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Z uwagi na wzrost liczby zadañ samorz¹du lokalnego oraz rosn¹ce oczeki-
wania spo³eczne wobec us³ug publicznych dostarczanych przez samorz¹d
lokalny w Polsce, przy równoczesnym braku znacz¹cego wzrostu nak³adów na
administracjê samorz¹dow¹1, coraz wiêksze znaczenie ma d¹¿enie do zwiêk-
szenia skutecznoœci i efektywnoœci funkcjonowania urzêdów administracji
samorz¹dowej2. Jednoczesne stosowanie pojêæ skutecznoœci i efektywnoœci
wynika z faktu, i¿ oddzielnie rozpatruje siê cele stawiane przed urzêdami ad-
ministracji publicznej i realizacjê tych celów oraz oddzielnie zestawia siê
nak³ady z uzyskiwanymi wynikami. Z jednej strony odbiorcy us³ug publicz-
nych chcieliby otrzymywaæ satysfakcjonuj¹ce ich iloœci us³ug o wysokiej ja-
koœci, z drugiej strony urzêdnicy staj¹ przed problemem niedoborów w ró¿-
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1 Procentowe zmiany wydatków bud¿etów gmin na administracjê samorz¹dow¹ ogó³em
w Polsce przedstawia³y siê nastêpuj¹co (zmiany w cenach bazowych z roku 2001 r.): 2002 r.
wzrost realny o 1,73%, 2003 r.: 3,74%, 2004 r.: 2,72%, 2005 r.: 4,4%, 2006 r.: 5,02%. Dla porównania
zmiany na terenie województwa mazowieckiego wynios³y: (zmiany realne w cenach bazowych
z 2001 r.): 2002 r. wzrost realny o 3,01%, 2003 r.: 1,38%, 2004 r.: 4,32%, 2005 r.: 8,6%, 2006 r.: 2,71%,
na terenie powiatu warszawskiego zaœ zmiany wynios³y (zmiany realne w cenach bazowych
z roku 2002): 2003 r.: — 4%, 2004 r.: 6,94%, 2005 r.: 14,29%, 2006 r.: — 1,2%. Oznacza to, ¿e realne
wydatki bud¿etów gmin na administracjê w Polsce wzros³y o 18,84% w okresie 2001–2006 r.,
w województwie mazowieckim wzros³y o 21,5% w okresie 2001–2006, na terenie powiatu war-
szawskiego zaœ wzros³y o 15,93% w okresie 2002–2006 [Ÿród³o: Bank Danych Regionalnych G³ów-
nego Urzêdu Statystycznego].

2 W opinii wielu przedstawicieli samorz¹dów lokalnych koszty utrzymywania i funkcjono-
wania urzêdów rosn¹, poniewa¿ zwiêksza siê zakres us³ug œwiadczonych przez urzêdy. Ustawo-
dawca nak³ada nowe obowi¹zki i stawia wymagania zwi¹zane z poniesieniem pewnych kosztów,
np. obowi¹zek zatrudnienia audytora. Por. np. wypowiedŸ Burmistrza Miasta Wyszkowa, zamie-
szczona w oficjalnym serwisie informacyjnym Miasta i Gminy Wyszków www.wyszkow.pl,
w artykule: Wyszków najtañsz¹ gmin¹ w Polsce, 06.06.2006. Podobne opinie wyra¿a³o wielu Se-
kretarzy Miast oraz pracowników wydzia³ów organizacyjnych podczas badañ empirycznych
przeprowadzonych w urzêdach miast [dane empiryczne z urzêdów miast i dzielnic zosta³y uzy-
skane dziêki realizacji projektu badawczego promotorskiego nr 1 H02C 065 30, dofinansowane-
go przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wy¿szego w latach 2006–2007 (kierownik projektu:
prof. dr hab. Krzysztof Opolski, tytu³ projektu: „System zarz¹dzania jakoœci¹ a skutecznoœæ
i efektywnoœæ funkcjonowania urzêdów miast” (nr umowy z Ministerstwem Nauki i Szkolnictwa
Wy¿szego: 0457/H03/2006/30)].



nych sferach swojej dzia³alnoœci, pocz¹wszy od niedoborów zasobów ludz-
kich, a skoñczywszy na niedoborach zasobów lokalowych w urzêdach.

Pomiar skutecznoœci administracji samorz¹dowej jest coraz powszechniej
zwi¹zany z pomiarem jakoœci dostarczanych us³ug. Mo¿na to zaobserwowaæ
zarówno na gruncie teoretycznym, jak i w praktyce zarz¹dzania administra-
cj¹ samorz¹dow¹, zw³aszcza w odniesieniu do us³ug administracyjnych, jak
i aspektów organizacyjnych funkcjonowania urzêdów. Wg klasyka polskiej
prakseologii J. Zieleniewskiego skutecznym nazywamy takie dzia³anie, które
w jakimœ stopniu

prowadzi do skutku zamierzonego jako cel.

Miar¹ skutecznoœci jest stopieñ zbli¿enia siê do celu, przy ocenie skutecznoœ-
ci zaœ nie bierze siê pod uwagê kosztu, a spoœród u¿ytecznych efektów tylko te
przewidywane [Zieleniewski, 1969, s. 225]. W przypadku analizy administra-
cji publicznej obecnie stosuje siê rozró¿nienie na produkty, rezultaty i od-
dzia³ywanie3. Skutecznoœæ jest okreœlona w odniesieniu do celów i rezulta-
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3 Rozró¿nienia tego u¿ywa siê zw³aszcza przy ocenie programów publicznych (w tym rów-
nie¿ w przypadku oceny projektów dofinansowanych ze œrodków Unii Europejskiej), gdy¿ znacz-
nie u³atwia to ich ocenê. Przyk³adowo produktem mo¿e byæ liczba kilometrów wybudowanej
autostrady, rezultatem skrócenie czasu podró¿y dziêki nowej autostradzie, oddzia³ywanie zaœ
mo¿e byæ zwi¹zane np. ze zmniejszeniem bezrobocia w regionie, dziêki wybudowanej autostra-
dzie (przy za³o¿eniu, i¿ rzeczywiœcie wybudowanie autostrady wp³ywa na zmniejszenie bezrobo-
cia). Przy analizie administracji publicznej cennymi miarami pomocniczymi mog¹ byæ wskaŸni-
ki nak³adu, wskaŸniki produktu, wskaŸniki rezultatu oraz wskaŸniki oddzia³ywania. Wynika to
z faktu, ¿e bezpoœrednie dzia³ania urzêdu administracji samorz¹dowej, przyczyniaj¹ce siê do
wytworzenia us³ugi administracyjnej, mog¹ implikowaæ szereg efektów zewnêtrznych i cenne
jest dysponowanie miarami o odpowiednim zakresie pojêciowym dla okreœlenia ewentualnych
dalszych nastêpstw dzia³añ podejmowanych przez administracjê. Mierniki nak³adu (input) —
dotycz¹ wykorzystania zasobów ludzkich, wyposa¿enia, materia³ów itp. Nak³ad mo¿e byæ wyra-
¿ony jako suma wydatków lub jako np. suma czasu pracy pracowników wyra¿ona godzinowo.
Mierniki produktu/us³ugi/wyniku (output) — opisuj¹ wszystkie produkty materialne i us³ugi,
które otrzymuje beneficjent (np. odbiorca us³ugi administracyjnej) w trakcie realizacji zadania
ze œrodków finansowych przeznaczonych na dane zadanie, np. kilometry zbudowanych dróg,
liczba zaszczepionych dzieci itp. Mierzy siê je w jednostkach fizycznych lub finansowych (np.
d³ugoœæ zbudowanej drogi, liczba przedsiêbiorców, którzy uzyskali pomoc doradcz¹). Wyró¿nia
siê dwa rodzaje tych mierników: (1) mierniki finansowe, odnosz¹ce siê do realizacji finansowej
i/lub do wykorzystanych œrodków, s¹ zazwyczaj zwi¹zane z wydatkami powsta³ymi w konsekwen-
cji realizacji jakiegoœ dzia³ania, (2) mierniki fizyczne, mierz¹ce postêp lub stopieñ realizacji
danego dzia³ania czy te¿ skutecznoœæ procesu — zwykle zwi¹zane s¹ z liczb¹ osób, kilometrów,
jednostek, liczb¹ podjêtych decyzji, czasem oczekiwania, prawid³owoœci¹ decyzji itp. Za pomo-
c¹ mierników tego typu mo¿e byæ mierzona wydajnoœæ jako stosunek nak³adu do wyniku (wyra-
¿ona np. jako liczba pracowników albo suma czasu pracowników na jednostkê produktu/wyni-
ku) i pokazywana jako koszt jednostkowy (np. liczba dni zu¿ytych na wykonanie naprawy, koszt
naprawy drogi w przeliczeniu na kilometr). Ponadto mo¿na okreœliæ wydajnoœæ jako stosunek
iloœci produktu/wyniku do wk³adu (np. liczba transportowanych dóbr podzielona przez koszty
transportu). Mierniki rezultatu (outcome) s¹ zwi¹zane z bezpoœrednimi i natychmiastowymi
efektami dostarczenia produktu/us³ugi/wyniku. Dostarczaj¹ informacji o zmianach, jakie nast¹-
pi³y w wyniku wdro¿enia zadania u bezpoœrednich beneficjentów. Mierniki rezultatu okreœlaj¹
cel danej polityki, osi¹gniêty poprzez dostarczanie produktów/us³ug/wyników, np. zwiêkszenie



tów, a nie w odniesieniu do „produktów”. W przypadku oceny funkcjonowa-
nia administracji publicznej skutecznoœæ nie bêdzie zatem prostym zestawie-
niem celu i produktu (np. w postaci liczby wybudowanych kilometrów autost-
rady czy liczby œwiadczonych us³ug), ale konieczne jest poszukiwanie miar
„rezultatów” (np. skrócenie czasu podró¿y dziêki wybudowanej autostradzie,
satysfakcja z obs³ugi w urzêdzie administracji publicznej). Najpierw nale¿y
ustaliæ, co jest celem analizowanego rodzaju administracji publicznej.
W przypadku badania urzêdów administracji publicznej w zakresie œwiad-
czenia obywatelom us³ug administracyjnych, mo¿na przyj¹æ, i¿ celem nie jest
dostarczanie jak najwiêkszej iloœci us³ug administracyjnych4. Nale¿a³oby od-
nieœæ siê do mo¿liwie najbardziej obiektywnych kryteriów okreœlania celów
w odniesieniu do œwiadczenia us³ug administracyjnych. Z uwagi na fakt, i¿
odbiorcami us³ug administracyjnych s¹ mieszkañcy oczekuj¹cy odpowied-
niego standardu œwiadczonych us³ug, cel mo¿e byæ okreœlony jako dostarcza-
nie us³ug administracyjnych o wysokiej jakoœci lub „d¹¿enie do wysokiej sa-
tysfakcji klientów zewnêtrznych”, stopieñ zaœ osi¹gniêcia celu mo¿e byæ mie-
rzony zarówno za pomoc¹ miary ogólnej: „zadowolenie klienta zewnêtrznego
z obs³ugi w urzêdzie”5, jak i za pomoc¹ mierników badaj¹cych poszczególne
atrybuty us³ug6 œwiadczonych przez urz¹d (np. dostêp do informacji, kompe-
tencje pracowników, kultura osobista pracowników, czas za³atwiania spra-
wy, oznakowanie urzêdu)7. J. Zieleniewski zauwa¿a, ¿e skutecznoœæ jest wiel-
koœci¹ bezwymiarow¹, czyli mo¿e byæ wyra¿ona liczb¹ niemianowan¹ jako
stosunek dwóch efektów pozytywnych: osi¹gniêtego i docelowego. Skutecz-
noœæ jest stopniowalna (wyj¹tkowo tylko bywa „zero-jedynkow¹”, gdy dzia³a-
nie ma tylko jeden i to nie stopniowalny cel, a rozpatrywany przedzia³ obej-
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dostêpnoœci us³ugi w obszarach wczeœniej ma³o dostêpnych itp. Mierniki rezultatu dobrze opi-
suj¹ skutecznoœæ dzia³añ. Mierniki oddzia³ywania (impact) odnosz¹ siê do konsekwencji danego
zadania, wykraczaj¹cych poza natychmiastowe efekty dla bezpoœrednich beneficjentów [szerzej
w: Misi¹g, 2005].

