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Z uwagi na wzrost liczby zadan samorzadu lokalnego oraz rosngce oczeki-
wania spolteczne wobec ustug publicznych dostarczanych przez samorzad
lokalny w Polsce, przy rownoczesnym braku znaczacego wzrostu nakiadéw na
administracje samorzadowa!, coraz wieksze znaczenie ma dazenie do zwiek-
szenia skutecznoSci i efektywnosSci funkcjonowania urzedéw administracji
samorzadowej2. Jednoczesne stosowanie pojeé skutecznosci i efektywnosci
wynika z faktu, iz oddzielnie rozpatruje sie cele stawiane przed urzedami ad-
ministracji publicznej i realizacje tych celéw oraz oddzielnie zestawia sie
naktady z uzyskiwanymi wynikami. Z jednej strony odbiorecy ustug publicz-
nych chcieliby otrzymywaé satysfakcjonujgce ich ilo$ci ustug o wysokiej ja-
kosci, z drugiej strony urzednicy staja przed problemem niedoboréw w réz-

! Procentowe zmiany wydatkow budzetow gmin na administracje samorzgdowsg ogolem
w Polsce przedstawialy sie nastepujaco (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 poréwnania
zmiany na terenie wojewodztwa mazowieckiego wyniosly: (zmiany realne w cenach bazowych
72001 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 za$ zmiany wyniosly (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, ze realne
wydatki budzetéw gmin na administracje w Polsce wzrosty o 18,84% w okresie 2001-2006 r.,
w wojewodztwie mazowieckim wzrosty o 21,5% w okresie 2001-2006, na terenie powiatu war-
szawskiego zas wzrosly 0 15,93% w okresie 2002-2006 [Zr6dio: Bank Danych Regionalnych Giow-
nego Urzedu Statystycznego].

2 W opinii wielu przedstawicieli samorzadow lokalnych koszty utrzymywania i funkejono-
wania urzedéw rosna, poniewaz zwieksza sie zakres ustug S§wiadczonych przez urzedy. Ustawo-
dawca naklada nowe obowiazki i stawia wymagania zwigzane z poniesieniem pewnych kosztéow,
np. obowiazek zatrudnienia audytora. Por. np. wypowiedZ Burmistrza Miasta Wyszkowa, zamie-
szczona w oficjalnym serwisie informacyjnym Miasta i Gminy Wyszkow www.wyszkow.pl,
w artykule: Wyszkow najtanszq gming w Polsce, 06.06.2006. Podobne opinie wyrazalto wielu Se-
kretarzy Miast oraz pracownikéw wydzialow organizacyjnych podczas badan empirycznych
przeprowadzonych w urzedach miast [dane empiryczne z urzedéw miast i dzielnic zostaty uzy-
skane dzieki realizacji projektu badawczego promotorskiego nr 1 HO2C 065 30, dofinansowane-
go przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w latach 2006-2007 (kierownik projektu:
prof. dr hab. Krzysztof Opolski, tytul projektu: ,,System zarzadzania jako$cia a skuteczno$é
i efektywno$¢ funkcjonowania urzedéw miast” (nr umowy z Ministerstwem Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego: 0457/H03/2006/30)].
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nych sferach swojej dziatalno$ci, poczawszy od niedoboréw zasobéw ludz-
kich, a skonczywszy na niedoborach zasob6w lokalowych w urzedach.

Pomiar skuteczno$ci administracji samorzadowej jest coraz powszechniej
zwigzany z pomiarem jakoS$ci dostarczanych usiug. Mozna to zaobserwowacé
zarOwno na gruncie teoretycznym, jak i w praktyce zarzgdzania administra-
cja samorzadowg, zwlaszeza w odniesieniu do ustug administracyjnych, jak
i aspektow organizacyjnych funkcjonowania urzedéw. Wg klasyka polskiej
prakseologii J. Zieleniewskiego skutecznym nazywamy takie dzialanie, ktore
w jakims$ stopniu

prowadzi do skutku zamierzonego jako cel.

Miara skutecznosci jest stopien zblizenia sie do celu, przy ocenie skutecznos-
ci za$ nie bierze sie pod uwage kosztu, a sposrod uzytecznych efektow tylko te
przewidywane [Zieleniewski, 1969, s. 225]. W przypadku analizy administra-
cji publicznej obecnie stosuje sie rozréznienie na produkty, rezultaty i od-
dzialywanie3. Skutecznos$é jest okreslona w odniesieniu do celéw i rezulta-

3 Rozrdznienia tego uzywa sie zwlaszcza przy ocenie programéw publicznych (w tym row-
niez w przypadku oceny projektéow dofinansowanych ze Srodkéow Unii Europejskiej), gdyz znacz-
nie ufatwia to ich ocene. Przykladowo produktem moze by¢ liczba kilometréw wybudowanej
autostrady, rezultatem skrécenie czasu podrozy dzieki nowej autostradzie, oddzialywanie za$
moze by¢ zwigzane np. ze zmniejszeniem bezrobocia w regionie, dzieki wybudowanej autostra-
dzie (przy zalozeniu, iz rzeczywiscie wybudowanie autostrady wplywa na zmniejszenie bezrobo-
cia). Przy analizie administracji publicznej cennymi miarami pomocniczymi mogg by¢ wskazni-
ki naktadu, wskazniki produktu, wskazniki rezultatu oraz wskazniki oddzialywania. Wynika to
z faktu, ze bezposrednie dziatania urzedu administracji samorzadowej, przyczyniajace sie do
wytworzenia ustugi administracyjnej, mogg implikowaé szereg efektow zewnetrznych i cenne
jest dysponowanie miarami o odpowiednim zakresie pojeciowym dla okres§lenia ewentualnych
dalszych nastepstw dzialan podejmowanych przez administracje. Mierniki naktadu (input) —
dotycza wykorzystania zasobow ludzkich, wyposazenia, materiatow itp. Naklad moze byé wyra-
zony jako suma wydatkow lub jako np. suma czasu pracy pracownikow wyrazona godzinowo.
Mierniki produktu/ustugi/wyniku (output) — opisuja wszystkie produkty materialne i ustugi,
ktore otrzymuje beneficjent (np. odbiorca ustugi administracyjnej) w trakcie realizacji zadania
ze Srodkow finansowych przeznaczonych na dane zadanie, np. kilometry zbudowanych droég,
liczba zaszczepionych dzieci itp. Mierzy sie je w jednostkach fizycznych lub finansowych (np.
diugosé zbudowanej drogi, liczba przedsiebiorcéow, ktorzy uzyskali pomoc doradezg). Wyréznia
sie dwa rodzaje tych miernikow: (1) mierniki finansowe, odnoszgce sie do realizacji finansowej
i/lub do wykorzystanych srodkow, sg zazwyczaj zwigzane z wydatkami powstalymi w konsekwen-
cji realizacji jakiego$ dziatania, (2) mierniki fizyczne, mierzace postep lub stopien realizacji
danego dzialania czy tez skutecznosé procesu — zwykle zwigzane sg z liczbg osob, kilometrow,
jednostek, liczbg podjetych decyzji, czasem oczekiwania, prawidiowoscig decyzji itp. Za pomo-
cg miernikow tego typu moze by¢ mierzona wydajnosé jako stosunek naktadu do wyniku (wyra-
zona np. jako liczba pracownikow albo suma czasu pracownikéw na jednostke produktu/wyni-
ku) i pokazywana jako koszt jednostkowy (np. liczba dni zuzytych na wykonanie naprawy, koszt
naprawy drogi w przeliczeniu na Kilometr). Ponadto mozna okresli¢é wydajnosé jako stosunek
ilosci produktu/wyniku do wkiadu (np. liczba transportowanych débr podzielona przez koszty
transportu). Mierniki rezultatu (outcome) sa zwigzane z bezposrednimi i natychmiastowymi
efektami dostarczenia produktu/ustugi/wyniku. Dostarczajg informacji o zmianach, jakie nastg-
pily w wyniku wdrozenia zadania u bezposrednich beneficjentéw. Mierniki rezultatu okreslaja
cel danej polityki, osiggniety poprzez dostarczanie produktéw/ustug/wynikéw, np. zwiekszenie
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tow, a nie w odniesieniu do ,,produktéow”. W przypadku oceny funkcjonowa-
nia administracji publicznej skuteczno$é nie bedzie zatem prostym zestawie-
niem celu i produktu (np. w postaci liczby wybudowanych kilometréw autost-
rady czy liczby $wiadczonych ustug), ale konieczne jest poszukiwanie miar
,rezultatow” (np. skrécenie czasu podrozy dzieki wybudowanej autostradzie,
satysfakcja z obstugi w urzedzie administracji publicznej). Najpierw nalezy
ustalié, co jest celem analizowanego rodzaju administracji publicznej.
W przypadku badania urzedow administracji publicznej w zakresie Swiad-
czenia obywatelom ustug administracyjnych, mozna przyjacé, iz celem nie jest
dostarczanie jak najwiekszej ilo$ci ustug administracyjnych?. Nalezatoby od-
nies$é¢ sie do mozliwie najbardziej obiektywnych kryteriéw okres$lania celéw
w odniesieniu do S§wiadczenia ustug administracyjnych. Z uwagi na fakt, iz
odbiorcami ustug administracyjnych sa mieszkancy oczekujacy odpowied-
niego standardu swiadczonych ustug, cel moze by¢ okreslony jako dostarcza-
nie ustug administracyjnych o wysokiej jakosci lub ,,dazenie do wysokiej sa-
tysfakeji klientéw zewnetrznych”, stopien zas osiggniecia celu moze by¢ mie-
rzony zaroéwno za pomocg miary ogélnej: ,,zadowolenie klienta zewnetrznego
z obstugi w urzedzie, jak i za pomoca miernik6w badajgcych poszczegdlne
atrybuty ustugb §wiadczonych przez urzad (np. dostep do informacji, kompe-
tencje pracownikow, kultura osobista pracownikéw, czas zatatwiania spra-
wy, oznakowanie urzedu)’. J. Zieleniewski zauwaza, ze skutecznosé jest wiel-
koscig bezwymiarowa, czyli moze by¢ wyrazona liczba niemianowang jako
stosunek dwéch efektéow pozytywnych: osiagnietego i docelowego. Skutecz-
nos¢ jest stopniowalna (wyjatkowo tylko bywa ,,zero-jedynkowa”, gdy dziala-
nie ma tylko jeden i to nie stopniowalny cel, a rozpatrywany przedzial obej-

dostepnosci ustugi w obszarach wezesniej mato dostepnych itp. Mierniki rezultatu dobrze opi-
suja skuteczno$é dziatan. Mierniki oddziatywania (impact) odnosza sie do konsekwencji danego
zadania, wykraczajacych poza natychmiastowe efekty dla bezposrednich beneficjentow [szerzej
w: Misiag, 2005].

