urzedu moze realizowa¢ wtasng koncepcje zarzadzania zasobami ludzkimi,
w ramach struktury organizacyjnej, okreslonej w regulaminie organizacyjnym. Jest on
bowiem podstawowym aktem kierownictwa wewnetrznego, okreslajacego jego struk-
ture zadaniowa, organizacje, zakres przypisanej odpowiedzialnosci dla okreslonych
komorek organizacyjnych. Dobrze sformutowany regulamin organizacyjny ma m.in.
wplyw na tempo zalatwiania spraw obywateli w urzedzie''. Wplywajace sprawy sa dzie-
lone na poszczegdlne komdrki organizacyjne urzedu, ktére rozpatruja je merytorycznie.
Regulamin posiada réwniez okreslony walor informacyjny dla obywatela, ktéry moze
si¢ dowiedzie¢, gdzie jest zatatwiana jego sprawa, jaki urzednik jest za nig odpowie-
dzialny i kto ponosi odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng za opieszate zatatwianie sprawy.

10 Obszary te zostaty wybrane na podstawie [MwMUM 2004].

' Niektoérzy autorzy dokonuja diagnozy poprawnosci struktur organizacyjnych w polskim samorzadzie lokalnym,
wskazujac na liczne stabosci tych struktur. Wystepuje taczenie zadan publicznych, niezwigzanych ze soba, poprzez
lokowanie ich w jednej komorce organizacyjnej czy tez obecne sa konflikty kompetencyjne [zobacz w: Wojciechowski
2003, 133].
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Na organie wykonawczym samorzadu miejskiego spoczywa kompetencja prawidtowego
przydzielania spraw i okreslania sposobu ich zatatwienia [Misiag 2005, 195-210]. W prak-
tyce regulamin organizacyjny niejednokrotnie utrudnia osiagniecie wysokiej skutecz-
nosci organizacyjnej, jednak pomiar tej skutecznosci moze stanowi¢ punkt wyjscia do
wprowadzania udoskonalen. Pomiar skutecznosci organizacyjnej powinien odbywac sie
w postaci badania mozliwie duzej grupy pracownikéw, réwniez za pomoca badan an-
kietowych. Nalezy mie¢ na uwadze, iz moze wystepowac zalezno$¢ pomiedzy skutecz-
noscia organizacyjnag a skutecznoscig ogdlnag urzedu. Skuteczno$é organizacyjna moze
wplywac m.in. na satysfakcje pracownikéw urzedu, co moze by¢ nastepnie odzwiercied-
lone w obstudze klientéw zewnetrznych i znajdowa¢ swéj wyraz w wartosciach zmien-
nych, dotyczacych skutecznosci ogdlnej urzedu'

Metody pomiaru efektywnosci funkcjonowania urzedéw administracji samorzadowej

W wyniku prowadzonej w literaturze swiatowej dyskusji odnos$nie mozliwych rodza-
jow efektywnosci, jak réwniez w wyniku mozliwosci ich pomiaru, wyksztatcita sie spdj-
na koncepcja dotyczaca efektywnosci. W przedsiebiorstwach analiza efektywnosci jest
mozliwa zaréwno w zakresie efektywnosci kombinacji wynikow (output mix efficiency)®,
jak i efektywnosci kosztowej (cost efficiency) [Camanho, Dyson 2005, 486]. Badanie efektyw-
nosci w urzedach administracji publicznej jest mozliwe przede wszystkim w zakresie ana-
lizy efektywnosci kosztowej, jako ze urzedy nie sa organizacjami nastawionymi na mak-
symalizacje zysku i nie jest mozliwe badanie np. efektywnosci zysku (czy tez efektywno-
Sci finansowej)*. Wynika stad, iz analiza efektywnosci urzedéw administracji publicznej
[por. Rys. 3] powinna uwzglednia¢ dekompozycje catkowitej efektywnosci kosztowej na cat-
kowitg efektywnos$¢ techniczng oraz efektywnosc¢ alokacji naktaddw, jak rowniez pozwalaé
na wyabstrahowanie z catkowitej efektywnosci technicznej (overall technical efficiency) efek-
tywnosci skali (scale efficiency) oraz czystej efektywnosci technicznej (pure technical efficiency).