4 Liczba œwiadczonych us³ug administracyjnych rocznie jest niejako „produktem” (czy te¿
„wynikiem”) urzêdu, a wiêc miar¹ zwi¹zan¹ z pomiarem efektywnoœci. Z kolei przy pomiarze
efektywnoœci dyskusyjne by³oby za³o¿enie, ¿e urz¹d powinien maksymalizowaæ np. liczbê wyda-
wanych decyzji administracyjnych. Liczba wydanych decyzji administracyjnych mo¿e byæ kryte-
rium oceny s³u¿¹cym do porównañ pomiêdzy urzêdami, lecz badania empiryczne nie powinny
doprowadziæ do wniosku, ¿e którykolwiek urz¹d powinien zwiêkszyæ liczbê œwiadczonych us³ug
administracyjnych rocznie (liczba dostarczanych us³ug administracyjnych rocznie powinna byæ
w przypadku urzêdu administracji publicznej traktowana jako egzogeniczna, œciœle wynikaj¹ca
z zapotrzebowania mieszkañców na us³ugi administracyjne oraz stosowania przepisów prawa).

5 Badanie ogólnej satysfakcji klienta jest czêsto ³¹czone z badaniami bardziej szczegó³owy-
mi [por. np. Strauss, Hentschel, 1992, s. 60].

6 Wg J. Garczarczyka atrybuty jakoœci s¹ wyznacznikami jakoœci us³ugi okreœlonymi przez
klienta. Odbiorca us³ugi posiada wymagania zwi¹zane z us³ug¹, percepcja zaœ us³ugi jest subie-
ktywnym odczuciem, jakiego doznaje klient podczas nabywania i realizacji us³ugi. Badanie
oczekiwañ klientów powinno siê odbywaæ w obszarach dla nich najwa¿niejszych [Garczarczyk,
2000, s. 75].

7 Interesuj¹ce miary skutecznoœci dzia³ania administracji publicznej podaje P. Bednarek,
omawiaj¹c szereg obiektywnych i subiektywnych miar skutecznoœci funkcjonowania administ-
racji, omawiaj¹c równie¿ kryteria doboru i oceny wskaŸników [zob. Bednarek, 2007, s. 102–113].



muje tylko jedno zdarzenie elementarne) [Zieleniewski, 1969, s. 225]. Jest to
bardzo wa¿na charakterystyka skutecznoœci, gdy¿ ocena urzêdu administra-
cji publicznej w zakresie œwiadczenia us³ug administracyjnych wymaga u¿y-
cia takich metod pomiaru, które umo¿liwi¹ stopniowanie wyników i uszere-
gowanie poszczególnych urzêdów od najbardziej do najmniej skutecznego8.
Nale¿y zauwa¿yæ, i¿ zazwyczaj wystêpuje wiele celów stawianych przed urzê-
dem administracji publicznej. Jeœli dzia³anie ma wiêcej ni¿ jeden cel lub gdy
stwierdzamy, ¿e przynosi ono wyniki u¿yteczne ró¿nego rodzaju, to oprócz
skutecznoœci „ogólnej” mo¿na równie¿ oceniaæ skutecznoœæ „wzglêdn¹”, tj.
rozpatrywan¹ ze wzglêdu na jakiœ wyró¿niony cel (skutek oceniany pozytyw-
nie), wchodz¹cy w sk³ad wi¹zki celów (w sk³ad ³¹cznego wyniku u¿ytecznego)
[Zieleniewski, 1969, s. 230]. W odniesieniu do us³ug administracyjnych mo¿na
przyj¹æ, i¿ skutecznoœæ zwi¹zana z satysfakcj¹ klientów zewnêtrznych bêdzie
okreœlana mianem skutecznoœci ogólnej, skutecznoœæ zaœ zwi¹zana z poszcze-
gólnymi atrybutami jakoœci us³ug administracyjnych bêdzie okreœlana mia-
nem skutecznoœci wzglêdnej. Poprzez terminologiczne wyró¿nienie „skutecz-
noœci wzglêdnej” mo¿na skierowaæ uwagê na poszczególne kryteria oceny
i dokonaæ bardziej szczegó³owej i wszechstronnej analizy. Rozwa¿ania nad
skutecznoœci¹ w odniesieniu do celów cz¹stkowych mog¹ stanowiæ wa¿n¹
wskazówkê do wypracowania wszechstronnego schematu pomiaru skutecz-
noœci urzêdu administracji publicznej [Modzelewski, 2007].

W literaturze pojawia siê zarówno pojêcie skutecznoœci na poziomie pro-
wadzonej polityki (czyli np. realizacja celów po¿¹danych spo³ecznie), jak
i skutecznoœci na poziomie organizacji9. W niniejszym tekœcie skutecznoœæ or-
ganizacyjna jest rozumiana jako skutecznoœæ procesów wewnêtrznych urzê-
du administracji publicznej, skutecznoœæ zapewnienia zasobów urzêdowi
oraz skutecznoœæ procesów zwi¹zanych z wiedz¹ i rozwojem w tym urzêdzie10.

Poprzez wy¿sz¹ skutecznoœæ organizacyjn¹ urzêdu administracji publicz-
nej mo¿e byæ osi¹gniêta wy¿sza skutecznoœæ ogólna zwi¹zana z dostarczeniem
us³ug publicznych przez ten urz¹d, czy te¿ mog¹ byæ osi¹gane wy¿sze wartoœci
skutecznoœci wzglêdnych. Pomiar zarówno skutecznoœci ogólnej, jak i sku-
tecznoœci organizacyjnej urzêdów administracji publicznej mo¿e byæ utrud-
niony ze wzglêdu na wystêpowanie wielu czynników specyficznych dla admi-
nistracji publicznej, st¹d konieczne jest okreœlenie, czym siê ró¿ni¹ us³ugi
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8 Do pomiaru skutecznoœci mog¹ byæ wykorzystywane skale pomiarowe np. z przedzia³u
<1;7>, co pozwala na znacznie bardziej szczegó³ow¹ analizê, ni¿ w przypadku zero-jedynkowe-
go pomiaru. W analizie skutecznoœci mog¹ byæ równie¿ wykorzystywane œrednie wartoœci zmien-
nych dla poszczególnych jednostek podmiotów badania (urzêdów), w celu uchwycenia bardziej
ogólnych zale¿noœci.

9 Por. Sanderson, 1996, s. 98.
10 Jest to odzwierciedlenie wymagañ wg normy PN-EN ISO 9001:2001, która wymaga, aby za-

pewniona by³a skutecznoœæ procesów wewnêtrznych organizacji, a tak¿e zapewnione by³y zaso-
by niezbêdne do jej funkcjonowania oraz obszaru wiedzy i rozwoju wg Zbilansowanej Karty Wy-
ników dla administracji publicznej [Niven, 2002, s. 297].



publiczne od us³ug dostarczanych przez sektor prywatny oraz od czego zale¿y
percepcja jakoœci us³ug publicznych.

Zapewnienie jakoœci us³ug publicznych na poziomie zbli¿onym do ocze-
kiwañ spo³ecznych jest utrudnione w instytucjach zas³uguj¹cych na miano
biurokracji w sensie pejoratywnym. W administracji publicznej w Polsce
(zw³aszcza w samorz¹dzie lokalnym) du¿e nadzieje pok³ada siê we wdra¿aniu
Systemu Zarz¹dzania Jakoœci¹ wg norm ISO 900011. Wdro¿enie systemu ma
zapewniæ zarówno wzrost skutecznoœci ogólnej œwiadczonych us³ug, jak rów-
nie¿ zwiêkszyæ skutecznoœæ organizacyjn¹ w instytucjach publicznych12.
Wdro¿enie systemu zarz¹dzania jakoœci¹ wg zasad opisanych w normie PN-
-EN ISO 9001:2001 narzuca wymóg ustanowienia celów dotycz¹cych jakoœci
us³ug œwiadczonych przez instytucjê publiczn¹ [Polski Komitet Normaliza-
cyjny, 2001]. Imperatywem staje siê zatem podnoszenie skutecznoœci organi-
zacyjnej instytucji publicznej. Ponadto system zarz¹dzania jakoœci¹ wg norm
ISO narzuca zastosowanie podejœcia procesowego i wymaga stosowania pojê-
cia „skutecznoœci procesów” oraz ci¹g³ej ich poprawy, co nastêpnie ma zna-
leŸæ odzwierciedlenie w jakoœci œwiadczonych us³ug.

Do przeprowadzenia analizy czynników endogenicznych (zwi¹zanych
z wnêtrzem urzêdów) wp³ywaj¹cych na skutecznoœæ urzêdów administracji
publicznej mo¿na oprzeæ siê na wymaganiach zawartych w Systemie Zarz¹-
dzania Jakoœci¹ PN-EN ISO 9001:200113. Argumentem za zastosowaniem
w badaniach wymagañ narzucanych przez normy ISO jest fakt, i¿ zosta³y one
wdro¿one w licznych instytucjach publicznych w Polsce i s¹ wdra¿ane
w kolejnych. Zalet¹ norm ISO jest to, i¿ mog¹ byæ wdra¿ane przez wszystkie
rodzaje instytucji publicznych, bez wzglêdu na to, czy œwiadcz¹ us³ugi admi-
nistracyjne, czy równie¿ spo³eczne i techniczne.

Mo¿na uznaæ, i¿ przes³ankami wdro¿enia systemu zarz¹dzania jakoœci¹
w urzêdach administracji publicznej s¹ podnoszenie zarówno skutecznoœci
ogólnej, skutecznoœci wzglêdnych zwi¹zanych z celami dotycz¹cymi poszcze-
gólnych atrybutów jakoœci us³ug, ale i dba³oœæ o wzrost skutecznoœci organiza-
cyjnej urzêdów. Ten ostatni rodzaj skutecznoœci mo¿e mieæ równie¿ wp³yw na
inne aspekty funkcjonowania urzêdów, w tym na te zwi¹zane z poziomem
kosztów w relacji do uzyskiwanych efektów. Administracja publiczna ma jed-
nak swoje cechy charakterystyczne i prosta implementacja narzêdzi z sekto-
ra prywatnego, bez poczynienia odpowiednich za³o¿eñ nara¿a³aby badacza
na trudnoœci metodologiczne. W odniesieniu do administracji publicznej mo-
¿e wyst¹piæ problem, i¿ poszczególne urzêdy bêd¹ zachowywaæ siê jak syste-
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11 M.in. wzoruj¹c siê na doœwiadczeniach brytyjskich, gdzie samorz¹dy lokalne wdro¿y³y
normy z serii ISO 9000 dla 90% œwiadczonych us³ug publicznych [Wojciechowski, 2003, s. 137].

12 Wobec faktu wystêpowania pojêæ jakoœci zewnêtrznej i wewnêtrznej analogicznie mo¿na
by stosowaæ pojêcia skutecznoœci zewnêtrznej urzêdu administracji publicznej (skutecznoœæ
ogólna) oraz skutecznoœci wewnêtrznej urzêdu (skutecznoœæ organizacyjna).

13 Wg normy: PN-EN ISO 9001:2001 [Polski Komitet Normalizacyjny, 2001].



my autopoietyczne, które s¹ ma³o wra¿liwe na oddzia³ywanie z zewn¹trz,
w tym na wdro¿enie systemu zarz¹dzania jakoœci¹.

1. Metody pomiaru skutecznoœci funkcjonowania urzêdów
administracji samorz¹dowej

Przyjêto, ¿e pomiar skutecznoœci ogólnej urzêdu w zakresie œwiadczenia
us³ug administracyjnych mo¿e byæ dokonany za pomoc¹ zmiennej: „ogólne
zadowolenie z obs³ugi w urzêdzie”14, jej zaœ wartoœci mog¹ pochodziæ z ankie-
ty przeprowadzonej wœród klientów zewnêtrznych urzêdu. Pomiar skutecz-
noœci wzglêdnych zwi¹zanych z celami cz¹stkowymi (w zakresie satysfakcji
klientów zewnêtrznych) mo¿e byæ dokonany w odniesieniu do atrybutów ja-
koœci us³ug administracyjnych œwiadczonych przez urzêdy. Grupy atrybutów
jakoœci, które zosta³y wybrane do modelu oceny urzêdów w zakresie œwiad-
czonych us³ug administracyjnych, to: (1) kompetencje pracowników urzêdów,
(2) kultura osobista pracowników urzêdów, (3) mo¿liwoœæ uzyskania informa-
cji w urzêdzie, (4) mo¿liwoœæ za³atwienia sprawy w jednym miejscu, (5) d³u-
goœæ czasu za³atwiania sprawy administracyjnej w urzêdzie przez klienta ze-
wnêtrznego15.