4 Liczba $wiadczonych ustug administracyjnych rocznie jest niejako ,,produktem” (czy tez
»wynikiem”) urzedu, a wiec miarg zwigzang z pomiarem efektywnosci. Z kolei przy pomiarze
efektywnos$ci dyskusyjne byloby zatozenie, ze urzad powinien maksymalizowa¢ np. liczbe wyda-
wanych decyzji administracyjnych. Liczba wydanych decyzji administracyjnych moze by¢ kryte-
rium oceny stuzacym do poréwnan pomiedzy urzedami, lecz badania empiryczne nie powinny
doprowadzié¢ do wniosku, ze ktérykolwiek urzad powinien zwiekszy¢ liczbe Swiadczonych ustug
administracyjnych rocznie (liczba dostarczanych ustug administracyjnych rocznie powinna by¢
w przypadku urzedu administracji publicznej traktowana jako egzogeniczna, Scisle wynikajaca
z zapotrzebowania mieszkancéw na ustugi administracyjne oraz stosowania przepisoOw prawa).

5 Badanie ogélnej satysfakeji klienta jest czesto 1aczone z badaniami bardziej szczegotowy-
mi [por. np. Strauss, Hentschel, 1992, s. 60].

6 Wg J. Garczarczyka atrybuty jakoSci sg wyznacznikami jakoSci ustugi okre§lonymi przez
klienta. Odbiorca ustugi posiada wymagania zwigzane z ustuga, percepcja zas ustugi jest subie-
ktywnym odczuciem, jakiego doznaje klient podczas nabywania i realizacji ustugi. Badanie
oczekiwan klientow powinno sie odbywa¢ w obszarach dla nich najwazniejszych [Garczarczyk,
2000, s. 75].

7 Interesujgce miary skutecznosci dzialania administracji publicznej podaje P. Bednarek,
omawiajac szereg obiektywnych i subiektywnych miar skutecznosci funkcjonowania administ-
racji,omawiajgc rowniez kryteria doboru i oceny wskaznikéw [zob. Bednarek, 2007, s. 102-113].
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muje tylko jedno zdarzenie elementarne) [Zieleniewski, 1969, s. 225]. Jest to
bardzo wazna charakterystyka skutecznos$ci, gdyz ocena urzedu administra-
cji publicznej w zakresie §wiadczenia ustug administracyjnych wymaga uzy-
cia takich metod pomiaru, ktére umozliwia stopniowanie wynikow i uszere-
gowanie poszezegélnych urzedéw od najbardziej do najmniej skutecznego®.
Nalezy zauwazy¢, iz zazwyczaj wystepuje wiele celow stawianych przed urze-
dem administracji publicznej. Jesli dziatanie ma wiecej niz jeden cel lub gdy
stwierdzamy, ze przynosi ono wyniki uzyteczne réznego rodzaju, to oprocz
skutecznos$ci ,,0g6lnej” mozna rowniez ocenia¢ skutecznosé , wzgledna”, tj.
rozpatrywang ze wzgledu na jaki$ wyrézniony cel (skutek oceniany pozytyw-
nie), wchodzacy w skiad wiazki celow (w sklad tgcznego wyniku uzytecznego)
[Zieleniewski, 1969, s. 230]. W odniesieniu do ustug administracyjnych mozna
przyjaé, iz skutecznos$¢ zwigzana z satysfakejg klientow zewnetrznych bedzie
okreS§lana mianem skuteczno$ci ogbélnej, skuteczno$é zas zwigzana z poszcze-
g6lnymi atrybutami jako$ci ustug administracyjnych bedzie okre$lana mia-
nem skutecznos$ci wzglednej. Poprzez terminologiczne wyréznienie , skutecz-
nos$ci wzglednej” mozna skierowaé¢ uwage na poszczegdlne kryteria oceny
i dokona¢ bardziej szczegdélowej i wszechstronnej analizy. Rozwazania nad
skuteczno$cia w odniesieniu do celéw czastkowych moga stanowi¢ wazng
wskazéwke do wypracowania wszechstronnego schematu pomiaru skutecz-
nosci urzedu administracji publicznej [Modzelewski, 2007].

W literaturze pojawia sie zaréwno pojecie skutecznosci na poziomie pro-
wadzonej polityki (czyli np. realizacja celow pozadanych spolecznie), jak
i skutecznos$ci na poziomie organizacji®. W niniejszym tekscie skutecznosé or-
ganizacyjna jest rozumiana jako skuteczno$é proceséw wewnetrznych urze-
du administracji publicznej, skuteczno$é zapewnienia zasobow urzedowi
oraz skutecznos$é proceséw zwigzanych z wiedzg i rozwojem w tym urzedziel0,

Poprzez wyzszg skuteczno$é organizacyjng urzedu administracji publicz-
nej moze by¢ osiggnieta wyzsza skuteczno$¢ ogélna zwigzana z dostarczeniem
ustug publicznych przez ten urzad, czy tez mogg by¢ osiggane wyzsze wartosci
skutecznos$ci wzglednych. Pomiar zaréowno skutecznos$ci ogolnej, jak i sku-
tecznos$ci organizacyjnej urzedow administracji publicznej moze byé utrud-
niony ze wzgledu na wystepowanie wielu czynnikoéw specyficznych dla admi-
nistracji publicznej, stad konieczne jest okreslenie, czym sie réznig ustugi

8 Do pomiaru skutecznos$ci moga byé¢ wykorzystywane skale pomiarowe np. z przedziaiu
<1;7>, co pozwala na znacznie bardziej szczegélowa analize, niz w przypadku zero-jedynkowe-
go pomiaru. W analizie skuteczno$ci mogg by¢ ro6wniez wykorzystywane $Srednie warto$ci zmien-
nych dla poszczegdlnych jednostek podmiotéw badania (urzedéw), w celu uchwycenia bardziej
og6lnych zaleznoseci.

9 Por. Sanderson, 1996, s. 98.

10 Jest to odzwierciedlenie wymagan wg normy PN-EN ISO 9001:2001, ktéra wymaga, aby za-
pewniona byla skutecznos$é proceséw wewnetrznych organizacji, a takze zapewnione byly zaso-
by niezbedne do jej funkcjonowania oraz obszaru wiedzy i rozwoju wg Zbilansowanej Karty Wy-
nikéw dla administracji publicznej [Niven, 2002, s. 297].
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publiczne od usiug dostarczanych przez sektor prywatny oraz od czego zalezy
percepcja jakosSci ustug publicznych.

Zapewnienie jakos$ci ustug publicznych na poziomie zblizonym do ocze-
kiwan spolecznych jest utrudnione w instytucjach zastugujacych na miano
biurokracji w sensie pejoratywnym. W administracji publicznej w Polsce
(zwlaszcza w samorzadzie lokalnym) duze nadzieje pokiada sie we wdrazaniu
Systemu Zarzadzania JakoScig wg norm ISO 900011, Wdrozenie systemu ma
zapewnié¢ zaréwno wzrost skutecznos$ci ogélnej Swiadczonych ustug, jak réw-
niez zwiekszyé skuteczno$é organizacyjng w instytucjach publicznych!2,
Wdrozenie systemu zarzadzania jakoScig wg zasad opisanych w normie PN-
-EN IS0 9001:2001 narzuca wymog ustanowienia celéw dotyczacych jakosci
ustug $swiadczonych przez instytucje publiczng [Polski Komitet Normaliza-
cyjny, 2001]. Imperatywem staje sie zatem podnoszenie skutecznosci organi-
zacyjnej instytucji publicznej. Ponadto system zarzgdzania jakoScig wg norm
ISO narzuca zastosowanie podej$cia procesowego i wymaga stosowania poje-
cia ,,skutecznosci proces6w’” oraz ciaglej ich poprawy, co nastepnie ma zna-
lezé odzwierciedlenie w jako$ci §wiadczonych ustug.