W zakresie badania efektywnosci kosztowej mozliwe jest uzycie miar opartych o maksy-
malizacje wynikow, jak réwniez z uzyciem miar opartych o minimalizacje naktadow. Wybor
pomiedzy tymi miarami powinien by¢ uzalezniony od tego, co jest kontrolowane przez ba-
dane jednostki — wyniki czy naktady [Thanassoulis 2001, 23]. Poniewaz urzedy administra-
Gji publicznej, zwlaszcza w zakresie $wiadczenia ustug administracyjnych, nie sg w stanie

12 Zostato to wykazane w badaniach na podstawie danych empirycznych z urzedéw miast i dzielnic, w ramach projektu
badawczego nr 1 HO2C 065 30, dofinansowanego przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w latach 2006
-2007 (kierownik projektu: prof. dr hab. Krzysztof Opolski, tytut projektu: System zarzqdzania jakosciq a skutecznosc i efek-
tywnosé funkcjonowania urzedow miast (nr umowy z Ministerstwem Nauki i Szkolnictwa Wyzszego: 0457/H03/2006/30).
13 Szerzej na temat efektywnosci kombinacji wynikéw np. w [Camanho, Dyson 2005, 485-486].

“Kombinacja wynikéw w zakresie dostarczania ustug administracyjnych zalezy od zapotrzebowania ustug zgtaszane-
go przez odbiorcéw oraz jest zdeterminowana przepisami prawa. Przyktadowo, nie jest w gestii samorzadu lokalnego
dazenie do trwatej zmiany proporcji rodzajow dostarczanych ustug administracyjnych. Ewentualnie mozliwe sa pewne
dziatania informujace spotecznoé¢ lokalna, np. o konieczno$ci wymiany dowodéw osobistych, tak aby wymiana do-
kumentéw przebiegata w sposob bardziej roztozony w czasie i nie wymuszata koniecznosci dostosowywania zasobow
urzedu do zwiekszonego natezenia pracy w krotkich przedziatach czasu.
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Rys. 3. Dekompozycja catkowitej efektywnosci kosztowej

Catkowita
efektywnos¢é
kosztowa
Efektywnos¢ Catkowita efektywnos¢
alokacji nakladow techniczna
Czysta efektywnosé Efektywnos¢
techniczna skali

Zrédto: [Camanho, Dyson 2005, 486]

kontrolowac¢ ilosci wynikdw w postaci np. liczby $wiadczonych ustug administracyjnych',
a jedynie moga kontrolowac¢ ilosci zuzywanych naktadéw'é, wiec w odniesieniu do analizy
ustug administracyjnych, swiadczonych przez urzedy administracji publicznej powinny by¢
zastosowane metody oparte o minimalizacje nakltadow, a nie maksymalizacje efektow".
Punktem wyjscia do analizy efektywnosci funkcjonowania urzedéw w zakresie $wiad-
czenia ustug administracyjnych’® dla klientéw zewnetrznych moze by¢ okreslenie, co jest

1> Zwlaszcza w przypadku ustug administracyjnych popyt na te ustugi nie zalezy od woli urzednikéw. Przyktadowo,
w samorzadzie lokalnym popyt na ustugi administracyjne zalezy m.in. od przepiséw prawa (np. obowiazek zbierania
podatku od nieruchomosci), liczby mieszkaricow gminy, liczby rejestrowanych samochodéw trafiajacych pod jurys-
dykgje terytorialng gminy, liczby nowo wybudowanych mieszkan/domow, rotacji na rynku nieruchomosci. Urzedy
moga jedynie nieznacznie stymulowa¢ popyt w podokresach czasu, np. prowadzi¢ akcje informacyjna o koniecznosci
wymiany dowodéw osobistych itp.