Pomiar rezultatów (outcomes) urzêdu w zakresie satysfakcji odbiorców
us³ug administracyjnych mo¿e byæ obarczony licznymi niedoskona³oœciami
zwi¹zanymi z: luk¹ pomiêdzy oczekiwaniami a percepcj¹ klientów, ze struk-
tur¹ respondentów w próbie ze wzglêdu na wiek, wykszta³cenie i p³eæ. W ana-
lizie skutecznoœci ogólnej mo¿na przyjmowaæ upraszczaj¹ce za³o¿enie, i¿
klienci oczekuj¹ takiej jakoœci us³ug, jak w najlepszej pod tym wzglêdem jed-
nostce decyzyjnej (tzn. w urzêdzie, w którym œrednia satysfakcja ogólna by³a
najwy¿sza w badanej próbie).

Pomiar skutecznoœci urzêdów administracji samorz¹dowej niesie ze sob¹
ryzyko po³o¿enia zbyt du¿ego nacisku na aspekty zwi¹zane ze skutecznoœci¹
ogóln¹. Tymczasem w pomiarze skutecznoœci urzêdu powinny byæ brane po
uwagê równie¿ kryteria zwi¹zane ze skutecznoœci¹ organizacyjn¹ urzêdu.
W dokonaniu zrównowa¿onego pomiaru skutecznoœci urzêdów administracji
samorz¹dowej mo¿e byæ pomocna Zbilansowana Karta Wyników (Balanced
Scorecard). Zalet¹ tej metody oceny instytucji publicznej jest wszechstronne
spojrzenie, mog¹ce pogodziæ ró¿ne koncepcje teoretyczne. Zbilansowana
Karta Wyników opiera siê na wskaŸnikach osi¹gniêæ. Jej zaleta polega na
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14 Jest to jeden z kluczowych wskaŸników systemu jakoœci.
15 Grupy atrybutów zosta³y wybrane na podstawie [Winkler, D³ugo³êcka, Wawak, Salamaga,

2004]. Grupy atrybutów, jak i poszczególne atrybuty zosta³y zidentyfikowane w kilkustopnio-
wych badaniach przeprowadzonych wœród urzêdników, równie¿ szczebla kierowniczego. S¹ to
nieco inne grupy atrybutów, ni¿ w przypadku przedsiêbiorstw prywatnych, gdzie du¿¹ rolê od-
grywa oferta i cena us³ug. Istnieje wiele badañ dotycz¹cych instytucji finansowych, gdzie wyró¿-
nia siê takie grupy atrybutów jakoœci us³ug, jak np.: wizerunek instytucji, placówka i dystrybu-
cja us³ug, personel i obs³uga klienta, oferta i cena, komunikacja z klientem [zob. np. Garczar-
czyk, 2004, s. 124–125].



tym, ¿e pomaga stworzyæ miary realizacji strategii instytucji publicznej
w sposób zrównowa¿ony, uwzglêdniaj¹cy zarówno aspekty wewnêtrzne insty-
tucji publicznej, stronê finansow¹ jej dzia³alnoœci, jak i otoczenie zewnêtrz-
ne w postaci odbiorców us³ug. Zbilansowana Karta Wyników mo¿e byæ stoso-
wana zarówno w odniesieniu do us³ug administracyjnych, jak i us³ug spo³ecz-
nych i technicznych16. Za jej pomoc¹ mo¿na stworzyæ strategiê urzêdu lub
strategiê miasta/regionu17. Na rys. 1. zosta³ zaprezentowany schemat pomia-
ru skutecznoœci urzêdu administracji w zakresie œwiadczenia us³ug administ-
racyjnych, stworzony na podstawie Zbilansowanej Karty Wyników. Schemat
pomiaru skutecznoœci oparty na Zbilansowanej Karcie Wyników jest „kom-
patybilny” z systemem zarz¹dzania jakoœci¹ opartym na normie PN-EN ISO
9001:2001 w zakresie perspektywy klienta, perspektywy procesów wewnêtrz-
nych oraz perspektywy zapewnienia zasobów. Obszary w tych perspektywach
w du¿ej mierze pokrywaj¹ siê z wymaganiami normy ISO 9001:2000. W przy-
padku perspektywy wiedzy i rozwoju ta norma ISO wspomina o koniecznoœci
prowadzenia szkoleñ i ich oceny.

Z kolei w przypadku perspektywy zapewnienia zasobowej norma ISO 9000
wymaga zapewnienia zasobów do skutecznego dzia³ania organizacji, ale nie
wymusza stosowania oszczêdnoœci. Celem urzêdów jest spe³nienie zadañ
publicznych i wymagañ stawianych przez klientów, a nie osi¹gniêcie sukcesu
finansowego. Jednak¿e miary finansowe musz¹ zajmowaæ wa¿ne miejsce
w systemie zarz¹dzania instytucj¹ publiczn¹. Efektywna dzia³alnoœæ i tworze-
nie wartoœci, przy ni¿szych kosztach jest wa¿na z punktu widzenia koncepcji
„wartoœci za pieni¹dze” (Value for Money) [Niven, 2002, s. 299]. St¹d uzasad-
nione by³oby do³¹czenie do schematu na rys. 1. „perspektywy finansowej”,
jednak wymogi spójnoœci wywodu w niniejszym tekœcie wymuszaj¹ osobne
analizowanie aspektów œciœle finansowych w obszarze analizy efektywnoœ-
ci18. Zbilansowana Karta Wyników porz¹dkuje obraz organizacji i mo¿e po-
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16 Zbilansowana Karta Wyników mo¿e byæ równie¿ zastosowana do kompleksowego zarz¹-
dzania samorz¹dem terytorialnym i rozszerzona o inne perspektywy. Przyk³adowo M. Niep³o-
wicz formu³uje zbilansowan¹ kartê wyników miasta polskiego, uwzglêdniaj¹c perspektywy:
polityki (uwzglêdniaj¹c¹ cele strategiczne miasta), obywatela (maj¹ca na uwadze m.in. warunki
do prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej, zapewnienie poczucia bezpieczeñstwa), procesów
wewnêtrznych (m.in. uproszczenie procedur obs³ugi w urzêdzie), gospodarowania (m.in. finan-
sowe zabezpieczenie ci¹g³ego dostarczania us³ug), rozwoju (zawieraj¹c¹ takie elementy jak roz-
wój infrastruktury informatycznej w mieœcie i podnoszenie kompetencji pracowników) [Niep³o-
wicz, 2006, s. 60].

17 Zw³aszcza w odniesieniu do tworzenia strategii miasta/regionu Kaplan i Norton wskazu-
j¹, i¿ mo¿e byæ potrzebne wydzielenie perspektywy „politycznej”, natomiast w odniesieniu do
agencji rz¹dowych wskazuj¹ na potrzebê zast¹pienia perspektywy finansowej perspektyw¹
fiduciarn¹ (fiduciary perspective), zwi¹zan¹ z instytucj¹ stanowi¹c¹ i przydzielaj¹c¹ œrodki fi-
nansowe [Kaplan, Norton, 2004, s. 8]. Przy budowaniu strategii miasta/gminy wybór miar mo¿e
byæ oparty na wskaŸnikach stosowanych w brytyjskim systemie „Best Value”, gdzie wiêkszoœæ
miar zwi¹zana jest ze œwiadczeniem us³ug spo³ecznych i technicznych przez samorz¹d lokalny
[szerzej w: Opolski, Modzelewski, 2004, s. 70–72 oraz s. 167–168].

18 Zastosowanie schematu przedstawionego na rys. 1. w urzêdach miast mo¿e uwzglêdniaæ
dostosowanie Zbilansowanej Karty Wyników poprzez do³¹czenie perspektywy finansowej i za-



móc w zrównowa¿onej realizacji celów instytucji publicznej. Jej wyraŸn¹ za-
let¹ jest niepomijanie ¿adnego z aspektów dzia³alnoœci administracji pub-
licznej [Niven, 2002, s. 147]. W Polsce Strategiczna Karta Wyników jest ma³o
znana w instytucjach publicznych. Stosowanie miar satysfakcji odbiorców
us³ug, jak równie¿ miar mówi¹cych o procesach wewnêtrznych jest jednak
coraz bardziej powszechne. WskaŸniki te mog¹ przydaæ siê w przysz³oœci przy
wdra¿aniu innych systemów. Rozwa¿aj¹c osobno perspektywy klienta, proce-
sów wewnêtrznych, wiedzy i rozwoju, ale równie¿ perspektywê zapewnienia
zasobów, mo¿na w kompleksowy sposób dokonaæ pomiaru skutecznoœci funk-
cjonowania instytucji publicznej, uwzglêdniaj¹c szereg aspektów organiza-
cyjnych.

Rys. 1.
Schemat pomiaru skutecznoœci ogólnej urzêdów administracji samorz¹dowej (w zakresie
œwiadczenia us³ug administracyjnych) oraz skutecznoœci organizacyjnej oparty na
Zbilansowanej Karcie Wyników dla administracji publicznej

�ród³o: opracowanie na podstawie [Niven, 2004, s. 297 oraz Winkler, D³ugo³êcka, Wawak, Sala-
maga, 2004. Ponadto obszary w perspektywie zapewnienia zasobów zosta³y wybrane po konsul-
tacjach z pani¹ Tamar¹ Borkowsk¹, Dyrektor w Wydziale Organizacji i Nadzoru Urzêdu Mar-
sza³kowskiego Województwa Mazowieckiego.
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Skutecznoœæ ogólna (zewnêtrzna):
1) ogólne zadowolenie w urzêdzie.

Perspektywa klienta zewnêtrznego

Skutecznoœci wzglêdne (zewnêtrzne):
1) kultura i kompetencje pracowników,
2) informacja i dokumenty,
3) organizacja obs³ugi interesantów,
4) wygl¹d urzêdu,
5) czas za³atwiania sprawy.

Perspektywa zapewnienia
zasobów

1) wyposa¿enie stanowiska pracy,
2) powierzchnia biurowa

na pracownika,
3) wynagrodzenia pracowników,
4) obs³uga techniczna.

Perspektywa procesów
wewnêtrznych

1) organizacja pracy,
2) relacje z prze³o¿onymi,
3) procedury wewnêtrzne,
4) atmosfera w pracy, postawy

wspó³pracowników,
5) komunikacja wewnêtrzna

Perspektywa wiedzy i rozwoju
1) szkolenia i inne formy edukacji poza

miejscem pracy,
2) dostêp do aktualnych informacji,
3) dostêp do nowoczesnego

oprogramowania
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stosowanie metod pomiaru dotycz¹cych analizy efektywnoœci, jak równie¿ wpisanie metod kon-
troli bie¿¹cych kosztów funkcjonowania urzêdów. W ramach perspektywy finansowej mog¹ zo-
staæ zbadane relacje zasobów zaanga¿owanych w bie¿¹ce funkcjonowanie urzêdu w zakresie
œwiadczenia us³ug administracyjnych w stosunku do liczby spraw za³atwianych przez urz¹d.
W ramach perspektywy finansowej mo¿na umownie przyj¹æ, ¿e bêd¹ badane „twarde” zmienne,
takie jak wysokoœæ wydatków na urz¹d ogó³em, wielkoœæ zatrudnienia w urzêdzie, wysokoœæ
wynagrodzeñ pracowników urzêdu, liczba spraw za³atwianych przez urz¹d, liczba decyzji admi-
nistracyjnych wydawanych przez urz¹d itd. Nale¿y jednak mieæ na uwadze, ¿e wskaŸniki wydaj-
noœci zawsze bêd¹ do pewnego stopnia niedoskona³e.