Do przeprowadzenia analizy czynnikow endogenicznych (zwiazanych
z wnetrzem urzedow) wplywajacych na skutecznos$é urzedéw administracji
publicznej mozna oprzeé sie na wymaganiach zawartych w Systemie Zarza-
dzania Jakos$cig PN-EN ISO 9001:200113. Argumentem za zastosowaniem
w badaniach wymagan narzucanych przez normy ISO jest fakt, iz zostaly one
wdrozone w licznych instytucjach publicznych w Polsce i sg wdrazane
w kolejnych. Zaleta norm ISO jest to, iz moga by¢ wdrazane przez wszystkie
rodzaje instytucji publicznych, bez wzgledu na to, czy Swiadczg ustugi admi-
nistracyjne, czy rowniez spoteczne i techniczne.

Mozna uznad, iz przestankami wdrozenia systemu zarzadzania jakoScig
w urzedach administracji publicznej sg podnoszenie zaréwno skutecznos$ci
ogoblnej, skutecznosci wzglednych zwigzanych z celami dotyczacymi poszcze-
gbolnych atrybutow jakosci ustug, ale i dbalo$é o wzrost skutecznosci organiza-
cyjnejurzedéw. Ten ostatni rodzaj skuteczno$ci moze mieé réwniez wpltyw na
inne aspekty funkcjonowania urzedéw, w tym na te zwigzane z poziomem
kosztéw w relacji do uzyskiwanych efektéw. Administracja publiczna ma jed-
nak swoje cechy charakterystyczne i prosta implementacja narzedzi z sekto-
ra prywatnego, bez poczynienia odpowiednich zalozen narazataby badacza
na trudnosci metodologiczne. W odniesieniu do administracji publicznej mo-
ze wystagpi¢ problem, iz poszczegolne urzedy bedg zachowywac sie jak syste-

' M.in. wzorujac sie na doSwiadczeniach brytyjskich, gdzie samorzady lokalne wdrozyly
normy z serii ISO 9000 dla 90% swiadczonych ustug publicznych [Wojciechowski, 2003, s. 137].

12 Wobec faktu wystepowania poje¢ jakoSci zewnetrznej i wewnetrznej analogicznie mozna
by stosowaé¢ pojecia skutecznosci zewnetrznej urzedu administracji publicznej (skutecznosé
ogblna) oraz skutecznos$ci wewnetrznej urzedu (skutecznosé organizacyjna).

13 Wg normy: PN-EN ISO 9001:2001 [Polski Komitet Normalizacyjny, 2001].
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my autopoietyczne, ktére sg malo wrazliwe na oddzialywanie z zewnatrz,
w tym na wdrozenie systemu zarzadzania jakoScig.

1. Metody pomiaru skutecznosSci funkcjonowania urzedow
administracji samorzadowej

Przyjeto, ze pomiar skutecznos$ci ogbélnej urzedu w zakresie Swiadczenia
ustug administracyjnych moze byé¢é dokonany za pomocg zmiennej: ,,0g6lne
zadowolenie z obstugi w urzedzie”!4, jej zas wartoSci mogg pochodzié¢ z ankie-
ty przeprowadzonej wsrod klientéw zewnetrznych urzedu. Pomiar skutecz-
nosci wzglednych zwigzanych z celami czgstkowymi (w zakresie satysfakeji
klientow zewnetrznych) moze by¢ dokonany w odniesieniu do atrybutéow ja-
kosci ustug administracyjnych §wiadezonych przez urzedy. Grupy atrybutéw
jakosci, ktore zostaly wybrane do modelu oceny urzedéw w zakresie Swiad-
czonych ustug administracyjnych, to: (1) kompetencje pracownikéw urzedow,
(2) kultura osobista pracownikéw urzedoéw, (3) mozliwosé uzyskania informa-
cji w urzedzie, (4) mozliwo$¢é zalatwienia sprawy w jednym miejscu, (5) dtu-
gos$¢ czasu zalatwiania sprawy administracyjnej w urzedzie przez klienta ze-
wnetrznegold.

Pomiar rezultatow (outcomes) urzedu w zakresie satysfakeji odbiorcow
ustug administracyjnych moze byé¢ obarczony licznymi niedoskonato$ciami
zwigzanymi z: lukg pomiedzy oczekiwaniami a percepcjg klientéw, ze struk-
turg respondentéw w probie ze wzgledu na wiek, wyksztalcenie i ple¢. W ana-
lizie skuteczno$ci ogdlnej mozna przyjmowaé upraszczajagce zalozenie, iz
klienci oczekujag takiej jakoSci ustug, jak w najlepszej pod tym wzgledem jed-
nostce decyzyjnej (tzn. w urzedzie, w ktéorym Srednia satysfakcja ogdlna byta
najwyzsza w badanej prébie).

Pomiar skutecznoSci urzedéw administracji samorzgdowej niesie ze soba
ryzyko polozenia zbyt duzego nacisku na aspekty zwigzane ze skutecznos$cia
0g6lng. Tymczasem w pomiarze skutecznos$ci urzedu powinny byé¢ brane po
uwage rowniez kryteria zwiazane ze skuteczno$cig organizacyjng urzedu.
W dokonaniu zré6wnowazonego pomiaru skutecznos$ci urzedéw administracji
samorzadowej moze by¢ pomocna Zbilansowana Karta Wynikéw (Balanced
Scorecard). Zaletg tej metody oceny instytucji publicznej jest wszechstronne
spojrzenie, mogace pogodzi¢ rézne koncepcje teoretyczne. Zbilansowana
Karta Wynikéw opiera sie na wskaznikach osiggnieé. Jej zaleta polega na

14 Jest to jeden z kluczowych wskaznikéw systemu jakoSci.

15 Grupy atrybutow zostaly wybrane na podstawie [Winkler, Diugolecka, Wawak, Salamaga,
2004]. Grupy atrybutéw, jak i poszczegbdlne atrybuty zostaly zidentyfikowane w kilkustopnio-
wych badaniach przeprowadzonych wsréd urzednikéw, rowniez szczebla kierowniczego. Sa to
nieco inne grupy atrybutéw, niz w przypadku przedsiebiorstw prywatnych, gdzie duzg role od-
grywa oferta i cena ustug. Istnieje wiele badan dotyczacych instytucji finansowych, gdzie wyréz-
nia sie takie grupy atrybutéw jakosSci ustug, jak np.: wizerunek instytucji, placowka i dystrybu-
cja ustug, personel i obstuga klienta, oferta i cena, komunikacja z klientem [zob. np. Garczar-
czyk, 2004, s. 124-125].
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tym, ze pomaga stworzy¢ miary realizacji strategii instytucji publicznej
W sposéb zrownowazony, uwzgledniajgcy zaréwno aspekty wewnetrzne insty-
tucji publicznej, strone finansowa jej dzialalnosSci, jak i otoczenie zewnetrz-
ne w postaci odbiorcéw ustug. Zbilansowana Karta Wynikéw moze by¢ stoso-
wana zarowno w odniesieniu do ustug administracyjnych, jak i ustug spotecz-
nych i technicznychl6. Za jej pomocg mozna stworzyé strategie urzedu lub
strategie miasta/regionul”. Na rys. 1. zostal zaprezentowany schemat pomia-
ru skutecznosci urzedu administracji w zakresie §wiadczenia ustug administ-
racyjnych, stworzony na podstawie Zbilansowanej Karty Wynikéw. Schemat
pomiaru skutecznosSci oparty na Zbilansowanej Karcie Wynikow jest ,,kom-
patybilny” z systemem zarzadzania jakoS$cig opartym na normie PN-EN ISO
9001:2001 w zakresie perspektywy klienta, perspektywy proceséw wewnetrz-
nych oraz perspektywy zapewnienia zasobéw. Obszary w tych perspektywach
w duzej mierze pokrywaja sie z wymaganiami normy ISO 9001:2000. W przy-
padku perspektywy wiedzy i rozwoju ta norma ISO wspomina o konieczno$ci
prowadzenia szkolen i ich oceny.

Z kolei w przypadku perspektywy zapewnienia zasobowej norma ISO 9000
wymaga zapewnienia zasobéw do skutecznego dziatania organizacji, ale nie
wymusza stosowania oszczednoSci. Celem urzedéw jest spelnienie zadan
publicznych i wymagan stawianych przez klientéw, a nie osiggniecie sukcesu
finansowego. Jednakze miary finansowe muszg zajmowaé¢ wazne miejsce
w systemie zarzgdzania instytucjg publiczng. Efektywna dziatalnos$é i tworze-
nie wartosci, przy nizszych kosztach jest wazna z punktu widzenia koncepcji
,wartosci za pienigdze” (Value for Money) [Niven, 2002, s. 299]. Stad uzasad-
nione byloby dolgczenie do schematu na rys. 1. ,, perspektywy finansowej”,
jednak wymogi spdjnosci wywodu w niniejszym tekScie wymuszajg osobne
analizowanie aspektéw SciSle finansowych w obszarze analizy efektywnos-
cil8. Zbilansowana Karta Wynikéw porzadkuje obraz organizacji i moze po-

16 Zbilansowana Karta Wynikéw moze byé rowniez zastosowana do kompleksowego zarzg-
dzania samorzadem terytorialnym i rozszerzona o inne perspektywy. Przykiadowo M. Nieplto-
wicz formuluje zbilansowang karte wynikéw miasta polskiego, uwzgledniajac perspektywy:
polityki (uwzgledniajaca cele strategiczne miasta), obywatela (majaca na uwadze m.in. warunki
do prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, zapewnienie poczucia bezpieczenstwa), proceséw
wewnetrznych (m.in. uproszczenie procedur obstugi w urzedzie), gospodarowania (m.in. finan-
sowe zabezpieczenie cigglego dostarczania usiug), rozwoju (zawierajacg takie elementy jak roz-
woj infrastruktury informatycznej w miescie i podnoszenie kompetencji pracownikow) [Niepto-
wicz, 2006, s. 60].