'® Zdaniem E. Ruskowskiego, racjonalizacja wydatkéw publicznych stanowi warunek dynamicznego i harmonijnego
rozwoju Polski, jednoczesnie stawia on teze, iz w konstrukgji Zrodet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
sprawg pierwszorzedna jest dostosowanie $rodkow finansowych do zakresu realizowanych zadan [Ruskowski 2005,
120-124].

7 Rozwazania te maja zwiazek z pojeciem ekonomizacji. Ekonomizacje przedstawia sie¢ w nastepujacych formach:
(1) wariant wydajnosciowy: W max/K const, przy statych kosztach maksymalizujemy wynik uzyteczny; (2) wariant
oszczednosciowy: W const/K min, przy stalym wyniku uzytecznym minimalizujemy koszty; (3) W max/K min maksy-
malizujemy wynik, minimalizujemy koszty. Dwa pierwsze warianty s traktowane jako alternatywne, trzeci natomiast
okresla sie jako tzw. niealternatywna forme ekonomizacji [Kiezun 1978, 31]. O. Williamson uzywa réwniez terminu
ekonomizacja (economizing), ale jego zdaniem polega ona na takim doborze rozwigzan instytucjonalnych, ktére mini-
malizuja koszty transakcyjne [Wilkin 2005, 10].

18 Zdecydowano si¢ na pomiar efektywnosci dostarczania ustug administracyjnych, gdyz istnieja juz badania efek-
tywnosci dostarczania ustug spotecznych i technicznych przez samorzad lokalny. Waznym dorobkiem naukowym
w badaniu efektywnosci ustug spotecznych i technicznych sa badania, ktorych wyniki zostaty opublikowane w ksiazce
[Posern-Zieliniska 1999, 2004]. Natomiast cenne wyniki badan empirycznych oraz metodologii badan ustug administra-
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wynikiem (output) dziatalnosci urzedu w zakresie swiadczenia ustug administracyjnych dla
klientow zewnetrznych urzedu. Mozna wyréznic nastepujace roztaczne elementy, sktadajace
sie na obstuge administracyjna klientéw zewnetrznych urzedu: (1) przyjmowanie wnioskow
od mieszkancéw: (a) bezposrednio sktadanych w urzedzie, (b) sktadanych droga pocztowa;
(2) prowadzenie spraw konczacych sie decyzja (lub niekiedy postanowieniem) wedtug pro-
cedury Kodeksu postepowania administracyjnego (w ramach postepowania administracyjnego
dokonuje si¢ doreczen, przesyla sie wezwania, prowadzone sg rozprawy, przestuchania, do-
konuje si¢ ogledzin, ekspertyz oraz wydaje si¢ postanowienia koriczace etapy postepowania
administracyjnego) [Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z 1960 roku, Nr 30, poz. 168)]; (3) prowadzenie spraw pozostatych, niekonczacych sie
decyzja (np. wydawanie dowoddw osobistych, wydawanie zaswiadczen, udzielanie odpo-
wiedzi na zapytania, podania, zazalenia, udzielanie wyjasnien, przyjmowanie opfat itp.) — sa
to prostsze sprawy niz sprawy koriczace sie decyzja [por. Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministréw
z dnia 22 grudnia 1999 roku w sprawie instrukcji kancelaryjnej dla organdw gmin i zwigzkow miedzyg-
minnych (Dz. U. z 1999 roku, Nr 112, poz. 1319) oraz Rozporzqdzenie Rady Ministréw w sprawie
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz. U. z 2002 roku, Nr 5, poz. 46)].
Kategorig dziatan, ktdra nie jest roztaczna wzgledem powyzszych elementow jest prowadze-
nie korespondencji wychodzacej. Korespondengja ta jest zwigzana zaréwno z postepowa-
niem administracyjnym, w wyniku ktérego wydawana jest decyzja, jak rdwniez z prowadze-
niem spraw pozostalych. Ze wzgledu na dostepnos¢ danych nalezy stosowac odpowiednie
metody pomiaru wyniku dziatalnosci administracyjnej urzedéw. Inne miary powinny zos-
ta¢ zastosowane do pomiaru wynikéw administracyjnych urzedéw miast, a inne miary np.
w odniesieniu do urzedow dzielnic m.st. Warszawy (zalezy to od sposobu gromadzenia da-
nych, dotyczacych iloéci wykonywanej pracy). W urzedach dzielnic m.st. Warszawy pro-
wadzony jest pomiar liczby spraw przyjmowanych przez Wydziaty Obstugi Mieszkanicow
i tych zwiazanych z obstuga kancelaryjng urzedu (na ktéra sktadaja sie: obstuga korespon-
dencji przychodzaceji wychodzacej). Ta metoda pomiaru jest stosowana w jednakowy sposob
w odniesieniu do wszystkich 18 urzedéw dzielnic m.st. Warszawy. Natomiast w urzedach
miast wojewddztwa mazowieckiego, w wigkszosci przypadkow, nie sa tworzone jednolite
bazy z danymi nt. liczby spraw prowadzonych przez urzedy i dane sg zbierane na pozio-
mie poszczegdlnych komérek organizacyjnych urzeddéw. Nalezy dokonaé takiego wyboru
danych, aby poréwnywalno$¢ nie budzita watpliwosci. Przyktadowo, mozna zebra¢ dane
nt. wszystkich decyzji, podjetych w danym roku w wyniku stosowania Kodeksu postepowania
administracyjnego (KPA) oraz, jako miare dodatkowa, zastosowac¢ dane nt. liczby wydanych
dowoddéw osobistych w danym roku. Mozna uzna¢, ze tego typu dane beda wystarczajacym
przyblizeniem wynikéw (outputs) pracy urzeddw w zakresie Swiadczenia ustug administra-
cyjnych, gdyz decyzje wydawane na mocy KPA cechuja sie duza pracochtonnoscia i sktada
sie na nie szereg dzialan podejmowanych przez pracownikow urzedéw (facznie z przyjmo-
waniem i wysylaniem korespondencji), za$ liczba wydawanych dowoddw osobistych jest naj-