Pomiar skutecznoœci organizacyjnej urzêdu w ramach perspektywy proce-
sów wewnêtrznych dokonywany jest w odniesieniu do ca³ego urzêdu we wszy-
stkich wymiarach jego funkcjonowania, gdy¿ przyjêto za³o¿enie, i¿ system
zarz¹dzania jakoœci¹ wp³ywa na wszystkie aspekty funkcjonowania urzêdu
i pomiar skutecznoœci organizacyjnej powinien obejmowaæ satysfakcjê wszy-
stkich klientów wewnêtrznych urzêdu. Mo¿liwe jest osobne zbadanie tzw.
pracowników „pierwszej linii” urzêdu, ale nadal poza badaniem znalaz³yby
siê osoby, które wykonuj¹ pracê na rzecz klientów zewnêtrznych urzêdu, gdy¿
w urzêdach miast wielu pracowników czêœciowo pracuje nad us³ugami admi-
nistracyjnymi dostarczanymi klientom zewnêtrznym, czêœciowo zaœ pe³ni
inne obowi¹zki (np. zwi¹zane z dostarczaniem us³ug spo³ecznych i technicz-
nych, zwi¹zane z nadzorem nad jednostkami podleg³ymi itd.). Pomiar sku-
tecznoœci organizacyjnej urzêdu w zakresie procesów wewnêtrznych powi-
nien opieraæ siê na ca³oœci procesów wewnêtrznych zachodz¹cych w urzêdzie
i niejako byæ ocen¹ ca³ego systemu zarz¹dzania jakoœci¹, w odniesieniu do
wszystkich pracowników. Pomiar skutecznoœci organizacyjnej w zakresie
procesów wewnêtrznych mo¿ne byæ dokonany w nastêpuj¹cych obszarach: (1)
organizacja pracy, (2) relacje z prze³o¿onymi, (3) procedury wewnêtrzne, (4)
atmosfera w pracy, postawy wspó³pracowników, (5) komunikacja wewnêtrzna
w urzêdzie19.

Pomiar wyników urzêdu w perspektywie wiedzy i rozwoju jest mo¿liwy,
jednak¿e zakres tego pomiaru jest ograniczony ze wzglêdu na utrudnienia
w tworzeniu wystandaryzowanych zmiennych. Wiedza i rozwój urzêdu mog¹
byæ rozumiane bardzo szeroko. Z jednej strony ocenie mog¹ podlegaæ nowo-
czesne rozwi¹zania zarz¹dcze wdra¿ane przez urz¹d, z drugiej strony mog¹
byæ oceniane rozwi¹zania techniczne stosowane w urzêdzie. Z punktu widze-
nia systemu zarz¹dzania jakoœci¹ nale¿a³oby siê jednak skupiæ na doœæ
w¹skich aspektach zwi¹zanych z wiedz¹ i rozwojem. Z punktu widzenia anali-
zy prowadzonej na podstawie norm ISO 9000 wa¿ne jest poszukiwanie zmien-
nych, mog¹cych u³atwiæ pomiar skutecznoœci organizacyjnej urzêdu dbaj¹ce-
go o rozwój œwiadczonych us³ug i wzrost wiedzy wœród pracowników organi-
zacji. Tym samym ocenie przestaj¹ podlegaæ konkretne dzia³ania (np. wdro-
¿enie rozwi¹zania technicznego X czy wys³anie pracowników na szkolenie Y),
ale rezultaty tych dzia³añ. Ocena w ramach perspektywy wiedzy i rozwoju
mo¿e nastêpowaæ w dwóch obszarach: (1) szkolenia pracowników, (2) dostêp
do nowoczesnego oprogramowania, dostêp do internetu oraz dostêp do
aktualnych Ÿróde³ prawa. Zmiennymi mog¹cymi monitorowaæ obszar wiedzy
i rozwoju s¹: „urz¹d dba o podnoszenie poziomu wiedzy ogólnej i zawodowej
pracowników poprzez szkolenia lub poprzez inne formy edukacji poza miej-
scem pracy”, „wiedza wyniesiona ze szkoleñ (lub innych form edukacji poza
miejscem pracy) jest oceniana przez prze³o¿onych”, „wiedza wyniesiona ze
szkoleñ (lub innych form edukacji poza miejscem pracy) pomaga rozwi¹zy-
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19 Obszary te zosta³y wybrane na podstawie: [Winkler, D³ugo³êcka, Wawak, Salamaga, 2004].



waæ praktyczne problemy w pracy”, „brak dostêpu (utrudniony dostêp) do
Internetu”, „brak dostêpu (utrudniony dostêp) do aktualnych Ÿróde³ prawa”,
„brak dostêpu (utrudniony dostêp) do potrzebnego oprogramowania”.

Badaj¹c skutecznoœæ organizacyjn¹ urzêdów miast nale¿y poczyniæ kilka
uwag zwi¹zanych ze struktur¹ organizacyjn¹ tych urzêdów. Bezpoœredni nad-
zór nad dostarczaniem us³ug administracyjnych, ale i nad ca³oœci¹ spraw
organizacyjnych w urzêdzie miasta lub urzêdzie miasta na prawach powiatu
posiada prezydent lub burmistrz miasta, ale najczêœciej przekazuje on swoje
uprawnienia w tym zakresie sekretarzowi miasta. W przypadku urzêdów
dzielnic m.st. Warszawy nadzór nad sprawami organizacyjnymi odbywa siê
w nieco bardziej skomplikowany sposób. Prezydent m.st. Warszawy w regula-
minie organizacyjnym powierza zarz¹dzanie administracj¹ sekretarzowi
miasta, wspólnemu dla wszystkich urzêdów dzielnic. Z kolei na poziomie
urzêdu dzielnicy zarz¹dzanie urzêdem dzielnicy sprawuje burmistrz dzielni-
cy, w dzielnicach zaœ nie ma sekretarzy. Miasto Sto³eczne Warszawa wyró¿nia
siê równie¿ tym, i¿ na poziomie „centralnym” urzêdu miasta funkcjonuj¹ Biu-
ra m.st. Warszawy, na poziomie dzielnic zaœ funkcjonuj¹ Delegatury Biur
m.st. Warszawy20. Strukturê organizacyjn¹ i zasady funkcjonowania urzêdu
miasta okreœla regulamin organizacyjny urzêdu. Regulamin organizacyjny
jest nadawany w drodze zarz¹dzenia przez prezydenta lub burmistrza miasta.
Prezydent miasta — czy burmistrz — po objêciu urzêdu mo¿e realizowaæ
w³asn¹ koncepcjê zarz¹dzania zasobami ludzkimi, w ramach struktury orga-
nizacyjnej okreœlonej w regulaminie organizacyjnym. Regulamin organiza-
cyjny jest podstawowym aktem kierownictwa wewnêtrznego okreœlaj¹cego
jego strukturê zadaniow¹, organizacjê, zakres przypisanej odpowiedzialnoœ-
ci dla okreœlonych komórek organizacyjnych. Dobrze sformu³owany regula-
min organizacyjny ma m.in. wp³yw na tempo za³atwiania spraw obywateli
w urzêdzie21. Wp³ywaj¹ce sprawy s¹ dzielone na poszczególne komórki orga-
nizacyjne urzêdu, rozpatruj¹ce je merytorycznie. Regulamin ma równie¿
okreœlony walor informacyjny dla obywatela, który mo¿e siê dowiedzieæ,
gdzie jest za³atwiana jego sprawa, jaki urzêdnik jest za ni¹ odpowiedzialny
i kto ponosi odpowiedzialnoœæ dyscyplinarn¹ za opiesza³e za³atwianie spra-
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20 Powoduje to zasadnicze utrudnienia metodologiczne, gdy¿ wystêpuje doœæ skomplikowa-
ny sposób finansowania wydatków Delegatur Biur m.st. Warszawy. Przyk³adowo: wydatki na
wynagrodzenia pracowników Delegatur i szkolenia s¹ pokrywane przez Biuro Kadr i Szkoleñ
m.st. Warszawy; zaopatrzenie w materia³y biurowe, eksploatacyjne, meble itp. zapewniaj¹ Wy-
dzia³y Administracyjno-Gospodarcze dla Dzielnic; sprzêt komputerowy dla pracowników Dele-
gatur jest zapewniany przez w³aœciwe biuro urzêdu, wydatki zwi¹zane z obs³ug¹ kancelaryjn¹
i pocztow¹ ponosz¹ Wydzia³y Administracyjno-Gospodarcze dla Dzielnic; zapewnienie warun-
ków lokalowych, ponoszenie op³at zwi¹zanych z utrzymaniem budynków równie¿ znajduje siê
w gestii Wydzia³ów Administracyjno-Gospodarczych dla Dzielnic [Ÿród³o: Biuro Organizacyjne
Urzêdu m.st. Warszawy].

21 Niektórzy autorzy dokonuj¹ diagnozy poprawnoœci struktur organizacyjnych w polskim
samorz¹dzie lokalnym, wskazuj¹c na liczne s³aboœci tych struktur. Wystêpuje ³¹czenie zadañ
publicznych niezwi¹zanych ze sob¹ poprzez lokowanie ich w jednej komórce organizacyjnej,
czy te¿ obecne s¹ konflikty kompetencyjne [np. Wojciechowski, 2003, s. 133].



wy. Na organie wykonawczym samorz¹du miejskiego spoczywa kompetencja
prawid³owego przydzielania spraw i okreœlania sposobu jej za³atwienia22.

W praktyce regulamin organizacyjny niejednokrotnie utrudnia osi¹gniê-
cie wysokiej skutecznoœci organizacyjnej, jednak pomiar tej skutecznoœci
mo¿e stanowiæ punkt wyjœcia do wprowadzania udoskonaleñ. Pomiar sku-
tecznoœci organizacyjnej powinien odbywaæ siê w postaci badania mo¿liwie
du¿ej grupy pracowników, równie¿ za pomoc¹ badañ ankietowych. Nale¿y
mieæ na uwadze, i¿ mo¿e wystêpowaæ zale¿noœæ pomiêdzy skutecznoœci¹ or-
ganizacyjn¹ a skutecznoœci¹ ogóln¹ urzêdu. Skutecznoœæ organizacyjna mo¿e
wp³ywaæ m.in. na satysfakcjê pracowników urzêdu, co mo¿e byæ nastêpnie od-
zwierciedlone w obs³udze klientów zewnêtrznych i znajdowaæ swój wyraz
w wartoœciach zmiennych dotycz¹cych skutecznoœci ogólnej urzêdu.

2. Podstawy metodologiczne badañ nad efektywnoœci¹
dostarczania us³ug publicznych

Osi¹gniêcie wysokiej skutecznoœci ogólnej, czy te¿ organizacyjnej, nie jest
mo¿liwe bez zapewnienia odpowiednich œrodków do realizacji celów stawia-
nych przed urzêdem administracji publicznej. Pojêciem, które mo¿e byæ po-
mocne w okreœleniu odpowiedniej relacji pomiêdzy poszczególnymi nak³a-
dami na administracjê publiczn¹ a poszczególnymi wynikami jej funkcjono-
wania jest efektywnoœæ.

Zdaniem C. Daraio i L. Simara nale¿y odró¿niaæ pojêcie efektywnoœci od
produktywnoœci. Produktywnoœæ nale¿y uznaæ za stosunek miêdzy wynikiem
a nak³adem, w przypadku zaœ, gdy wystêpuje wiele wyników i nak³adów, pro-
duktywnoœæ nadal powinna byæ definiowana jako stosunek dwóch skalarów
[Daraio, Simar, 2007, s. 14]. Mo¿na wyró¿niæ produktywnoœæ cz¹stkow¹ (gdy
uwzglêdniony jest tylko jeden czynnik produkcji w stosunku do nak³adu)23,
jak równie¿ produktywnoœæ ca³kowit¹ (wyznaczon¹ w odniesieniu do wszyst-
kich czynników produkcji) [Daraio, Simar, 2007, s. 13]. Natomiast zamiast de-
finiowaæ efektywnoœæ jako stosunek sumy wartoœci wyników do sumy wartoœ-
ci nak³adów, mo¿na j¹ opisaæ jako odleg³oœæ pomiêdzy iloœci¹ nak³adów i wy-
ników dla badanej jednostki, oraz iloœci¹ nak³adów i wyników, które tworz¹
najlepsz¹ mo¿liw¹ krzyw¹ dla danego zbioru jednostek [Daraio, Simar, 2007,
s. 14]. Oznacza to, i¿ zamiast sumowaæ nak³ady i sumowaæ wyniki (uzyskuj¹c
wskaŸnik to¿samy z produktywnoœci¹ ca³kowit¹), nale¿y dokonaæ optymaliza-
cji wielkoœci nak³adów i wyników, za pomoc¹ bardziej z³o¿onych algoryt-
mów24. Takie rozumienie efektywnoœci zosta³o wypracowane przez badaczy
poprzez stopniowe przechodzenie od prostej analizy wskaŸnikowej25, czy te¿
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22 Por.: [Misi¹g, 2005, s. 195–210].
23 Produktywnoœæ cz¹stkow¹ mo¿na zatem uto¿samiæ z wydajnoœci¹ czynnika produkcji.