17 Zwlaszeza w odniesieniu do tworzenia strategii miasta/regionu Kaplan i Norton wskazu-
ja, iz moze by¢ potrzebne wydzielenie perspektywy ,,politycznej”’, natomiast w odniesieniu do
agencji rzadowych wskazuja na potrzebe zastapienia perspektywy finansowej perspektywa
fiduciarna (fiduciary perspective), zwiazana z instytucja stanowiaca i przydzielajaca srodki fi-
nansowe [Kaplan, Norton, 2004, s. 8]. Przy budowaniu strategii miasta/gminy wybor miar moze
byé oparty na wskaznikach stosowanych w brytyjskim systemie ,,Best Value”, gdzie wiekszos§¢
miar zwigzana jest ze §wiadczeniem usiug spolecznych i technicznych przez samorzad lokalny
[szerzej w: Opolski, Modzelewski, 2004, s. 70-72 oraz s. 167-168].

18 Zastosowanie schematu przedstawionego na rys. 1. w urzedach miast moze uwzglednia¢
dostosowanie Zbilansowanej Karty Wyniko6w poprzez dotgczenie perspektywy finansowej i za-
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moéc w zrownowazonej realizacji celow instytucji publicznej. Jej wyrazng za-
letg jest niepomijanie zadnego z aspektéow dziatalnos$ci administracji pub-
licznej [Niven, 2002, s. 147]. W Polsce Strategiczna Karta Wynikéw jest mato
znana w instytucjach publicznych. Stosowanie miar satysfakecji odbiorcow
ustug, jak rowniez miar méwigeych o procesach wewnetrznych jest jednak
coraz bardziej powszechne. Wskazniki te moga przydaé sie w przyszioSci przy
wdrazaniu innych systeméw. Rozwazajac osobno perspektywy klienta, proce-
sow wewnetrznych, wiedzy i rozwoju, ale rowniez perspektywe zapewnienia
zasobow, mozna w kompleksowy sposéb dokonaé¢ pomiaru skutecznosci funk-
cjonowania instytucji publicznej, uwzgledniajgc szereg aspektéw organiza-
cyjnych.

Perspektywa klienta zewnetrznego

Skutecznos$¢ ogélna (zewnetrzna):

1) ogdlne zadowolenie w urzedzie.
Ocena dokonywana Skutecznosci wzgledne (zewnetrzne):

przez klientow zewnetrznych 1) _ku\tura \'_ko_mpetencje pracownikow,

2) informacja i dokumenty,

3) organizacja obstugi interesantéw,

4) wyglad urzedu,

5) czas zatatwiania sprawy.

Skuteczno$¢ ogélna
(zewnetrzna)

Perspektywa proceséw

wewnetrznych
1) organizacja pracy,
2) relacje z przetozonymi,
3) procedury wewnetrzne,
4) atmosfera w pracy, postawy
wspoétpracownikéw,
5) komunikacja wewnetrzna

Perspektywa zapewnienia
zasobow
1) wyposazenie stanowiska pracy,
—p»| 2) powierzchnia biurowa
na pracownika,
3) wynagrodzenia pracownikéw,
4) obstuga techniczna.

URZAD
ADMINISTRACII
SAMORZADOWE)

Skutecznosc¢ organizacyjna
(wewnetrzna)

Perspektywa wiedzy i rozwoju
1) szkolenia i inne formy edukacji poza
Ocena dokonywana miejscem pracy,
przez klientéw wewnetrznych 2) dostep do aktualnych informacji,
3) dostep do nowoczesnego
oprogramowania

Schemat pomiaru skutecznos$ci ogélnej urzedéow administracji samorzadowej (w zakresie
Swiadczenia ustug administracyjnych) oraz skutecznosci organizacyjnej oparty na
Zbilansowanej Karcie Wynikow dla administracji publicznej

Zrodlo: opracowanie na podstawie [Niven, 2004, s. 297 oraz Winkler, Diugotecka, Wawak, Sala-
maga, 2004. Ponadto obszary w perspektywie zapewnienia zasobéw zostaly wybrane po konsul-
tacjach z panig Tamara Borkowska, Dyrektor w Wydziale Organizacji i Nadzoru Urzedu Mar-
szatkowskiego Wojewddztwa Mazowieckiego.

stosowanie metod pomiaru dotyczacych analizy efektywnoSci, jak rowniez wpisanie metod kon-
troli biezacych kosztéw funkcjonowania urzedéw. W ramach perspektywy finansowej moga zo-
staé¢ zbadane relacje zasobow zaangazowanych w biezace funkcjonowanie urzedu w zakresie
§wiadczenia ustug administracyjnych w stosunku do liczby spraw zalatwianych przez urzad.
W ramach perspektywy finansowej mozna umownie przyjac, ze beda badane ,,twarde” zmienne,
takie jak wysoko$¢é wydatkow na urzad ogélem, wielko$é zatrudnienia w urzedzie, wysokos$é
wynagrodzen pracownikow urzedu, liczba spraw zatatwianych przez urzad, liczba decyzji admi-
nistracyjnych wydawanych przez urzad itd. Nalezy jednak mieé¢ na uwadze, ze wskazniki wydaj-
nosci zawsze beda do pewnego stopnia niedoskonate.
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Pomiar skutecznos$ci organizacyjnej urzedu w ramach perspektywy proce-
sow wewnetrznych dokonywany jest w odniesieniu do calego urzedu we wszy-
stkich wymiarach jego funkcjonowania, gdyz przyjeto zalozenie, iz system
zarzadzania jakoS$cig wplywa na wszystkie aspekty funkcjonowania urzedu
i pomiar skuteczno$ci organizacyjnej powinien obejmowac satysfakcje wszy-
stkich klientéw wewnetrznych urzedu. Mozliwe jest osobne zbadanie tzw.
pracownikow ,,pierwszej linii” urzedu, ale nadal poza badaniem znalazltyby
sie osoby, ktore wykonujg prace na rzecz klientéw zewnetrznych urzedu, gdyz
w urzedach miast wielu pracownikow czeSciowo pracuje nad ustugami admi-
nistracyjnymi dostarczanymi klientom zewnetrznym, cze$ciowo za$ pelni
inne obowigzki (np. zwigzane z dostarczaniem usiug spotecznych i technicz-
nych, zwigzane z nadzorem nad jednostkami podleglymi itd.). Pomiar sku-
teczno$ci organizacyjnej urzedu w zakresie proceséw wewnetrznych powi-
nien opierac sie na catosci proces6w wewnetrznych zachodzgcych w urzedzie
i niejako by¢ oceng calego systemu zarzadzania jakoScig, w odniesieniu do
wszystkich pracownikéw. Pomiar skuteczno$ci organizacyjnej w zakresie
proceséw wewnetrznych mozne byé dokonany w nastepujgcych obszarach: (1)
organizacja pracy, (2) relacje z przetozonymi, (3) procedury wewnetrzne, (4)
atmosfera w pracy, postawy wspoéipracownikéw, (6) komunikacja wewnetrzna
w urzedzield.

Pomiar wynikow urzedu w perspektywie wiedzy i rozwoju jest mozliwy,
jednakze zakres tego pomiaru jest ograniczony ze wzgledu na utrudnienia
w tworzeniu wystandaryzowanych zmiennych. Wiedza i rozw6j urzedu moga
byé¢ rozumiane bardzo szeroko. Z jednej strony ocenie moga podlegaé¢ nowo-
czesne rozwigzania zarzadcze wdrazane przez urzad, z drugiej strony moga
by¢ oceniane rozwigzania techniczne stosowane w urzedzie. Z punktu widze-
nia systemu zarzadzania jakoS$cig nalezaloby sie jednak skupi¢ na dosé
waskich aspektach zwigzanych z wiedzg i rozwojem. Z punktu widzenia anali-
zy prowadzonej na podstawie norm ISO 9000 wazne jest poszukiwanie zmien-
nych, mogacych utatwi¢ pomiar skutecznos$ci organizacyjnej urzedu dbajace-
go o0 rozwo0j Swiadczonych ustug i wzrost wiedzy wsrod pracownikéw organi-
zacji. Tym samym ocenie przestajg podlegaé¢ konkretne dziatania (np. wdro-
zenie rozwigzania technicznego X czy wystanie pracownikow na szkolenie Y),
ale rezultaty tych dziatan. Ocena w ramach perspektywy wiedzy i rozwoju
moze nastepowacé¢ w dwoéch obszarach: (1) szkolenia pracownikow, (2) dostep
do nowoczesnego oprogramowania, dostep do internetu oraz dostep do
aktualnych zZrédel prawa. Zmiennymi moggcymi monitorowaé obszar wiedzy
irozwoju sg: ,,urzad dba o podnoszenie poziomu wiedzy ogblnej i zawodowe]
pracownikow poprzez szkolenia lub poprzez inne formy edukacji poza miej-
scem pracy’, ,,wiedza wyniesiona ze szkolen (lub innych form edukacji poza
miejscem pracy) jest oceniana przez przelozonych”, ,wiedza wyniesiona ze
szkolen (lub innych form edukacji poza miejscem pracy) pomaga rozwigzy-

19 Obszary te zostaly wybrane na podstawie: [Winkler, Dtugotecka, Wawak, Salamaga, 2004].
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waé praktyczne problemy w pracy”, , brak dostepu (utrudniony dostep) do
Internetu”, , brak dostepu (utrudniony dostep) do aktualnych zrédet prawa”,
,,brak dostepu (utrudniony dostep) do potrzebnego oprogramowania”.