cyjnych $wiadczonych przez samorzady lokalne, znajduja sie w publikacji [Swianiewicz, Dziemianowicz, Mackiewicz
2000].
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wieksza sposréd pozostatych spraw, prowadzonych przez urzad. Kolejnym uzasadnieniem
zastosowania wynikow postepowania KPA, w postaci wydanych decyzji administracyjnych,
byt fakt, iz Kodeks postepowania administracyjnego jest jednolitym, wspolnym dla wszystkich
urzeddw standardem i urzedy sa zmuszone stosowac precyzyjna ewidencje prowadzonych
spraw’. Na Rys. 4 zobrazowano stopien skomplikowania postepowania administracyjnego
i wyszczegdlniono elementy, ktdre sktadaja sie na postepowanie administracyjne.

Wybdr tylko jednej zmiennej dodatkowej, w postaci liczby dowoddéw osobistych, wynika
z potencjalnych trudnosci, jakie pojawiajq sie, gdy urzedy otrzymujq bardziej szczegdtowe
zapytania dotyczace liczby prowadzonych spraw.

Pomiar efektywnosci kosztowej funkcjonowania urzedéw administracji samorzadowej
wymaga rowniez okreslenia naktadow (inputs), ktére sa ponoszone przez urzedy, w zwiazku
z ich biezacym funkcjonowaniem®. Niezbedne jest zatem wyizolowanie wydatkéw na admi-
nistracje zwigzanych z funkcjonowaniem urzedu miasta, z pominieciem wydatkow na inne
jednostki, ujete w sprawozdaniach finansowych jednostek samorzadu terytorialnego.