W takim znaczeniu termin produktywnoœæ zosta³ np. u¿yty w: [Rees, 1980, s. 340–342].
24 Identyczne rozró¿nienie efektywnoœci i produktywnoœci przedstawiaj¹: [Coelli, Prasada

Rao, O’Donnell, Battese, 2005 s. 3].
25 Zob. np. [Berman, 1998, s. 185].



analizy produktywnoœci (gdzie produktywnoœæ jest rozumiana jak wy¿ej) do
efektywnoœci rozumianej jako efektywnoœæ techniczna, gdzie dokonuje siê
optymalizacji wielkoœci nak³adów i wyników. Ponadto nale¿y mieæ na uwa-
dze, ¿e przez wiele lat analiza mikroekonomiczna skupia³a siê na badaniu mi-
kroekonomicznej efektywnoœci alokacyjnej w sensie Pareto26, np. analizowa-
no straty powstaj¹ce na skutek dzia³ania monopolu27. W 1951 r. Koopmans
i Debreu sprowadzili analizê efektywnoœci na poziom wzajemnie oddzia³u-
j¹cych jednostek produkcyjnych [Daraio, Simar, 2007, s. 14]. Koopmans wpro-
wadzi³ definicjê efektywnoœci, któr¹ obecnie nazywa siê efektywnoœci¹ tech-
niczn¹. Wg definicji Koopmansa, wektor nak³adów-wyników jest technicznie
efektywny wtedy i tylko wtedy, gdy zwiêkszenie jakiegokolwiek wyniku lub
zmniejszenie jakiegokolwiek nak³adu jest mo¿liwe tylko poprzez zmniejsze-
nie innego wyniku lub zwiêkszenie innego nak³adu (definicje spe³niaj¹ce ten
warunek nosz¹ obecnie nazwê efektywnoœci Pareto-Koopmansa) [Daraio,
Simar, 2007, s. 14–15]. W 1957 r. M.J. Farell wprowadzi³ innowacjê polegaj¹c¹
na zastosowaniu metod Koopmansa i Debreu do analizy efektywnoœci indywi-
dualnych, niezale¿nych jednostek produkcyjnych, dla których s¹ osobno
okreœlone nak³ady i wyniki [Stone, 2002, s. 405]. M.J. Farell wyró¿ni³ — oprócz
efektywnoœci technicznej — efektywnoœæ cenow¹ (obecnie okreœlan¹ mianem
efektywnoœci alokacji nak³adów) [Farell, 1957, s. 255], ukazuj¹c, jak oceniaæ
alokacjê czynników produkcji przy uwzglêdnieniu ró¿nego poziomu cen tych
czynników. W 1984 r. Banker, Charnes oraz Cooper pokazali, jak mo¿na doko-
naæ analizy efektywnoœci skali [Daraio, Simar, 2007, s. 15]. W 1966 r. H. Lei-
benstein zaprezentowa³ swoj¹ koncepcjê X-efektywnoœci, wykazuj¹c i¿
oprócz „tradycyjnej” z punktu widzenia ekonomistów efektywnoœci alokacji
w sensie Pareto (analiza na poziomie mikroekonomicznym), istnieje jeszcze
inny, nieznany dot¹d rodzaj efektywnoœci, zwi¹zany z poziomem racjonalnoœ-
ci jednostek podejmuj¹cych decyzjê, motywacj¹ tych jednostek, interakcjami
miêdzyludzkimi, niekompletnymi kontraktami, wewnêtrzn¹ organizacj¹ jed-
nostek decyzyjnych takich jak firmy [Leibenstein, 1978 s. 204–206] (analiza na
poziomie bardziej szczegó³owym od poziomu mikroekonomicznego zosta³a
póŸniej nazwana przez H. Leibensteina i S. Maitala analiz¹ na poziomie mi-
kro-mikro [Leibenstein, Maital, 1992, s. 428]). H. Leibenstein m.in. zauwa¿y³,
i¿ za³o¿enie teorii neoklasycznej, i¿ ka¿de przedsiêbiorstwo minimalizuje
koszty, spowodowa³oby, i¿ nie istnia³aby X-nieefektywnoœæ [Leibenstein,
1978, s. 203]. Analiza póŸniejszych tekstów H. Leibensteina pozwala wysnuæ
wniosek, ¿e uto¿sami³ on swoj¹ X-efektywnoœæ z efektywnoœci¹ techniczn¹28,
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26 Jednak badania efektywnoœci w sensie Pareto zwi¹zane by³y przede wszystkim z niedo-
skona³oœciami dzia³ania rynku (market failure), natomiast zdaniem T. Besleya zadziwiaj¹cy jest
fakt, i¿ nie zajmowano siê niedoskona³oœciami dzia³ania rz¹du (government failure) i nie doko-
nywano analizy opartej na koncepcji Pareto efektywnoœci [Besley, 2006, s. 49].

27 Por. np. z opini¹ wyra¿on¹ np. w: [Leibenstein, 1966, s. 392].
28 Por. badanie empiryczne zaprezentowane w artykule: [Leibenstein, Maital, 1992, s. 428–

–433].



co nawet — pomimo krytyki koncepcji X-efektywnoœci — pozwala na zrozu-
mienie, gdzie nale¿y upatrywaæ Ÿróde³ nieefektywnoœci technicznej29. Kon-
cepcji X-efektywnoœci zarzucano m.in. niekompletnoœæ Ÿróde³ nieefektyw-
noœci [Daraio, L. Simar, 2007, s. 19], jednak¿e przyczyny nieefektywnoœci
powinny byæ raczej badane indywidualnie w odniesieniu do rodzaju bada-
nych jednostek, ni¿ poprzez podanie a priori pe³nego katalogu przyczyn nie-
efektywnoœci. Analiza efektywnoœci poszczególnych jednostek decyzyjnych
jest szczególnie przydatna w analizie administracji publicznej, nawet bez
przyjmowania a priori za³o¿eñ co do przyczyn nieefektywnoœci badanych jed-
nostek. Po ustaleniu ogólnej wielkoœci wystêpuj¹cych nieefektywnoœci w od-
niesieniu do „wzorcowych” badanych jednostek, analizê mo¿na sprowadziæ
na poziom wnêtrza instytucji publicznych, d¹¿¹c do wyjaœnienia przyczyn
nieefektywnoœci. Tym samym nawet by³oby niewskazane dysponowanie
„zamkniêtym” katalogiem ewentualnych przyczyn nieefektywnoœci.

Rys. 2.
Dekompozycja ca³kowitej efektywnoœci kosztowej
�ród³o: [Camanho, Dyson, 2005, s. 486].
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29 Np. McNulty stwierdza, i¿ dziêki rozdzieleniu efektywnoœci alokacji oraz X-efektywnoœci
mo¿liwe jest rozró¿nienie pomiêdzy alokacj¹ rynkow¹, a firm¹ jako instytucj¹, w której zasoby
s¹ „organizowane” i przyczyniaj¹ siê do wytworzenia produkcji [McNulty, 1967, s. 1250]. Z kolei
zdaniem J. Grand X-efektywnoœæ jest to produkcja dóbr po najni¿szym mo¿liwym koszcie, przy
wykorzystaniu dostêpnych zasobów. Jeœli zasoby s¹ marnowane, wtedy pojawia siê X-nieefek-
tywnoœæ. Natomiast efektywnoœæ alokacji nak³adów jest szersz¹ koncepcj¹, co oznacza, ¿e jeœli
wystêpuje X-nieefektywnoœæ, to równie¿ wystêpuje nieefektywnoœæ alokacji nak³adów. Oznacza
to, ¿e jeœli mo¿na zmniejszyæ zu¿ycie zasobu przy produkcji dobra nr 1 i wykorzystaæ ten zasób
w inny sposób (dokonaæ jego realokacji np. do produkcji dobra nr 2), bez negatywnego wp³ywu
na produkowane dobro nr 1, to wystêpuje w stanie wyjœciowym nieefektywnoœæ alokacji nak³a-
dów [Grand, 1991, s. 425].



W wyniku prowadzonej w literaturze œwiatowej dyskusji odnoœnie do mo¿li-
wych rodzajów efektywnoœci, jak równie¿ w wyniku mo¿liwoœci ich pomiaru,
wykszta³ci³a siê spójna koncepcja dotycz¹ca efektywnoœci. W przedsiêbior-
stwach analiza efektywnoœci jest mo¿liwa zarówno w zakresie efektywnoœci
kombinacji wyników (output mix efficiency)30, jak i efektywnoœci kosztowej
(cost efficiency)31. Badanie efektywnoœci w urzêdach administracji publicznej
jest mo¿liwe przede wszystkim w zakresie analizy efektywnoœci kosztowej,
poniewa¿ urzêdy nie s¹ organizacjami nastawionymi na maksymalizacjê zysku
i nie jest mo¿liwe badanie np. efektywnoœci zysku (czy te¿ efektywnoœci finan-
sowej)32. Wynika st¹d, i¿ analiza efektywnoœci urzêdów administracji publicz-
nej (por. rys. 2.) powinna uwzglêdniaæ dekompozycjê ca³kowitej efektywnoœci
kosztowej na ca³kowit¹ efektywnoœæ techniczn¹ oraz efektywnoœæ alokacji
nak³adów, jak równie¿ pozwalaæ na wyabstrahowanie z ca³kowitej efektywnoœ-
ci technicznej (overall technical efficiency) efektywnoœci skali (scale efficiency)
oraz czystej efektywnoœci technicznej (pure technical efficiency).

W zakresie badania efektywnoœci kosztowej mo¿liwe jest zarówno u¿ycie
miar opartych na maksymalizacji wyników, jak równie¿ miar opartych na
minimalizacji nak³adów. Wybór pomiêdzy tymi miarami powinien byæ uza-
le¿niony od tego, co jest kontrolowane przez badane jednostki — wyniki, czy
nak³ady [Thanassoulis, 2001, s. 23]. Poniewa¿ urzêdy administracji publicz-
nej zw³aszcza w zakresie œwiadczenia us³ug administracyjnych nie s¹ w sta-
nie kontrolowaæ liczby wyników w postaci np. liczby œwiadczonych us³ug
administracyjnych33, a jedynie mog¹ kontrolowaæ iloœci zu¿ywanych nak³a-
dów34, wiêc w odniesieniu do analizy us³ug administracyjnych œwiadczonych
przez urzêdy administracji publicznej powinny byæ zastosowane metody
oparte na minimalizacji nak³adów, a nie maksymalizacji efektów35.
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30 Szerzej na temat efektywnoœci kombinacji wyników np. w: [Camanho, Dyson, 2005,
s. 485–486].

31 Zob.: [Camanho, Dyson, 2005, s. 486].
32 Kombinacja wyników w zakresie dostarczania us³ug administracyjnych zale¿y od zapotrze-

bowania zg³aszanego przez odbiorców us³ug oraz jest zdeterminowana przepisami prawa. Na
przyk³ad nie jest w gestii samorz¹du lokalnego d¹¿enie do trwa³ej zmiany proporcji rodzajów do-
starczanych us³ug administracyjnych. Ewentualnie mo¿liwe s¹ pewne dzia³ania informuj¹ce spo-
³ecznoœæ lokaln¹, np. o koniecznoœci wymiany dowodów osobistych, tak aby wymiana dokumen-
tów przebiega³a w sposób bardziej roz³o¿ony w czasie i nie wymusza³a koniecznoœci dostosowywa-
nia zasobów urzêdu do zwiêkszonego natê¿enia pracy w krótkich przedzia³ach czasu.

33 Zw³aszcza w przypadku us³ug administracyjnych popyt na te us³ugi nie zale¿y od woli
urzêdników. Przyk³adowo w samorz¹dzie lokalnym popyt na us³ugi administracyjne zale¿y m.in.
od przepisów prawa (np. obowi¹zek zbierania podatku od nieruchomoœci), liczby mieszkañców
gminy, liczby rejestrowanych samochodów trafiaj¹cych pod jurysdykcjê terytorialn¹ gminy,
liczby nowo wybudowanych mieszkañ/domów, rotacji na rynku nieruchomoœci. Urzêdy mog¹
jedynie nieznacznie stymulowaæ popyt w podokresach czasu, np. prowadziæ akcjê informacyjn¹
o koniecznoœci wymiany dowodów osobistych itp.

34 Zdaniem E. Ruœkowskiego racjonalizacja wydatków publicznych stanowi warunek dyna-
micznego i harmonijnego rozwoju Polski, jednoczeœnie stawia on tezê, i¿ w konstrukcji Ÿróde³
dochodów jednostek samorz¹du terytorialnego spraw¹ pierwszorzêdn¹ jest dostosowanie œrod-
ków finansowych do zakresu realizowanych zadañ [Ruœkowski, 2005, s. 120–124].