Badajac skuteczno$¢ organizacyjna urzedéw miast nalezy poczynié kilka
uwag zwigzanych ze strukturag organizacyjng tych urzedéw. Bezposredni nad-
z6r nad dostarczaniem usliug administracyjnych, ale i nad caloScig spraw
organizacyjnych w urzedzie miasta lub urzedzie miasta na prawach powiatu
posiada prezydent lub burmistrz miasta, ale najczeSciej przekazuje on swoje
uprawnienia w tym zakresie sekretarzowi miasta. W przypadku urzedéow
dzielnic m.st. Warszawy nadzér nad sprawami organizacyjnymi odbywa sie
w nieco bardziej skomplikowany sposob. Prezydent m.st. Warszawy w regula-
minie organizacyjnym powierza zarzadzanie administracjg sekretarzowi
miasta, wspolnemu dla wszystkich urzedow dzielnic. Z kolei na poziomie
urzedu dzielnicy zarzadzanie urzedem dzielnicy sprawuje burmistrz dzielni-
cy, wdzielnicach za$ nie ma sekretarzy. Miasto Stoteczne Warszawa wyréznia
sieréwniez tym, iz na poziomie , centralnym” urzedu miasta funkcjonuja Biu-
ra m.st. Warszawy, na poziomie dzielnic za$ funkcjonujg Delegatury Biur
m.st. Warszawy?20. Strukture organizacyjng i zasady funkcjonowania urzedu
miasta okresla regulamin organizacyjny urzedu. Regulamin organizacyjny
jestnadawany w drodze zarzadzenia przez prezydenta lub burmistrza miasta.
Prezydent miasta — czy burmistrz — po objeciu urzedu moze realizowaé
wlasng koncepcje zarzadzania zasobami ludzkimi, w ramach struktury orga-
nizacyjnej okreS§lonej w regulaminie organizacyjnym. Regulamin organiza-
cyjny jest podstawowym aktem kierownictwa wewnetrznego okreslajgcego
jego strukture zadaniowa, organizacje, zakres przypisanej odpowiedzialno$-
ci dla okreSlonych komorek organizacyjnych. Dobrze sformutowany regula-
min organizacyjny ma m.in. wplyw na tempo zatatwiania spraw obywateli
w urzedzie2l. Wplywajgce sprawy sg dzielone na poszczegélne komorki orga-
nizacyjne urzedu, rozpatrujgce je merytorycznie. Regulamin ma réwniez
okres$lony walor informacyjny dla obywatela, ktéry moze sie dowiedzieé,
gdzie jest zatatwiana jego sprawa, jaki urzednik jest za nig odpowiedzialny
i kto ponosi odpowiedzialno$é dyscyplinarna za opieszate zalatwianie spra-

20 Powoduje to zasadnicze utrudnienia metodologiczne, gdyz wystepuje dos¢ skomplikowa-
ny sposo6b finansowania wydatkéw Delegatur Biur m.st. Warszawy. Przykladowo: wydatki na
wynagrodzenia pracownikéw Delegatur i szkolenia sa pokrywane przez Biuro Kadr i Szkolen
m.st. Warszawy; zaopatrzenie w materialy biurowe, eksploatacyjne, meble itp. zapewniajg Wy-
dzialy Administracyjno-Gospodarcze dla Dzielnic; sprzet komputerowy dla pracownikéw Dele-
gatur jest zapewniany przez wlasciwe biuro urzedu, wydatki zwigzane z obsluga kancelaryjng
i pocztowg ponoszg Wydzialy Administracyjno-Gospodarcze dla Dzielnic; zapewnienie warun-
koéw lokalowych, ponoszenie oplat zwigzanych z utrzymaniem budynkéw réwniez znajduje sie
w gestii Wydzialéw Administracyjno-Gospodarczych dla Dzielnic [Zrédio: Biuro Organizacyjne
Urzedu m.st. Warszawy].

21 Niektorzy autorzy dokonujg diagnozy poprawnosci struktur organizacyjnych w polskim
samorzadzie lokalnym, wskazujac na liczne stabosci tych struktur. Wystepuje 1gczenie zadan
publicznych niezwigzanych ze soba poprzez lokowanie ich w jednej komoérce organizacyjnej,
czy tez obecne sg konflikty kompetencyjne [np. Wojciechowski, 2003, s. 133].
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wy. Na organie wykonawczym samorzgdu miejskiego spoczywa kompetencja
prawidlowego przydzielania spraw i okreslania sposobu jej zalatwienia?2.

W praktyce regulamin organizacyjny niejednokrotnie utrudnia osiggnie-
cie wysokiej skutecznos$ci organizacyjnej, jednak pomiar tej skutecznosci
moze stanowi¢ punkt wyjScia do wprowadzania udoskonalen. Pomiar sku-
tecznos$ci organizacyjnej powinien odbywacé sie w postaci badania mozliwie
duzej grupy pracownikéw, rowniez za pomoca badan ankietowych. Nalezy
mieé¢ na uwadze, iz moze wystepowacé zalezno$¢é pomiedzy skutecznoscig or-
ganizacyjng a skutecznos$cig ogélnag urzedu. Skuteczno$é organizacyjna moze
wplywaé m.in. na satysfakcje pracownikéw urzedu, co moze by¢ nastepnie od-
zwierciedlone w obstudze klientéw zewnetrznych i znajdowaé swoj wyraz
w warto$ciach zmiennych dotyczacych skutecznos$ci ogélnej urzedu.

2. Podstawy metodologiczne badan nad efektywnosScia

dostarczania ustug publicznych

Osiggniecie wysokiej skutecznosci ogoélnej, czy tez organizacyjnej, nie jest
mozliwe bez zapewnienia odpowiednich Srodkéw do realizacji celéw stawia-
nych przed urzedem administracji publicznej. Pojeciem, ktére moze byé¢ po-
mocne w okres$leniu odpowiedniej relacji pomiedzy poszczegélnymi nakla-
dami na administracje publiczng a poszczegélnymi wynikami jej funkejono-
wania jest efektywnosé.

Zdaniem C. Daraio i L. Simara nalezy odréznia¢ pojecie efektywnosci od
produktywnosci. Produktywno$¢é nalezy uznac¢ za stosunek miedzy wynikiem
a naktadem, w przypadku za$, gdy wystepuje wiele wynikéw i nakiadéw, pro-
duktywno$¢ nadal powinna by¢ definiowana jako stosunek dwéch skalaréw
[Daraio, Simar, 2007, s. 14]. Mozna wyr6zni¢ produktywnos$é czgstkowsg (gdy
uwzgledniony jest tylko jeden czynnik produkeji w stosunku do naktadu)?3,
jak rowniez produktywnos$¢é catkowityg (wyznaczong w odniesieniu do wszyst-
kich ezynnikéw produkeji) [Daraio, Simar, 2007, s. 13]. Natomiast zamiast de-
finiowa¢ efektywnos$é jako stosunek sumy warto$ci wynikéw do sumy wartos-
ci nakladéw, mozna jg opisaé jako odlegio$¢é pomiedzy ilo$cig naktadow i wy-
nikéw dla badanej jednostki, oraz iloScig nakiadow i wynikoéw, ktore tworza
najlepsza mozliwg krzywa dla danego zbioru jednostek [Daraio, Simar, 2007,
s. 14]. Oznacza to, iz zamiast sumowa¢ naklady i sumowa¢ wyniki (uzyskujac
wskaznik tozsamy z produktywnoscig catkowitg), nalezy dokonaé¢ optymaliza-
cji wielkoSci naktadow i wynikéw, za pomocg bardziej ziozonych algoryt-
mow24. Takie rozumienie efektywnos$ci zostalo wypracowane przez badaczy
poprzez stopniowe przechodzenie od prostej analizy wskaznikowej2s, czy tez

2 Por.: [Misiag, 2005, s. 195-210].

% Produktywno$¢ czastkowa mozna zatem utozsamié¢ z wydajnoscig czynnika produkeji.
W takim znaczeniu termin produktywnos$¢ zostal np. uzyty w: [Rees, 1980, s. 340-342].

2 Identyczne rozréznienie efektywnosci i produktywnosci przedstawiaja: [Coelli, Prasada
Rao, O’Donnell, Battese, 2005 s. 3].