Pomiar wynikow biezacego funkcjonowania urzedéw administracji samorzadowej wy-
maga skupienia uwagi na wydatkach nabywczych urzedu (zwiazanych z funkcjonowaniem
pojedynczego urzedu) oraz pominiecie wydatkow redystrybucyjnych (zwiazanych z funk-
cgjonowaniem np. jednostek, nad ktérymi nadzdr sprawuje urzad administracji samorzado-
wej — szkdt, osrodkdw kultury itp.). Ogolny podziat wydatkéw w jednostce samorzadu te-
rytorialnego zostal zaprezentowany na Rys. 5. W celu zbadania efektywnosci $wiadczenia
ustug w zakresie ,twardych” zmiennych, skorzysta¢ mozna ze zmiennych dotyczacych wy-
datkéw biezacych urzedu. W obrebie kategorii ,, wydatki biezace urzedu” do badania mozna
wykorzysta¢ podkategorie dotyczace ,wydatkéw na wynagrodzenia” lub ,innych wydat-
kéw biezacych” z dzialu ,administracja publiczna”.

Zdefiniowanie zmiennych, zwigzanych z nakladami ponoszonymi przez urzad na bieza-
ce funkcjonowanie, jak réwniez zmiennej wynikowej w postaci liczby spraw administracyj-
nych zalatwianych przez urzedy, stanowi niezbedna podstawe analizy efektywnosci kosz-
towej urzedu.

Nalezy podkresli¢, ze pomiar wynikéw urzedu w zakresie efektywnosci kosztowej wy-
kracza poza wymagania systemu zarzadzania jakoscia. Pomiar taki jest jednak niezbedny,
aby mozliwe bylo wnioskowanie w odniesieniu do koncepcji teoretycznych, gdzie koncep-
¢je neoliberalne, zmierzajace do poszukiwania oszczednosci, konfrontowane sg z podej-
$ciem nakierowanym na poprawe jakosci i wzrost satysfakcji ostatecznych odbiorcow ustug

1 Inspiracja do wyboru Kodeksu postepowania administracyjnego, jako standardu utatwiajacego poréwnania pomiedzy
urzedami, byt wywiad bezposredni, przeprowadzony w 2006 roku w ramach badan prowadzonych w urzedach miast,
z Andrzejem Wierzbickim, Sekretarzem Miasta Sochaczewa [projekt badawczy nr 1 H02C 065 30, dofinansowany przez
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w latach 2006-2007 (kierownik projektu: prof. dr hab. Krzysztof Opolski,
tytut projektu: System zarzqdzania jakosciq a skutecznosc i efektywnos¢ funkcjonowania urzedéw miast (nr umowy z Minister-
stwem Nauki i Szkolnictwa Wyzszego: 0457/H03/2006/30)].

» Tym samym do analizy wybrane powinny zosta¢ wydatki na urzedy gmin (miast i miast na prawach powiatu),
znajdujace sie w rozdziale 75023 (dziat 750: administracja publiczna) [wedtug Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
18 lipca 2000 roku w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodow i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw (Dz. U. z 2000 roku,
Nr 59, poz. 688)].
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Rys. 5. 0gélny podzial wydatkéw w jednostce samorzadu terytorialnego

WYDATKI PUBLICZNE

/ N

WYDATKI
WYDATKI NABYWCZE REDYSTRYBUCYJNE

/ \

WYDATKI ODPLATNE, WYDATKI
EKWIWALENTNE NIEODPLATNE
WYDATKI WYDATKI TRANSFERY NA TRANSFERY NA
BIEZACE MAJATKOWE WYDATKI BIEZACE WYDATKI MAJATKOWE