35 Rozwa¿ania te maj¹ zwi¹zek z pojêciem ekonomizacji. Ekonomizacjê przedstawia siê
w nastêpuj¹cych formach: (1) wariant wydajnoœciowy: Wmax/Kconst; przy sta³ych kosztach maksy-



Do wyznaczenia miar efektywnoœci mo¿liwe jest u¿ycie metody DEA (Data
Envelopment Analysis), która zosta³a opracowana przez A. Charnesa, W. Coo-
pera i E. Rhodesa w 1978 r.; ³¹czy ona w sobie przywo³ywany ju¿ dorobek
badaczy w zakresie wyznaczania efektywnoœci kosztowej i czêsto jest stoso-
wana w przypadku oceny efektywnoœci podmiotów us³ugowych i nienastawio-
nych na zysk36. Jedn¹ z najwa¿niejszych zalet tej metody (zw³aszcza w porów-
naniu z metodami parametrycznymi) jest fakt, i¿ nie jest konieczna znajo-
moœæ funkcji produkcji (co jest niezbêdne w przypadku stosowania metod
parametrycznych) [Kud³a, Opolski (red.), 2006, s. 72]. W literaturze dotycz¹cej
analizy efektywnoœci dostarczania us³ug wskazuje siê jednak równie¿ na
pewne niedogodnoœci zwi¹zane z u¿yciem metody DEA. Przyjmuje siê za³o¿e-
nie, i¿ wybrane na podstawie kryteriów merytorycznych nak³ady generuj¹
okreœlone wyniki, co nie musi byæ spe³nione. Ponadto wystêpowanie w bada-
nej próbie bardzo wysokich wartoœci niektórych zmiennych w przypadku jed-
nej lub kilku jednostek decyzyjnych, mo¿e sprawiæ wra¿enie wysokiej nie-
efektywnoœci pozosta³ych jednostek, podczas gdy jest to efekt du¿ej niejedno-
rodnoœci badanych podmiotów. Wskazywany jest równie¿ problem niemo¿-
noœci wykorzystania zbyt du¿ej liczby zmiennych w stosunku do liczby anali-
zowanych jednostek [Kud³a, Opolski (red.), 2006, s. 76]. Niezale¿nie od poten-
cjalnych trudnoœci zwi¹zanych z u¿yciem metody DEA, jest to narzêdzie ana-
lizy porównawczej, które daje mo¿liwoœci badawcze niedostêpne w przypad-
ku metod parametrycznych.

Niezbêdnym elementem rozwa¿añ nad efektywnoœci¹ jest przedstawienie
kolejno narzêdzi wyznaczania ca³kowitej efektywnoœci technicznej, efektyw-
noœci skali, czystej efektywnoœci technicznej oraz efektywnoœci alokacji na-
k³adów wg metodologii DEA.

Podstawowy model oceny efektywnoœci technicznej jest skonstruowany
przy za³o¿eniu sta³ych efektów skali. Pomiar efektywnoœci technicznej przy
za³o¿eniu sta³ych efektów skali mo¿e byæ dokonany przy u¿yciu modelu
pierwotnie zaproponowanego przez Charnesa, Coopera i Rhodesa w 1978 r.
[Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 21]. Ka¿dy urz¹d administracji publicznej mo-
¿e byæ traktowany jako „jednostka podejmuj¹ca decyzjê” (decision making
unit — DMU)37. Dla ka¿dej jednostki mog¹ byæ sformu³owane wirtualne na-
k³ady i wyniki za pomoc¹ wag (vi) oraz (ur):
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malizujemy wynik u¿yteczny, (2) wariant oszczêdnoœciowy: Wconst/Kmin; przy sta³ym wyniku u¿y-
tecznym minimalizujemy koszty, (3) Wmax/Kmin; maksymalizujemy wynik, minimalizujemy koszty.
Dwa pierwsze warianty s¹ traktowane jako alternatywne, trzeci natomiast okreœla siê jako tzw.
niealternatywn¹ formê ekonomizacji. [Kie¿un, 1978, s. 31]. O. Williamson u¿ywa równie¿ termi-
nu ekonomizacja (economizing), ale jego zdaniem polega ona na takim doborze rozwi¹zañ insty-
tucjonalnych, które minimalizuj¹ koszty transakcyjne [Wilkin, 2005, s. 10].

36 Jest ona równie¿ zalecana do pomiaru efektywnoœci funkcjonowania instytucji publicz-
nych [por. np. Smith, 1990, s. 64–66].

37 Przy za³o¿eniu, i¿ dysponuje siê prób¹ badawcz¹, w której badane jednostki s¹ porówny-
walne.



Wirtualny nak³ad = v1x1o + … + vmxmo
Wirtualny wynik = u1y1o + … + usyso

Przy okreœlaniu wag za pomoc¹ programowania liniowego maksymalizowany
jest iloraz:

Wirtualny wynik/wirtualny nak³ad

Optymalne wagi mog¹ odró¿niaæ jedn¹ jednostkê podejmuj¹c¹ decyzje od
innych jednostek. W metodzie DEA wagi pochodz¹ ze zbioru danych i nie s¹
z góry ustalane. Ka¿da jednostka (DMU) jest przydzielona do zbioru najlep-
szych wag z wartoœciami, które mog¹ siê ró¿niæ pomiêdzy jednostkami. Na
podstawie danych mo¿liwy jest pomiar efektywnoœci ka¿dej jednostki (DMU)
osobno i st¹d konieczne jest przeprowadzenie n optymalizacji, po jednej dla
ka¿dej jednostki. Konieczne jest rozwi¹zanie nastêpuj¹cego zagadnienia
w postaci u³amkowej (fractional program, FP) w celu uzyskania wartoœci wag
dla nak³adów (vi) (i = 1, …, m) oraz wag dla wyników (ur) (r = 1, …, s):
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Nastêpnie mo¿liwa jest zamiana zagadnienia w postaci u³amkowej (FP)
na zagadnienie programowania liniowego (linear program, LP):
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Definicja efektywnoœci CCR (czyli efektywnoœci technicznej przy za³o¿e-
niu sta³ych efektów skali) sformu³owana przez Charnesa, Coopera i Rhodesa
przedstawia siê nastêpuj¹co:
1) DMUo jest CCR-efektywny jeœli θ* = 1 oraz istnieje co najmniej jedno opty-

malne rozwi¹zanie (v*, u*), gdzie v* > 0 i u* > 0;
2) w przeciwnym przypadku DMUo jest CCR-nieefektywne [Cooper, Seiford,

Tone, 2000, s. 24].
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Do wyznaczenia miary efektywnoœci skali konieczne jest wprowadzenie
kolejnej miary, opartej na za³o¿eniu wystêpowania zmiennych efektów ska-
li38. Wprowadzenie tej miary jest szczególnie wa¿ne, gdy w badanej próbie
znajduj¹ siê jednostki o ró¿nej wielkoœci (wyra¿onej zarówno w wielkoœci po-
noszonych nak³adów, jak i uzyskiwanych wyników)39. Pomiar efektywnoœci
przy za³o¿eniu zmiennych efektów skali mo¿e byæ przeprowadzony za pomoc¹
modelu zaproponowanego przez Bankera, Charnesa i Coopera w 1984 r. i na-
zwanego w skrócie od nazwisk autorów modelem BCC. Zbiór mo¿liwoœci pro-
dukcyjnych PB jest zdefiniowany jako:

( ){ }P x y x X Y eB = ≥ ≤ = ≥, , ,λ λ λ λ1 0

gdzie ( )X x Rj
m n= ∈ × oraz ( )Y y Rj

s n= ∈ × s¹ danym zbiorem danych, a λ∈Rn

oraz e jest wektorem ze wszystkimi elementami równymi 1. Model BCC ró¿ni
siê od modelu CCR tylko dodaniem warunku:

e j
j

n

λ λ= =
=

∑ 1
1

Model BCC zorientowany na nak³ady (input-oriented BCC) ocenia efektyw-
noœæ DMUo (o = 1, …., n) poprzez rozwi¹zanie nastêpuj¹cego zagadnienia pro-
gramowania liniowego:

( )BCCo Bmin θ

przy za³o¿eniach:

θ

λ

λ

λ

B o

o

x X

Y y

e

− >

≥

=

≥

0

1
0

gdzie θB jest skalarem.
Mno¿nikowa forma tego zagadnienia programowania liniowego jest wyra-

¿ona jako:

max z = uyo – uo
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38 Do ustalenia wartoœci miary efektywnoœci skali nale¿y dokonaæ obliczeñ dla dwóch mode-
li, ze sta³ymi oraz ze zmiennymi efektami skali. Porównanie wyników umo¿liwi wyizolowanie
miary efektywnoœci skali.

39 Wyznaczenie wartoœci miary efektywnoœci skali jest szczególnie wskazane w przypadku
analizy urzêdów administracji samorz¹dowej, ze wzglêdu na znaczne ró¿nice zwi¹zane z wiel-
koœci¹ samych urzêdów (wyra¿on¹ liczb¹ pracowników czy te¿ powierzchni¹ biurow¹ oraz licz-
b¹ stanowisk obs³ugi mieszkañców), jak równie¿ liczb¹ spraw administracyjnych za³atwianych
przez urzêdy.



przy za³o¿eniach:
vxo = 1
vX + UY – uoe ≤ 0
v ≥ 0, u ≥ 0 oraz uo ma dowolny znak (dodatni lub ujemny).

Ponadto z oraz uo s¹ skalarami.
Definicja BCC-efektywnoœci mo¿e byæ zapisana w nastêpuj¹cej formie:

jeœli optymalne rozwi¹zanie ( )θ λB s s* * * *, , ,− + dla (BCCo) spe³nia warunek θ B
* = 1

i ró¿nice pomiêdzy rozwi¹zaniem dla tej jednostki a efektywn¹ granic¹ (tzw.
slack) wynosz¹ 0 (s s− += =* *,0 0), wtedy DMU jest nazywane jednostk¹ BCC-
-efektywn¹, w innych wypadkach zaœ jednostk¹ BCC-nieefektywn¹.

Dla jednostek DMU0, które s¹ BCC-nieefektywne, mo¿na zdefiniowaæ dla
nich zbiór referencyjny Eo, opieraj¹c siê na optymalnym rozwi¹zaniu λ* po-
przez

{ } { }E j j no = > ∈λ* , ,0 1 �

Jeœli rozwi¹zanie optymalne jest wielosk³adnikowe mo¿na wykazaæ, i¿:

θ λ

λ

B o j j
j E

o j j
j E

x x s

y y s

o

o

* * *

* *

= +

= −

−

∈

∈

+

∑

∑

Dekompozycja ca³kowitej efektywnoœci technicznej (overall technical effi-
ciency) na czyst¹ efektywnoœæ techniczn¹ (pure technical efficiency) i efektyw-
noœæ skali (scale efficiency) wymaga zastosowania opisanych powy¿ej miar
CCR-efektywnoœci (ze sta³ymi efektami skali) oraz BCC-efektywnoœci (ze
zmiennymi efektami skali). W oparciu o miary efektywnoœci CCR oraz BCC
mo¿na zdefiniowaæ efektywnoœæ skali w nastêpuj¹cy sposób: niech wyniki dla
jednostki decyzyjnej (DMU) bêd¹ dane jako rozwi¹zania zagadnieñ progra-
mowania liniowego i wynosz¹ odpowiednio θ CCR

* oraz θ BCC
* . Efektywnoœæ skali

(scale efficiency, SE) jest wtedy zdefiniowana jako:

SE CCR

BCC

=
θ

θ

*

*

Efektywnoœæ skali (SE) nie jest wiêksza od jednoœci. Dla jednostek decy-
zyjnych, które s¹ BCC-efektywne i posiadaj¹ najbardziej odpowiedni¹ wiel-
koœæ, efektywnoœæ skali wynosi 1. Wartoœæ CCR-efektywnoœci jest nazywana
ca³kowit¹ (globaln¹) efektywnoœci¹ techniczn¹ (overall technical efficiency,
TE). Z kolei wartoœæ BCC efektywnoœci wyra¿a (lokaln¹) czyst¹ efektywnoœæ
techniczn¹ (pure technical efficiency, PTE), ze zmiennymi efektami skali. Za
pomoc¹ tych pojêæ mo¿liwa jest dekompozycja efektywnoœci w postaci nastê-
puj¹cego równania z iloczynem po prawej stronie:

Efektywnoœæ techniczna = czysta efektywnoœæ techniczna × efektywnoœæ skali
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czyli w skrócie: TE = PTE × SE.
W szczególnym przypadku, gdy wystêpuje jeden nak³ad i jeden wynik,

efektywnoœæ skali mo¿e byæ zilustrowana w sposób przedstawiony na rys. 3.