%5 Zob. np. [Berman, 1998, s. 185].
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analizy produktywnosci (gdzie produktywnosé jest rozumiana jak wyzej) do
efektywnos$ci rozumianej jako efektywnos$é techniczna, gdzie dokonuje sie
optymalizacji wielko$ci naktadow i wynikéw. Ponadto nalezy mieé na uwa-
dze, ze przez wiele lat analiza mikroekonomiczna skupiata sie na badaniu mi-
kroekonomicznej efektywnoseci alokacyjnej w sensie Pareto28, np. analizowa-
no straty powstajace na skutek dzialania monopolu2?. W 1951 r. Koopmans
i Debreu sprowadzili analize efektywnoSci na poziom wzajemnie oddziatu-
jacych jednostek produkeyjnych [Daraio, Simar, 2007, s. 14]. Koopmans wpro-
wadzit definicje efektywnos$ci, ktorg obecnie nazywa sie efektywnoscia tech-
niczng. Wg definicji Koopmansa, wektor nakladéw-wynikow jest technicznie
efektywny wtedy i tylko wtedy, gdy zwiekszenie jakiegokolwiek wyniku lub
zmniejszenie jakiegokolwiek nakladu jest mozliwe tylko poprzez zmniejsze-
nie innego wyniku lub zwiekszenie innego naktadu (definicje spetniajace ten
warunek noszg obecnie nazwe efektywnosci Pareto-Koopmansa) [Daraio,
Simar, 2007, s. 14-15]. W 1957 r. M.J. Farell wprowadzit innowacje polegajaca
na zastosowaniu metod Koopmansa i Debreu do analizy efektywnoSci indywi-
dualnych, niezaleznych jednostek produkcyjnych, dla ktérych sg osobno
okresSlone naktady i wyniki [Stone, 2002, s. 405]. M.J. Farell wyr6znit — oprocz
efektywnos$ci technicznej — efektywnos$¢ cenowg (obecnie okreslang mianem
efektywnosci alokacji naktadéw) [Farell, 1957, s. 255], ukazujac, jak oceniaé
alokacje czynnik6w produkeji przy uwzglednieniu ré6znego poziomu cen tych
czynnikéw. W 1984 r. Banker, Charnes oraz Cooper pokazali, jak mozna doko-
na¢ analizy efektywnos$ci skali [Daraio, Simar, 2007, s. 15]. W 1966 r. H. Lei-
benstein zaprezentowal swoja koncepcje X-efektywno$ci, wykazujac iz
oprocz ,tradycyjnej”’ z punktu widzenia ekonomistéw efektywnosci alokacji
w sensie Pareto (analiza na poziomie mikroekonomicznym), istnieje jeszcze
inny, nieznany dotad rodzaj efektywnosci, zwigzany z poziomem racjonalnos-
ci jednostek podejmujacych decyzje, motywacjg tych jednostek, interakcjami
miedzyludzkimi, niekompletnymi kontraktami, wewnetrzng organizacjg jed-
nostek decyzyjnych takich jak firmy [Leibenstein, 1978 s. 204-206] (analiza na
poziomie bardziej szczegé6lowym od poziomu mikroekonomicznego zostata
po6iniej nazwana przez H. Leibensteina i S. Maitala analizg na poziomie mi-
kro-mikro [Leibenstein, Maital, 1992, s. 428]). H. Leibenstein m.in. zauwazyl,
iz zalozenie teorii neoklasycznej, iz kazde przedsiebiorstwo minimalizuje
koszty, spowodowaloby, iz nie istniataby X-nieefektywno$¢ [Leibenstein,
1978, s. 203]. Analiza p6zniejszych tekstow H. Leibensteina pozwala wysnué
wniosek, ze utozsamit on swojg X-efektywnos$é z efektywnoscig techniczng?s,

26 Jednak badania efektywnos$ci w sensie Pareto zwigzane byly przede wszystkim z niedo-
skonato$ciami dziatania rynku (market failure), natomiast zdaniem T. Besleya zadziwiajacy jest
fakt, iz nie zajmowano sie niedoskonalo$ciami dziatania rzadu (government failure) i nie doko-
nywano analizy opartej na koncepcji Pareto efektywnosci [Besley, 2006, s. 49].

2T Por. np. z opinia wyrazong np. w: [Leibenstein, 1966, s. 392].

28 Por. badanie empiryczne zaprezentowane w artykule: [Leibenstein, Maital, 1992, s. 428
-433].
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co nawet — pomimo Kkrytyki koncepcji X-efektywnos$ci — pozwala na zrozu-
mienie, gdzie nalezy upatrywaé zrodel nieefektywnosci technicznej?9. Kon-
cepcji X-efektywnosci zarzucano m.in. niekompletnos$é zrédel nieefektyw-
nosci [Daraio, L. Simar, 2007, s. 19], jednakze przyczyny nieefektywnos$ci
powinny by¢ raczej badane indywidualnie w odniesieniu do rodzaju bada-
nych jednostek, niz poprzez podanie a priori pelnego katalogu przyczyn nie-
efektywnosci. Analiza efektywnos$ci poszczegbélnych jednostek decyzyjnych
jest szczegblnie przydatna w analizie administracji publicznej, nawet bez
przyjmowania a priori zalozen co do przyczyn nieefektywnosci badanych jed-
nostek. Po ustaleniu ogélnej wielkosci wystepujacych nieefektywnosci w od-
niesieniu do ,,wzorcowych” badanych jednostek, analize mozna sprowadzié
na poziom wnetrza instytucji publicznych, dgzac do wyjasnienia przyczyn
nieefektywnos$ci. Tym samym nawet byloby niewskazane dysponowanie
.Zzamknietym” katalogiem ewentualnych przyczyn nieefektywnosci.

Catkowita
efektywnosc
koricowa
Efektywnosé Catkowita efektywno$é
alokacji naktadow techniczna
Czysta efektywnos¢ Efektywnoéc’
techniczna skali

Dekompozycja calkowitej efektywnosSci kosztowej
Zrodio: [Camanho, Dyson, 2005, s. 486].

29 Np. McNulty stwierdza, iz dzieki rozdzieleniu efektywnos$ci alokacji oraz X-efektywnoseci
mozliwe jest rozréznienie pomiedzy alokacja rynkowa, a firma jako instytucja, w ktorej zasoby
sg ,,organizowane” i przyczyniajg sie do wytworzenia produkecji [McNulty, 1967, s. 1250]. Z kolei
zdaniem J. Grand X-efektywnos$¢ jest to produkcja dobr po najnizszym mozliwym koszcie, przy
wykorzystaniu dostepnych zasobow. Jes§li zasoby sa marnowane, wtedy pojawia sie X-nieefek-
tywnosé. Natomiast efektywnos¢ alokacji naktadow jest szersza koncepcja, co oznacza, ze jesli
wystepuje X-nieefektywno$é, to rowniez wystepuje nieefektywnosé alokacji naktadow. Oznacza
to, ze jesli mozna zmniejszy¢ zuzycie zasobu przy produkecji dobra nr 1 i wykorzystaé ten zaséb
w inny sposo6b (dokona¢ jego realokacji np. do produkcji dobra nr 2), bez negatywnego wplywu
na produkowane dobro nr 1, to wystepuje w stanie wyjSciowym nieefektywno$¢ alokacji nakta-
dow [Grand, 1991, s. 425].
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W wyniku prowadzonej w literaturze Swiatowej dyskusji odnosnie do mozli-
wych rodzajow efektywnosSci, jak rowniez w wyniku mozliwo$ci ich pomiaru,
wyksztalcita sie spojna koncepcja dotyczgca efektywnos$ci. W przedsiebior-
stwach analiza efektywnosSci jest mozliwa zaréwno w zakresie efektywnosci
kombinacji wynikéw (output mix efficiency)®°, jak i efektywnosci kosztowej
(cost efficiency)3l. Badanie efektywnosSci w urzedach administracji publicznej
jest mozliwe przede wszystkim w zakresie analizy efektywnoSci kosztowej,
poniewaz urzedy nie sg organizacjami nastawionymi na maksymalizacje zysku
i nie jest mozliwe badanie np. efektywnos$ci zysku (czy tez efektywnosci finan-
sowej)32. Wynika stad, iz analiza efektywnosSci urzedéw administracji publicz-
nej (por. rys. 2.) powinna uwzglednia¢ dekompozycje catkowitej efektywnosci
kosztowe] na calkowitg efektywno$¢ techniczng oraz efektywno$é¢é alokacji
nakladéw, jak rowniez pozwalaé¢ na wyabstrahowanie z catkowitej efektywnos-
ci technicznej (overall technical efficiency) efektywnosSci skali (scale efficiency)
oraz czystej efektywnosSci technicznej (pure technical efficiency).

W zakresie badania efektywnos$ci kosztowej mozliwe jest zarowno uzycie
miar opartych na maksymalizacji wynikéw, jak rowniez miar opartych na
minimalizacji nakladéw. Wyboér pomiedzy tymi miarami powinien by¢ uza-
lezniony od tego, co jest kontrolowane przez badane jednostki — wyniki, czy
naktady [Thanassoulis, 2001, s. 23]. Poniewaz urzedy administracji publicz-
nej zwlaszcza w zakresie $wiadczenia ustug administracyjnych nie sg w sta-
nie kontrolowaé¢ liczby wynikéw w postaci np. liczby $wiadczonych ustug
administracyjnych33, a jedynie moga kontrolowaé iloSci zuzywanych nakla-
dow34, wiee w odniesieniu do analizy ustug administracyjnych §wiadczonych
przez urzedy administracji publicznej powinny by¢ zastosowane metody
oparte na minimalizacji nakladéw, a nie maksymalizacji efektow3>.

30 Szerzej na temat efektywnosci kombinacji wynikow np. w: [Camanho, Dyson, 2005,
s. 485-486].

31 Zob.: [Camanho, Dyson, 2005, s. 486].

32 Kombinacja wynikow w zakresie dostarczania ustug administracyjnych zalezy od zapotrze-
bowania zglaszanego przez odbiorcéw ustug oraz jest zdeterminowana przepisami prawa. Na
przyktad nie jest w gestii samorzadu lokalnego dazenie do trwatej zmiany proporcji rodzajow do-
starczanych ustug administracyjnych. Ewentualnie mozliwe sg pewne dziatania informujace spo-
teczno$é lokalng, np. o koniecznos$ci wymiany dowodéw osobistych, tak aby wymiana dokumen-
tow przebiegata w sposéb bardziej roztozony w czasie i nie wymuszata koniecznos$ci dostosowywa-
nia zasob6w urzedu do zwiekszonego natezenia pracy w krétkich przedziatach czasu.