Zrédto: [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2004, 106]

publicznych. Nalezy podkresli¢, iz System Zarzadzania Jakoscia wedtug normy PN-EN
ISO 9001:2000 nie wymusza stosowania oszczednosci, a jedynie daje potencjat zarzadczy do
podejmowania inicjatyw zwiazanych z obniZzaniem kosztéw, wskazujac, ze skuteczna reali-
zacja celow organizacji wymaga zapewnienia odpowiednich zasobéw. Urzad miasta nie musi
mieé¢ wdrozonego systemu zarzadzania jakoscia, aby prowadzi¢ $wiadoma polityke redukgji
kosztow funkcjonowania, jak réwniez urzad, ktéry posiada wdrozony system zarzadzania
jakoscig nie musi stosowac¢ bezposrednich metod redukgji kosztow. Przyktadem urzedu, kté-
ry, nie posiadajac systemu zarzadzania jakoscia, wdrozyt szereg metod zmniejszania kosz-
tow jest Urzad Miasta i Gminy Wyszkéw. Podjete przez urzad dziatania oszczednosciowe to:
(1) kupowanie ustug na zewnatrz, zamiast zatrudniania pracownikéw w niektérych obszarach
(dozorowanie urzedu, konserwacja budynku urzedu, sprzatanie urzedu) — prowadzi to do
obnizenia kosztéw urlopéw, zwolnien itp., (2) obnizenie pensji urzednikéw, (3) zmniejszenie
liczby stanowisk kierowniczych, (4) zmiana operatora telefonicznego, (5) renegocjacja umow
dotyczacych ubezpieczenia mienia gminnego, (6) rezygnacja z zakupu samochodu stuzbo-
wego na rzecz rozliczania wyjazdéw stuzbowych za pomoca delegacji, (7) negocjowanie
kosztow szkolen, (8) prowadzenie biezacego monitoringu kosztéw [Stowikowska, Pochmara
2006]. Umownie mozna te oszczednosci nazwacé oszczedno$ciami , bezposrednimi”.

Z punktu widzenia systemu zarzadzania jakoscia tego typu dziatania s pozadane, jesli
nie zakloca przebiegu dostarczania ustug administracyjnych odbiorcom. Nie sa to jednak
dziatania bezposrednio rekomendowane przez PN-EN ISO 9001:2001. W przypadku syste-
mu zarzadzania jakos$cig obnizki kosztow sa spodziewane z innych powodéw. Wymienia sie
tu oszczednosci zwigzane z mniejsza liczba popetnianych bteddw, oszczednosci czasu dzieki
poprawnym procesom wewnetrznym (np. bez nachodzenia na siebie kompetencji pracowni-
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kéw), oszczednosci zwigzane z brakiem przestojow w pracy dzieki odpowiedniemu wypo-
sazeniu technicznemu itp. Mozna nazwac te oszczednosci ,, posrednimi”. Oznacza to, Ze sam
system wymusza oszczednosci, ktérych efekty sg trudne do zmierzenia w krotkim okresie
czasu, przynajmniej w odniesieniu do zarzadzania zasobami. Ponadto oszczednosci zwia-
zane z systemem zarzadzania jako$cia odnosza sie bezposrednio do aspektéw niefinanso-
wych, a efekty finansowe sa odczuwalne dopiero po uptywie pewnego czasu. Przyktadowo,
oszczednosci czasu zwigzane z mniejsza liczba popetnianych btedéw przez pracownikéw
moga znalez¢ odzwierciedlenie w sytuacji finansowej urzedu, jezeli mozna bytoby zreduko-
wac liczbe pracownikéw, a przynajmniej jej nie zwigksza¢ w przypadku zwiekszenia zakresu
kompetengji urzedu przez ustawodawce lub w okresach znacznego nasilenia pracy w ciagu
roku.