( )SE A A
LM
LACCR( ) *= = <θ 1

Rys. 3.
Efektywnoœæ skali
�ród³o: [Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 137].

Dla zaznaczonych na rys. 3. jednostek decyzyjnych B oraz C, efektywnoœæ
skali wynosi 1, czyli dzia³aj¹ one z najwiêksz¹ efektywnoœci¹ skali. Dla jedno-
stki decyzyjnej oznaczonej liter¹ E efektywnoœæ skali wynosi:

SE E
PQ
PE

PE
PR

PQ
PR

( ) = × =

Dekompozycja efektywnoœci technicznej w punkcie E przedstawia siê na-
stêpuj¹co:

TE(E) = PTE (E) × SE(E)

czyli:

PQ
PE

PR
PE

PQ
PR

= ×

co pozwala na wyznaczenie efektywnoœci skali SE(E), co zosta³o uczynione
powy¿ej [Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 138].
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Po zdefiniowaniu miary ca³kowitej efektywnoœci technicznej, mo¿liwe
jest wyznaczenie ca³kowitej efektywnoœci kosztowej oraz efektywnoœci aloka-
cji nak³adów. Przy ustalaniu efektywnoœci alokacji nak³adów zostanie przyjê-
te za³o¿enie o homogenicznoœci cen nak³adów40 we wszystkich badanych pod-
miotach41. Zostanie wybrana najbardziej efektywna jednostka decyzyjna,
która osi¹gnê³a najmniejsze koszty spoœród badanych jednostek, a nastêpnie
zostanie sprawdzone, w jakiej proporcji zu¿ywa ona nak³ady, które umo¿li-
wiaj¹ jej osi¹gniêcie wyniku w sposób „tañszy” od pozosta³ych jednostek. Bê-
dzie to oznacza³o, ¿e dysponuje ona technologi¹, która umo¿liwia minimali-
zacjê kosztów wzglêdem osi¹ganych wyników i mo¿na domniemywaæ, ¿e by³o-
by utrudnione osi¹gniêcie tak dobrego wyniku, gdyby by³a zastosowana inna
„mieszanka” nak³adów. Nawet jeœli proporcja stosowanych nak³adów nie by-
³aby mo¿liwa do zastosowania w przypadku innych urzêdów (np. ze wzglêdu
na wysokie wydatki bie¿¹ce zwi¹zane z utrzymaniem infrastruktury urzêdu),
to i tak uzyskana miara pozwoli na bardziej precyzyjn¹ analizê uzyskanych
wyników. Tego typu miara otwiera równie¿ kolejne mo¿liwoœci bardziej do-
k³adnych badañ czynników wp³ywaj¹cych na stosowanie przez urzêdy okreœ-
lonej proporcji nak³adów. Mo¿liwa staje siê analiza dotycz¹ca powierzchni
u¿ywanych obiektów, liczby zatrudnionych pracowników, programów
oszczêdnoœciowych wdra¿anych w urzêdach itp.

Prekursorami podejœcia umo¿liwiaj¹cego dekompozycjê ca³kowitej efek-
tywnoœci kosztowej na ca³kowit¹ efektywnoœæ techniczn¹ i efektywnoœæ alo-
kacji nak³adów byli M.J. Farell (1957) oraz G. Debreu (1951) [Cooper, Seiford,
Tone, 2000, s. 223]. Dekompozycja ca³kowitej efektywnoœci kosztowej mo¿e
byæ wyra¿ona w nastêpuj¹cy sposób [Aly, Grabowski, Pasurka, Rangan, 1990,
s. 212]:

OE = T × A

gdzie:

OE — ca³kowita efektywnoœæ kosztowa (overall cost efficiency),

T — ca³kowita efektywnoœæ techniczna,

A — efektywnoœæ alokacji nak³adów.
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40 Zdaniem T. Kopczewskiego wprowadzenie cen do modelu DEA nie stanowi powa¿nego
problemu. Pomno¿enie wektorów nak³adów i wyników przez odpowiadaj¹ce im wektory cen
jest wystarczaj¹ce do wyznaczenia efektywnoœci ekonomicznej uwzglêdniaj¹cej ceny [Kopczew-
ski, 1999, s. 57].

41 Przyk³adowo w odniesieniu do administracji samorz¹dowej za³o¿enie to jest w pe³ni spe³-
nione w przypadku urzêdów dzielnic m.st. Warszawy, gdzie obowi¹zujê jednolita siatka p³ac, jak
równie¿ zamówienia publiczne s¹ koordynowane centralnie przez Biuro Zamówieñ Publicz-
nych. Za³o¿enie to nie jest ju¿ jednak tak oczywiste w urzêdach miast województwa mazowiec-
kiego, zw³aszcza przy porównaniach pomiêdzy miastami na prawach powiatu a pozosta³ymi
miastami. Jednak¿e przyjêcie tego za³o¿enia umo¿liwia uzyskanie punktu odniesienia dla ana-
lizy i umo¿liwia ukazanie wa¿nych zale¿noœci w alokacji nak³adów w urzêdach.



Wyznaczenie efektywnoœci alokacji nak³adów bêdzie zatem mo¿liwe, gdy
zostanie obliczona efektywnoœæ techniczna oraz ca³kowita efektywnoœæ kosz-
towa.

W celu oceny ca³kowitej efektywnoœci technicznej jednostki decyzyjnej P
mo¿na pos³u¿yæ siê miar¹ radialn¹ efektywnoœci, czyli zastosowaæ przytoczo-
ne ju¿ powy¿ej warunki optymalizacyjne CCR efektywnoœci (model Coopera,
Charnesa i Rhodesa ze sta³ymi efektami skali). Miara ca³kowitej efektywnoœ-
ci technicznej CCR (technical efficiency — CCR) mo¿e byæ wyra¿ona w postaci
relacji (oznaczenia takie jak na rys. 4.):

( )
( )

0 1≤ ≤
d O Q
d O P

,
,

co jest interpretowane jako odleg³oœæ pomiêdzy O i Q w relacji do odleg³oœci
od O do P. Rezultat pomiaru ca³kowitej efektywnoœci technicznej oznaczony
jest jako θ O

* . Sk³adniki powy¿szej relacji znajduj¹ siê na linii pomiêdzy punk-
tami O i P na rys. 4. [Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 224].

Rys. 4.
Ca³kowita efektywnoœæ kosztowa, ca³kowita efektywnoœæ techniczna oraz efektywnoœæ alokacji
nak³adów
�ród³o: [Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 223].

Ca³kowita efektywnoœæ kosztowa mo¿e byæ wyra¿ona za pomoc¹ nastêpu-
j¹cej relacji:

( )
( )

0 1≤ ≤
d O R
d O P

,
,

gdzie oznaczone s¹ odleg³oœci pomiêdzy punktami, zaznaczonymi na rys. 4.
[Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 224]. W celu wyznaczenia ca³kowitej efektyw-
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noœci kosztowej nale¿y zatem ustaliæ koszt minimalny i nastêpnie sprawdziæ,
w jakiej proporcji s¹ zu¿ywane nak³ady przez jednostkê decyzyjn¹, która
osi¹gnê³a najni¿szy poziom kosztów. Ca³kowita efektywnoœæ kosztowa (ove-
rall cost efficiency) wyniesie zatem:

OE
MC
Ci

=

gdzie MC to koszt minimalny, a Ci to koszt osi¹gany przez pojedyncz¹ jednost-
kê decyzyjn¹ (gdzie i = 1, …, k) [Aly, Grabowski, Pasurka, Rangan, 1990,
s. 212]. Po wyznaczeniu ca³kowitej efektywnoœci technicznej oraz ca³kowitej
efektywnoœci kosztowej mo¿na przyst¹piæ do wyznaczenia efektywnoœci alo-
kacji nak³adów, która mo¿e byæ wyra¿ona za pomoc¹ relacji [Cooper, Seiford,
Tone, 2000, s. 224]:

( )
[ ]

0 1≤ ≤
d O R

d O Q

,

,

Do wyznaczenia efektywnoœci alokacji nak³adów wystarczy jednak skorzy-
staæ z relacji OE = T × A, otrzymuj¹c wzór na efektywnoœæ alokacji nak³adów
[Aly, Grabowski, Pasurka, Rangan, 1990, s. 213]:

A
OE
T

=

Oznacza to, ¿e mo¿liwe jest wyznaczenie efektywnoœci alokacji nak³adów,
je¿eli do dyspozycji s¹ wartoœci pieniê¿ne u¿ytych nak³adów i przyjête zosta-
nie za³o¿enie o homogenicznoœci cen czynników produkcji. W takiej sytuacji
nie jest konieczne wyznaczenie wektora cen czynników produkcji, a jedynie
potrzebna jest znajomoœæ relacji nak³adów42, która zosta³a u¿yta do wyprodu-
kowania danej iloœci wyników. Tym samym mierzone jest odchylenie od alo-
kacji „efektywnej”, tzn. takiej, która zaistnia³a w jednostce decyzyjnej wyka-
zuj¹cej najni¿szy koszt na jednostkê wyniku.

Osobnym problemem, który jest zwi¹zany z analiz¹ efektywnoœci funkcjo-
nowania administracji publicznej jest mo¿liwoœæ wystêpowania sytuacji
nag³ej potrzeby (np. akcja wymiany dowodów osobistych, klêska ¿ywio³owa
itp.). W polskiej literaturze wystêpuje pojêcie „rezerw zasobów”, które po-
winny byæ utrzymywane na wypadek nieprzewidzianego wzrostu zadañ lub
trudnoœci tych zadañ43. Utrzymywanie rezerw nie musi wi¹zaæ siê ze znacz¹-
cym wzrostem kosztów, jeœli zasoby urzêdu (zw³aszcza zasoby ludzkie) s¹ u¿y-
wane w sposób elastyczny (np. przydzielanie pracowników do zadañ w ró¿-
nych wydzia³ach, mo¿liwe dziêki wszechstronnemu szkoleniu pracowników
do wykonywania ró¿nych funkcji).
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42 Wyra¿onych wartoœciowo, bez dekompozycji na iloœci i ceny — np. wartoœæ nak³adu x1 na
jednostkê wyniku do nak³adu x2 na jednostkê wyniku.

43 Por. [Zieleniewski, 1969, s. 258].



Analiza skutecznoœci ogólnej i efektywnoœci44, jak równie¿ analiza otocze-
nia zewnêtrznego mog¹ jedynie okreœliæ ogólne zale¿noœci wystêpuj¹ce w ba-
danej próbie badawczej. Zbadanie, jak nak³ady s¹ przekszta³cane w wyniki
wymaga zbadania wnêtrza instytucji publicznych, z uwzglêdnieniem aspek-
tów organizacyjnych, takich jak sposób zarz¹dzania, podzia³ kompetencji,
czynniki motywacyjne, u¿ycie narzêdzi pracy itd. W analizie efektywnoœci
mo¿e zostaæ okreœlone, i¿ jedna z badanych jednostek zu¿ywa relatywnie nie-
wiele jednego rodzaju nak³adów i mo¿e ona zostaæ przez to uznana za efek-
tywn¹, analiza zaœ aspektów organizacyjnych mo¿e wykazaæ, ¿e wzrost efek-
tywnoœci odby³ siê kosztem skutecznoœci organizacyjnej w tej instytucji pub-
licznej lub np. spowodowa³ nadmierne obci¹¿enie prac¹ niektórych pracow-
ników, co prze³o¿y³o siê na spadek satysfakcji pracowników, transmisjê nie-
zadowolenia na odbiorców us³ug i w konsekwencji spadek skutecznoœci ogól-
nej urzêdu w zakresie œwiadczenia us³ug administracyjnych. Pe³na analiza
skutecznoœci i efektywnoœci administracji publicznej wymaga zatem przyj-
rzenia siê wnêtrzu instytucji publicznej i procesom w niej zachodz¹cym. Uzy-
skanie miarodajnego obrazu wnêtrza organizacji wymaga zastosowania mo¿-
liwie uniwersalnego sposobu pomiaru. Badanie jakie s¹ czynniki wewnêtrz-
ne wp³ywaj¹ce na skutecznoœæ ogóln¹ i efektywnoœæ urzêdów administracji
publicznej jest m.in. konieczne, aby wykryæ, dlaczego urzêdy dysponuj¹ce na
pozór podobnymi nak³adami i dostarczaj¹ce podobnej iloœci us³ug, s¹ zró¿ni-
cowane pod wzglêdem skutecznoœci ogólnej dostarczanych us³ug. W odnie-
sieniu do us³ug administracyjnych skutecznoœæ ogólna mo¿e byæ uto¿samiona
z jakoœci¹ œwiadczonych us³ug, gdy¿ cele urzêdów administracji publicznej
w zakresie œwiadczenia us³ug administracyjnych powinny byæ zwi¹zane z sa-
tysfakcj¹ odbiorców us³ug.