3 Zwtaszeza w przypadku ustug administracyjnych popyt na te ustugi nie zalezy od woli
urzednikow. Przykladowo w samorzadzie lokalnym popyt na ustugi administracyjne zalezy m.in.
od przepisOéw prawa (np. obowigzek zbierania podatku od nieruchomosci), liczby mieszkancéow
gminy, liczby rejestrowanych samochodoéw trafiajgcych pod jurysdykecje terytorialng gminy,
liczby nowo wybudowanych mieszkan/domoéw, rotacji na rynku nieruchomosci. Urzedy moga
jedynie nieznacznie stymulowaé popyt w podokresach czasu, np. prowadzié akcje informacyjnag
o konieczno$ci wymiany dowodoéw osobistych itp.

34 Zdaniem E. Ruskowskiego racjonalizacja wydatkow publicznych stanowi warunek dyna-
micznego i harmonijnego rozwoju Polski, jednocze$nie stawia on teze, iz w konstrukeji zrédet
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego sprawa pierwszorzedng jest dostosowanie $rod-
koéw finansowych do zakresu realizowanych zadan [Ruskowski, 2005, s. 120-124].

3% Rozwazania te majg zwigzek z pojeciem ekonomizacji. Ekonomizacje przedstawia sie
w nastepujacych formach: (1) wariant wydajnos$ciowy: W, ,./K.onst; Przy statych kosztach maksy-
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Do wyznaczenia miar efektywnos$ci mozliwe jest uzycie metody DEA (Data
Envelopment Analysis), ktéra zostata opracowana przez A. Charnesa, W. Coo-
pera i E. Rhodesa w 1978 r.; tgczy ona w sobie przywolywany juz dorobek
badaczy w zakresie wyznaczania efektywnosci kosztowej i czesto jest stoso-
wana w przypadku oceny efektywnos$ci podmiotéw ustugowych i nienastawio-
nych na zysk38. Jedng z najwazniejszych zalet tej metody (zwlaszcza w porow-
naniu z metodami parametrycznymi) jest fakt, iz nie jest konieczna znajo-
mo$¢é funkeji produkeji (co jest niezbedne w przypadku stosowania metod
parametrycznych) [Kudia, OpolskKi (red.), 2006, s. 72]. W literaturze dotyczacej
analizy efektywnosSci dostarczania ustug wskazuje sie jednak réwniez na
pewne niedogodnosci zwigzane z uzyciem metody DEA. Przyjmuje sie zaloze-
nie, iz wybrane na podstawie kryteriow merytorycznych naktady generujg
okres$lone wyniki, co nie musi by¢ spelnione. Ponadto wystepowanie w bada-
nej probie bardzo wysokich wartosci niektérych zmiennych w przypadku jed-
nej lub kilku jednostek decyzyjnych, moze sprawi¢ wrazenie wysokiej nie-
efektywnos$ci pozostatych jednostek, podczas gdy jest to efekt duzej niejedno-
rodnosci badanych podmiotow. Wskazywany jest rowniez problem niemoz-
nosci wykorzystania zbyt duzej liczby zmiennych w stosunku do liczby anali-
zowanych jednostek [Kudla, Opolski (red.), 2006, s. 76]. Niezaleznie od poten-
cjalnych trudnosci zwigzanych z uzyciem metody DEA, jest to narzedzie ana-
lizy poré6wnaweczej, ktore daje mozliwosSci badawcze niedostepne w przypad-
ku metod parametrycznych.

Niezbednym elementem rozwazan nad efektywnos$cig jest przedstawienie
kolejno narzedzi wyznaczania catkowitej efektywnosci technicznej, efektyw-
nosci skali, czystej efektywnos$ci technicznej oraz efektywnos$ci alokacji na-
ktadow wg metodologii DEA.

Podstawowy model oceny efektywnosSci technicznej jest skonstruowany
przy zatozeniu statych efektow skali. Pomiar efektywnoSci technicznej przy
zalozeniu stalych efektéw skali moze by¢é dokonany przy uzyciu modelu
pierwotnie zaproponowanego przez Charnesa, Coopera i Rhodesa w 1978 r.
[Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 21]. Kazdy urzad administracji publicznej mo-
ze by¢ traktowany jako ,jednostka podejmujgca decyzje” (decision making
unit — DMU)37. Dla kazdej jednostki mogg byé sformulowane wirtualne na-
ktady i wyniki za pomocg wag (v;) oraz (u,):

malizujemy wynik uzyteczny, (2) wariant oszczednos$ciowy: W on«/Kmin; Przy stalym wyniku uzy-
tecznym minimalizujemy koszty, (3) W,,.«/Knin; maksymalizujemy wynik, minimalizujemy koszty.
Dwa pierwsze warianty sg traktowane jako alternatywne, trzeci natomiast okresla sie jako tzw.
niealternatywng forme ekonomizacji. [Kiezun, 1978, s. 31]. O. Williamson uzywa réwniez termi-
nu ekonomizacja (economizing), ale jego zdaniem polega ona na takim doborze rozwigzan insty-
tucjonalnych, ktére minimalizujg koszty transakcyjne [Wilkin, 2005, s. 10].

36 Jest ona rowniez zalecana do pomiaru efektywnoS$ci funkcjonowania instytucji publicz-
nych [por. np. Smith, 1990, s. 64-66].

37 Przy zalozeniu, iz dysponuje sie probg badawcza, w ktorej badane jednostki sg poréowny-
walne.
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Wirtualny naklad = v, + ... + Vo
Wirtualny wynik = w1y, + ... + Uglso

Przy okreslaniu wag za pomocg programowania liniowego maksymalizowany
jest iloraz:

Wirtualny wynik/wirtualny naktad

Optymalne wagi mogg odréznia¢ jedng jednostke podejmujaca decyzje od
innych jednostek. W metodzie DEA wagi pochodza ze zbioru danych i nie sa
z gory ustalane. Kazda jednostka (DMU) jest przydzielona do zbioru najlep-
szych wag z wartoSciami, ktore moga sie r6zni¢ pomiedzy jednostkami. Na
podstawie danych mozliwy jest pomiar efektywnosci kazdej jednostki (DMU)
osobno i stad konieczne jest przeprowadzenie n optymalizacji, po jednej dla
kazdej jednostki. Konieczne jest rozwigzanie nastepujgcego zagadnienia
w postaci utamkowej (fractional program, FP) w celu uzyskania wartos$ci wag
dla naktadéw (v;) (i = 1, ..., m) oraz wag dla wynikéw (u,) (r =1, ..., s):

(FP,) max © = Uy Yy + Uy Yyy +o b ULY
? . VX, + VL, ..V, T,
1 9 21 (j=1,...,m)

pod warunkami:
VX + AV, Y
V,,Vy, ..., U, =0
Uy, Uy, ooy U 20

Nastepnie mozliwa jest zamiana zagadnienia w postaci utamkowej (FP)
na zagadnienie programowania liniowego (linear program, LP):

(LPD) max 9=,uly10 + ... +:usyso

pod warunkami:
V%, + .+, 0, =1
MUy + o Fu Y <vx;+ . +v,2, ((=1..,n)

m Y mj

V,,Vy,...,0,, =0

m

s Hoseeos U =0

Definicja efektywnos$ci CCR (czyli efektywnosSci technicznej przy zaloze-
niu statych efektéw skali) sformutowana przez Charnesa, Coopera i Rhodesa
przedstawia sie nastepujaco:

1) DMU, jest CCR-efektywny jesli 0° = 1 oraz istnieje co najmniej jedno opty-

malne rozwigzanie (v*, u*), gdzie v* > 0iu* > 0;

2) w przeciwnym przypadku DMU, jest CCR-nieefektywne [Cooper, Seiford,

Tone, 2000, s. 24].
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Do wyznaczenia miary efektywnosSci skali konieczne jest wprowadzenie
kolejnej miary, opartej na zalozeniu wystepowania zmiennych efektéow ska-
1i38. Wprowadzenie tej miary jest szczegdlnie wazne, gdy w badanej probie
znajduja sie jednostki o réznej wielko$ci (wyrazonej zaré6wno w wielkos$ci po-
noszonych nakladoéw, jak i uzyskiwanych wynikow)39. Pomiar efektywnosSci
przy zalozeniu zmiennych efektéw skali moze by¢ przeprowadzony za pomoca
modelu zaproponowanego przez Bankera, Charnesa i Coopera w 1984 r. i na-
zwanego w skrocie od nazwisk autorow modelem BCC. Zbiér mozliwoSci pro-
dukeyjnych Pg jest zdefiniowany jako:

P, ={(x,y) x=XA<Yiei=11=0}

gdzie X = (xj ) ER™ " orazY = (yj ) € R*™" sg danym zbiorem danych, a AER"
oraz e jest wektorem ze wszystkimi elementami réwnymi 1. Model BCC rézni
sie od modelu CCR tylko dodaniem warunku:

=31, =1
j=1

Model BCC zorientowany na naktady (input-oriented BCC) ocenia efektyw-
no$¢ DMU, (o =1, ....,n) poprzez rozwiagzanie nastepujacego zagadnienia pro-
gramowania liniowego:

(BCC,)minb,

przy zalozeniach:

0 x, —X>0

Yizy,

eA=1

A=0

gdzie 0p jest skalarem.