Mozna przypuszczad, ze efekty finansowe beda szczegolnie roznicowac urzedy znajdujace
sie na terenie miast o duzej liczbie mieszkancow, w zaleznosci, czy urzad posiada lub nie
posiada wdrozony system zarzadzania jakoscia (w szczegolnym przypadku mozna rozwazaé
urzedy posiadajace/nieposiadajace Wydzialy/Biura/Punkty Obstugi Mieszkancow). Wynika
to z faktu, iz w duzych miastach konieczna jest pewna ,automatyzacja” i standaryzacja
dostarczania ustug administracyjnych ze wzgledu na bardzo duza liczbe klientow
zewnetrznych. W mniejszych miastach wydzielenie dodatkowych stanowisk dobezposredniej
obstugi mieszkancéw moze przyczynic si¢ raczej do generowania dodatkowych kosztéw niz
oszczednosci.

Pomiar efektywnosci urzedéw moze wymagac zaréwno uzycia zmiennych zasobowych
(czy tez zmiennych ,,operacyjnych”, zwigzanych z funkcjonowaniem urzedu), jak tez zmien-
nych finansowych. Przyktadowo, moga by¢ uzyte nastepujace zmienne zasobowe: (1) po-
wierzchnia biurowa urzedu, (2) liczba pracownikéw?, (3) liczba pracownikéw zajmujaca sie
dostarczaniem ustug administracyjnych, (4) liczba pracownikéw pierwszej linii oraz zmien-
ne finansowe: (1) wydatki na urzad ogétem, (2) wydatki na wynagrodzenia pracownikow
urzedu, (3) inne wydatki biezace urzedu (poza wynagrodzeniami).

Analiza efektywnosci kosztowej funkcjonowania urzedéw miast wymaga pokazania
tych aspektow organizacyjnych urzedow, ktére moga utrudniac¢ wlasciwa alokacje zasobow
wewnatrz urzedu. W praktyce alokacje zasobdw moze utrudnia¢ dazenie naczelnikéw wy-
dzialéw urzedu do dysponowania jak najwigksza liczbg pracownikow (,mam wielu pra-
cownikéw, a wiec jestem wazny”)* oraz zazwyczaj nie jest dokonywana analiza porownaw-
cza z innymi urzedami, wykonujacymi identyczne zadania®. Ponadto prawidtowq alokacje
zasobow utrudniaja nastepujace czynniki: (1) brak mozliwosci przesuwania pracownikow
pomiedzy komdrkami organizacyjnymi (z powodu , sztywnego” regulaminu organizacyjne-

2 L. Borowiec przytacza szereg wskaznikéw mogacych stuzy¢ do poréwnan pomiedzy urzedami w zakresie zasobéw
ludzkich, np. liczba mieszkarcéw na 1 urzednika gminy, odsetek etatow kierowniczych, odsetek pracownikéw z wy-
ksztalceniem wyzszym oraz szereg wskaznikéw znacznie bardziej szczegdtowych [zob. Borowiec 2007, 105-106].

2 Zdaniem R. Huterskiego, prestiz i uposazenie kierownictwa urzedéw administracji publicznej sa zdeterminowane
w duzej mierze przez liczbe podwtadnych oraz rozmiar wydatkowanego budzetu [Huterski 2005, 106].

2 W coraz wiekszym stopniu odniesieniem dla pracownikéw urzedow staja sie rankingi publikowane np. w gazecie
samorzadowej ,Wspdlnota”, w ktorej pod uwage brana jest wielkos¢ wydatkéw na urzad.
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go, narzucajgcego pionowaq strukture zarzadcza w zwiazku z uprawnieniami, ktére musza
posiadac pracownicy na niektorych stanowiskach, np. w przypadku wydawania dowodow
osobistych), (2) sztywna siatka ptac utrudniajaca wynagradzanie pracownikow za wyniki ich
pracy, (3) dazenie do wydatkowania calego budzetu, ktéry jest przyznany.