3. Skutecznoœæ i efektywnoœæ w samorz¹dzie lokalnym
Zestawienie miar skutecznoœci ogólnej i czystej efektywnoœci technicznej

pozwala na wstêpn¹ ocenê badanych urzêdów administracji publicznej. Na
podstawie „mapy” skutecznoœci i efektywnoœci przedstawionej na rys. 5. mo¿-
liwe jest okreœlenie, które urzêdy nadaj¹ siê do bardziej szczegó³owej analizy
porównawczej, obejmuj¹cej skutecznoœæ organizacyjn¹ tych urzêdów.

Mo¿e byæ np. zasadne porównanie urzêdów o podobnych wartoœciach czy-
stej efektywnoœci technicznej, a ró¿ni¹cych siê wartoœciami miary skutecz-
noœci ogólnej. Analogicznie mo¿liwe jest porównanie urzêdów o podobnej
skutecznoœci ogólnej, ró¿ni¹cych siê czyst¹ efektywnoœci¹ techniczn¹. Tego
typu porównania wymagaj¹ uwzglêdnienia wielu zmiennych mog¹cych zak³ó-
caæ wyniki, jednak¿e mog¹ byæ cennym narzêdziem badawczym, dziêki które-
mu analiza porównawcza w ogóle bêdzie mo¿liwa.
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44 Ewentualnie w zestawieniu z analiz¹ wskaŸnikow¹ zwi¹zan¹ z nak³adami i wynikami jed-
nostek administracji publicznej.



Rys. 5.
Schemat porównania skutecznoœci ogólnej i czystej efektywnoœci technicznej badanych urzê-
dów administracji publicznej

Ogólny poziom rozwoju cywilizacyjnego wymusza równie¿ na administra-
cji publicznej dokonywanie stopniowych dostosowañ do nowych warunków.
Zadania stawiane przed administracj¹ wymagaj¹ oddania do jej dyspozycji
znacznych nak³adów finansowych i rzeczowych. Brak wiedzy dotycz¹cej rela-
cji nak³adów i wyników funkcjonowania administracji mo¿e powodowaæ
z jednej strony nieuzasadnione ciêcia wydatków, a w drugim skrajnym przy-
padku niepotrzebny rozrost wydatków na administracjê. Osi¹gniêcie pozio-
mu wydatków bardziej dopasowanego do realnego zapotrzebowania na us³u-
gi publiczne (zw³aszcza administracyjne) wymaga wszechstronnych analiz
porównawczych. Osi¹gniêcie „optymalnego” poziomu wydatków wydaje siê
trudne do zrealizowania, gdy¿ zapotrzebowanie na us³ugi zmienia siê zarów-
no w ci¹gu tygodnia, miesi¹ca, roku, jak i w perspektywie kilkuletniej. Wyni-
ki porównañ pomiêdzy urzêdami powinny byæ dostêpne zarówno dla kadry
kierowniczej urzêdów, jak i dla mieszkañców poszczególnych jednostek tery-
torialnych.

ekonomia 22 51

Jakoœæ i efektywnoœæ w administracji samorz¹dowej — podejœcie metodologiczne

Urz¹d 1

Urz¹d 14

Urz¹d 7

Urz¹d 15

Urz¹d 4

Urz¹d 8

Urz¹d 9

Urz¹d 13Urz¹d 3
Urz¹d 10

Urz¹d 11

Urz¹d 12

Urz¹d 18
Urz¹d 17

Urz¹d 16

Urz¹d 5

Urz¹d 2

Urz¹d 6

0,30 1,000,900,800,700,600,500,40

6,50

6,00

5,50

5,00

4,50

4,00

3,50

Sk
ut

ec
zn

oœ
æ 

(s
at

ys
fa

kc
ja

 o
db

io
rc

ów
 u

s³
ug

ad
m

in
is

tr
ac

yj
ny

ch
)

Czysta efektywnoœæ techniczna



Bibliografia
Aly H.Y., Grabowski R., Pasurka C., Rangan N., 1990, Technical, Scale and Allocative

Efficiencies in U.S. Banking: An Empirical Investigation, „The Review of Econo-
mics and Statistics”, Vol. 72, No. 2 (May).

Bednarek P., 2007, Controlling w zarz¹dzaniu gmin¹, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa.

Berman M., 1998, Productivity in Public and Nonprofit Organizations. Strategies and
Techniques, SAGE Publications, USA.

Besley T., 2006, Principled Agents? The Political Economy of Good Government, Oxford
University Press, New York.

Camanho A.S., Dyson R.G., 2005, Cost efficiency, production and value-added models in
the analysis of bank branch performance, „Journal of the Operational Research
Society”, Vol. 56, No. 5.

Coelli T.J., Prasada Rao D.S., O’Donnell Ch.J., Battese G.E., 2005, An Introduction to
Efficiency and Productivity Analysis, Springer Science+Business Media Inc., USA.

Cooper W.W., Seiford L.M., Tone K., 2000, Data envelopment analysis. A Comprehensi-
ve Text wit Models, Applications, References and DEA-Solver Software, Kluwer Aca-
demic Publishers, USA.

Daraio C., Simar L., 2007, Advanced Robust and Nonparametric Methods in Efficiency
Analysis. Methodology and Aplications, Springer, USA.

Farell M.J., 1957, The Measurement of Productive Efficiency, „Journal of the Royal Sta-
tistical Society”, Series A (General), Vol. 120, No. 3.

Garczarczyk J. (red.), 2000, Jakoœæ us³ug bankowych i ubezpieczeniowych. Diagnoza,
determinanty, segmentacja, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Katedra Badañ
Marketingowych, Poznañ.

Garczarczyk J. (red.), 2004, Model jakoœci us³ug finansowych w Polsce, Akademia Eko-
nomiczna w Poznaniu. Katedra Badañ Marketingowych, Poznañ.

Grand J., 1991, The Theory of Government Failure, „British Journal of Political Scien-
ce”, Vol. 21, No. 4. (Oct.).

Kaplan R.S., Norton D.P., 2004, Strategy Maps. Converting Intangible Assets into Tan-
gible Outcomes, Harvard Business School Press, USA.

Kie¿un W. (red.), 1978, Bariery sprawnoœci organizacji, Pañstwowe Wydawnictwo Eko-
nomiczne, Warszawa.

Kopczewski T., 1999, Racjonalnoœæ zachowañ banków komercyjnych w Polsce w latach
1994–1997, Uniwersytet Warszawski, Warszawa.

Kud³a J., Opolski K. (red.), 2006, Jakoœæ a wzrost efektywnoœci oddzia³ów bankowych,
Wydawnictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa.

Leibenstein H., 1966, Allocative Efficiency vs. „X-Efficiency”, „The American Econo-
mic Review”, Vol. 56, No. 3. (Jun.).

Leibenstein H., 1978, X–Inefficiency Xist: Reply to an Xorcist, „The American Econo-
mic Review”, Vol. 68, no. 1. (Mar.).

Leibenstein H., Maital S., 1992, Empirical Estimation and Partitioning of X–Inefficien-
cy: A Data-Envelopment Approach, „The American Economic Review”, Vol. 82, No.
2, Papers and Proceedings of the Hundred and Fourth Annual Meeting of the Ame-
rican Economic Association (May).

McNulty P.J., 1967, Allocative Efficiency vs. „X-Efficiency”: Comment, „The American
Economic Review”, Vol. 57, No. 5 (Dec.).

Misi¹g W. (red.), 2005, Wzorowy urz¹d, czyli jak usprawniæ administracjê samorz¹dow¹,
jak mierzyæ jej zadania i wyniki, Instytut Badañ nad Gospodark¹ Rynkow¹, Warsza-
wa.

52 ekonomia 22

Krzysztof Opolski, Piotr Modzelewski



Modzelewski P., 2007, Systemy zarz¹dzania jakoœci¹ a skutecznoœæ i efektywnoœæ funk-
cjonowania administracji samorz¹dowej, praca doktorska, Wydzia³ Nauk Ekono-
micznych Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa.

Niep³owicz M., 2006, Strategiczna karta wyników w zarz¹dzaniu miastem, w: Krukow-
ski K. (red.), Zarz¹dzanie organizacjami publicznymi, Uniwersytet Warmiñsko-Ma-
zurski w Olsztynie, Olsztyn.

Niven P.R., 2002, Balanced Scorecard Step-by-Step. Maximizing Performance and
Maintaining Results, John Wiley & Sons, Inc, USA.

Opolski K., Modzelewski P., 2004, Zarz¹dzanie jakoœci¹ w us³ugach publicznych, Wy-
dawnictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa.

Polski Komitet Normalizacyjny, PN-EN ISO 9001:2001, Systemy zarz¹dzania jakoœci¹.
Wymagania, 2001, wrzesieñ.

Rees A., 1980, Improving Productivity Measurement, „The American Economic Re-
view”, Vol. 70, No. 2, Papers and Proceedings of the Ninety-Second Annual
Meeting of the American Economic Association. (May).

Ruœkowski E., 2005, Mity i realne mo¿liwoœci racjonalizacji wydatków publicznych
w Polsce, w: G³uchowski J., Pomorska A., Szo³no-Koguc J., Ekonomiczne i prawne
problemy racjonalizacji wydatków publicznych. Racjonalizacja wydatków publicz-
nych — uwarunkowania i instrumenty, Wyd. Uniwersytetu Marii Curie-Sk³odow-
skiej, Lublin, t. I.

Sanderson I., 1996, Evaluation, learning and the effectiveness of public services.
Towards a quality of public service model, „International Journal of Public Sector
Management”, Vol. 9, No. 5/6, MCB University Press.

Smith P., 1990, The Use of Performance Indicators in the Public Sector, „Journal of the
Royal Statistical Society”, Series A (Statistics in Society), Vol. 153, No. 1.

Stone M., 2002, How not to measure the efficiency of public services (and how one might),
„Journal of the Royal Statistical Society”, Series A (Statistics in Society), Vol. 165,
165, No. 3.

Strauss B., Hentschel B., 1992, Attribute-Based versus Incident-Based Measurement of
Service Quality: Results of an Empirical Study in the German Car Service Industry,
w: Kunst P., Lemmink J. (red.), Quality Management in Services, Van Gorcum, Ne-
therlands.

Thanassoulis E., 2001, Introduction to the theory and application of data envelopment
analysis. A foundation text with integrated software, Kluwer Academic Publishers,
USA.

Wilkin J. (red.), 2005, Teoria wyboru publicznego. Wstêp do ekonomicznej analizy polity-
ki i funkcjonowania sfery publicznej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa.

Winkler R., D³ugo³êcka M., Wawak S., Salamaga M., Materia³y wewnêtrzne Mazo-
wieckiego Urzêdu Marsza³kowskiego z badania zadowolenia klienta, 2004, Krakow-
ski Instytut Jakoœci, pod kierunkiem dr. R. Batko i opiek¹ naukow¹ prof. dr. hab.
K. Opolskiego.

Wojciechowski E., 2003, Zarz¹dzanie w samorz¹dzie terytorialnym, Difin, Warszawa.
Zieleniewski J., 1969, Organizacja i zarz¹dzanie, Pañstwowe Wydawnictwo Naukowe,

Warszawa.

ekonomia 22 53

Jakoœæ i efektywnoœæ w administracji samorz¹dowej — podejœcie metodologiczne



A b s t r a c t Quality and efficiency in the local government—methodological approach
Requirements imposed on public administration make it necessary to use
more perfect tools to assure its efficient functioning. The methodology of mea-
suring the quality and efficiency in the local government administration is a
creative synthesis of theory of the economy, administration and the phraseol-
ogy as well. It is necessary to define a lot of aspects connected with the aims of
public administration and to introduce variables which can be used in empiri-
cal investigations at offices of the local government administration. This arti-
cle deals with the ways of measuring organizational effectiveness of the local
departments and with the measurement of the quality of the public services
concerning requirements of the quality management system. The possibility of
using methods of measuring the efficiency of allocation of resources, scale ef-
ficiency and technical effectiveness was shown. The efficiency and quality of
the local departments was compared. Presented methods of the measurement
make it possible to check the results how the local government administration
functions, however they may also be implemented in the central level of ad-
ministration.
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