Pomimo pewnych ,sztywnosci” wydatkéw zwiazanych z biezacym funkcjonowaniem
urzedu, wystepowac moze znaczne zrdéznicowanie tego rodzaju wydatkéw pomiedzy urze-
dami zaréwno w odniesieniu do liczby $wiadczonych ustug, jak i w odniesieniu np. do wiel-
kosci $redniego wynagrodzenia na pracownika urzedu.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, wystepuje wiele argumentow za stosowaniem
wszechstronnych metod pomiaru i poréwnywaniem urzedéw administracji samorzado-
wej. Nalezy co prawda dokonywac¢ szeregu zalozen ze wzgledu na utrudnienia metodolo-
giczne w badaniach nad administracjq publiczna, jednak w niniejszym artykule wykazano,
iz analiza poréwnawcza pomiedzy urzedami jest mozliwa. Dazeniem wtadz administracji
samorzadowej powinno by¢ sporzadzanie zestawien liczby spraw administracyjnych oraz
prowadzenie badan satysfakcji odbiorcéw ustug administracyjnych i satysfakcji pracow-
nikow urzedéw, wedtug ujednoliconego standardu. Takim standardem i punktem odnie-
sienia moze by¢, coraz powszechniej stosowana w urzedach, norma PN-EN ISO 9001:2001,
ale réwniez Strategiczna Karta Wynikow w odniesieniu do pomiaru skutecznosci organiza-
cyjnej, natomiast w odniesieniu do pomiaru efektywnosci kosztowej standardem powinien
by¢ Kodeks postepowania administracyjnego oraz klasyfikacja budzetowa. Na dalszym etapie
model oceny funkcjonowania urzedéw mogtby by¢ wzbogacony poprzez wilaczenie miar
obrazujacych , pracochtonnos$¢” swiadczenia ustug spotecznych i technicznych, gdyz wy-
nik biezacej pracy to nie tylko liczba $wiadczonych ustug administracyjnych. Jednak nawet
w przypadku stosowania uproszczonych metod pomiaru uzyskuje sie¢ ,mape” skuteczno-
$ci i efektywnosci urzeddw, co moze utatwi¢ poréwnania pomiedzy urzedami i moze sta-
nowi¢ podstawe do dalszych analiz za pomoca metod opisowych. Przyktadowo, burmistrz
(lub sekretarz) miasta, w ktorym urzad swiadczy bardzo wysoka liczbe ustug administra-
cyjnych rocznie, fatwiej moze uzasadni¢ wydatki na urzad i zdecydowac si¢ na wdrazanie
systemow i narzedzi utatwiajacych obstuge mieszkancow w zakresie Swiadczenia ustug ad-
ministracyjnych. Obiektywne, poréwnawcze metody pomiaru skutecznosci i efektywnosci
pracy urzedow moga stanowi¢ wazne narzedzie zarzadcze, ale réwniez moga stanowi¢ waz-
ny element budowania zaufania do administracji samorzadowe;.
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ABSTRACT

The measurement of an effectiveness and an efficiency in the local government is of great importance. It comes
out of multiplicity of aims lay down to the local authorities. The modern approach in western democracies assumes
that citizens play a major role in the functioning of the public administration. The fulfilling of expectations by the local
community is the most important task of the local government. In many cases, the assessment of the town hall is impos-
sible without comparison to other town halls. In this article are presenting comparative methods of the measurement



of the inputs, outputs and outcomes in the functioning of local administration. These methods include an assessment
of customer services, costs, resources assurance, and internal processes. This approach is very useful in the modern-
izing of the local government administration and provides reasons for introducing changes. It is especially important
in the cost reduction programs as well as in the maintenance of the level of expenditures. Since often in the public
debate there are claims put forth of cost reduction in public administration. In many cases, objectives of the local
government are disregarded butsimple cost reduction isimpossible in some areas. The town halls need balanced methods
of measurement of the effectiveness and the efficiency and in additional there is anecessity of assessment of organizational
effectiveness in terms of internal communication, management, procedures, work conditions, etc. In the article the model
of balanced assessment of town halls includes all internal aspects of functioning of the administration and assessment
of the administrative services for external customer.
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