Mnoznikowa forma tego zagadnienia programowania liniowego jest wyra-
zona jako:

max z = Uy, — U,

38 Do ustalenia wartosci miary efektywnosci skali nalezy dokonaé obliczen dla dw6ch mode-
li, ze stalymi oraz ze zmiennymi efektami skali. Poré6wnanie wynikow umozliwi wyizolowanie
miary efektywnosci skali.

39 Wyznaczenie wartos$ci miary efektywnosci skali jest szezegélnie wskazane w przypadku
analizy urzedéw administracji samorzadowej, ze wzgledu na znaczne réznice zwigzane z wiel-
kosScig samych urzedow (wyrazona liczba pracownikow czy tez powierzchnig biurowa oraz licz-
ba stanowisk obstugi mieszkancow), jak rowniez liczba spraw administracyjnych zalatwianych
przez urzedy.
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przy zalozeniach:

VX, =1

VX +UY-ue=<0

v =0,u = 0oraz u, ma dowolny znak (dodatni lub ujemny).

Ponadto z oraz u, sa skalarami.

Definicja BCC-efektywnos$ci moze byé zapisana w nastepujacej formie:
jesli optymalne rozwiazanie (6,4 ,s™",s*")dla (BCC,) spetnia warunek 6}, = 1
i ré6znice pomiedzy rozwigzaniem dla tej jednostki a efektywna granicg (tzw.
slack) wynosza 0 (s~ =0, s*" =0), wtedy DMU jest nazywane jednostkg BCC-
-efektywna, w innych wypadkach zas jednostka BCC-nieefektywng.

Dla jednostek DMU,, ktore sa BCC-nieefektywne, mozna zdefiniowac¢ dla
nich zbidr referencyjny E,, opierajac sie na optymalnym rozwigzaniu A* po-
przez

E, ={jr >0} je{L...,n}
Jesli rozwigzanie optymalne jest wielosktadnikowe mozna wykazaé, iz:

0,1, = Zl’;xj +s7
JEE,
Y, = DAy, ="
JEE,

Dekompozycja catkowitej efektywnos$ci technicznej (overall technical effi-
ciency) na czystg efektywnos$é techniczng (pure technical efficiency) i efektyw-
no$¢ skali (scale efficiency) wymaga zastosowania opisanych powyzej miar
CCR-efektywnosci (ze stalymi efektami skali) oraz BCC-efektywnosSci (ze
zmiennymi efektami skali). W oparciu o miary efektywnos$ci CCR oraz BCC
mozna zdefiniowaé¢ efektywnos$¢é skali w nastepujacy sposéb: niech wyniki dla
jednostki decyzyjnej (DMU) beda dane jako rozwigzania zagadnien progra-
mowania liniowego i wynosza odpowiednio 6, oraz 6. Efektywnos¢ skali
(scale efficiency, SE) jest wtedy zdefiniowana jako:

SE = 0;&

*

OBCC

Efektywnosé skali (SE) nie jest wieksza od jednos$ci. Dla jednostek decy-
zyjnych, ktére sa BCC-efektywne i posiadajg najbardziej odpowiednig wiel-
koS¢, efektywnos¢ skali wynosi 1. Warto$¢ CCR-efektywnoSci jest nazywana
calkowitg (globalng) efektywnosScig techniczng (overall technical efficiency,
TE). Z kolei warto$¢ BCC efektywnosSci wyraza (lokalng) czystg efektywnosé
techniczng (pure technical efficiency, PTE), ze zmiennymi efektami skali. Za
pomoca tych pojeé¢ mozliwa jest dekompozycja efektywnosci w postaci naste-
pujacego rownania z iloczynem po prawej stronie:

Efektywnoscé techniczna = czysta efektywnosé techniczna X efektywnosc skali
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czyli w skrécie: TE = PTE x SE.
W szczegélnym przypadku, gdy wystepuje jeden naklad i jeden wynik,
efektywnos$é skali moze by¢ zilustrowana w sposéb przedstawiony na rys. 3.

LM
SE(A) =0cq (A) =7 <1

Wynik

0 Naktad

Efektywnos$é skali
Zro6dlo: [Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 137].

Dla zaznaczonych na rys. 3. jednostek decyzyjnych B oraz C, efektywnos¢
skali wynosi 1, czyli dzialajg one z najwiekszg efektywnos$cig skali. Dla jedno-
stki decyzyjnej oznaczonej litera E efektywnos¢ skali wynosi:

PQ PE _PQ

E(E
SE(E) = PE PR " PR

Dekompozycja efektywnosci technicznej w punkcie E przedstawia sie na-
stepujgco:

TE(E) = PTE (E) x SE(E)

czyli:

PQ PR PQ

PE PE PR

co pozwala na wyznaczenie efektywnos$ci skali SE(E), co zostalo uczynione
powyzej [Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 138].
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Po zdefiniowaniu miary calkowite] efektywnos$ci technicznej, mozliwe
jest wyznaczenie catkowitej efektywnosci kosztowej oraz efektywnosci aloka-
cji naktadow. Przy ustalaniu efektywnosci alokacji nakladéw zostanie przyje-
te zalozenie o homogenicznosci cen naktadow4® we wszystkich badanych pod-
miotach4l. Zostanie wybrana najbardziej efektywna jednostka decyzyjna,
ktéra osiggneta najmniejsze koszty sposrod badanych jednostek, a nastepnie
zostanie sprawdzone, w jakiej proporcji zuzywa ona naktady, ktéore umozli-
wiajg jej osiggniecie wyniku w sposob ,,tanszy” od pozostatych jednostek. Be-
dzie to oznaczalo, ze dysponuje ona technologia, ktéra umozliwia minimali-
zacje kosztow wzgledem osigganych wynikéw i mozna domniemywadé, ze bylo-
by utrudnione osiagniecie tak dobrego wyniku, gdyby byla zastosowana inna
,mieszanka” naktadéw. Nawet jeSli proporcja stosowanych naktadoéw nie by-
taby mozliwa do zastosowania w przypadku innych urzedow (np. ze wzgledu
na wysokie wydatki biezgce zwigzane z utrzymaniem infrastruktury urzedu),
to i tak uzyskana miara pozwoli na bardziej precyzyjng analize uzyskanych
wynikow. Tego typu miara otwiera rowniez kolejne mozliwosci bardziej do-
ktadnych badan czynnikéw wplywajacych na stosowanie przez urzedy okres-
lonej proporcji naktadéw. Mozliwa staje sie analiza dotyczaca powierzchni
uzywanych obiektéw, liczby zatrudnionych pracownikéw, programow
oszczednos$ciowych wdrazanych w urzedach itp.

Prekursorami podejScia umozliwiajgcego dekompozycje catkowitej efek-
tywnoSci kosztowej na calkowita efektywnos$é techniczng i efektywno$é alo-
kacji nakladow byli M.J. Farell (1957) oraz G. Debreu (1951) [Cooper, Seiford,
Tone, 2000, s. 223]. Dekompozycja catkowitej efektywnos$ci kosztowej moze
by¢ wyrazona w nastepujacy sposob [Aly, Grabowski, Pasurka, Rangan, 1990,
s. 212]:

OE=TxA

gdzie:

OE — calkowita efektywnos$é kosztowa (overall cost efficiency),
T — catkowita efektywnos$é techniczna,

A — efektywnos$¢é alokacji naktadow.

40 Zdaniem T. Kopczewskiego wprowadzenie cen do modelu DEA nie stanowi powaznego
problemu. Pomnozenie wektorow naktadéw i wynikéow przez odpowiadajace im wektory cen
jest wystarczajace do wyznaczenia efektywno$ci ekonomicznej uwzgledniajacej ceny [Kopczew-
ski, 1999, s. 571.

41 Przykladowo w odniesieniu do administracji samorzadowej zalozenie to jest w pelni spel-
nione w przypadku urzedow dzielnic m.st. Warszawy, gdzie obowigzuje jednolita siatka ptac, jak
rowniez zamoéwienia publiczne sg koordynowane centralnie przez Biuro Zamoéwien Publicz-
nych. Zatozenie to nie jest juz jednak tak oczywiste w urzedach miast wojewo6dztwa mazowiec-
kiego, zwlaszcza przy poréwnaniach pomiedzy miastami na prawach powiatu a pozostalymi
miastami. Jednakze przyjecie tego zalozenia umozliwia uzyskanie punktu odniesienia dla ana-
lizy i umozliwia ukazanie waznych zalezno$ci w alokacji naktadéw w urzedach.
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Wyznaczenie efektywnos$ci alokacji naktadow bedzie zatem mozliwe, gdy
zostanie obliczona efektywnos$¢ techniczna oraz catkowita efektywnos$é kosz-
towa.

W celu oceny catkowitej efektywnosci technicznej jednostki decyzyjnej P
mozna posluzyé sie miarg radialng efektywnosci, czyli zastosowaé przytoczo-
ne juz powyzej warunki optymalizacyjne CCR efektywnos$ci (model Coopera,
Charnesa i Rhodesa ze stalymi efektami skali). Miara calkowitej efektywnos-
ci technicznej CCR (technical efficiency — CCR) moze by¢ wyrazona w postaci
relacji (oznaczenia takie jak na rys. 4.):

< L(O’ Q) <
~d(o,p) ~
co jest interpretowane jako odlegliosé pomiedzy O i Q w relacji do odleglosci
od O do P. Rezultat pomiaru calkowitej efektywnos$ci technicznej oznaczony
jest jako 02. Skiadniki powyzszej relacji znajduja sie na linii pomiedzy punk-
tami O i P na rys. 4. [Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 224].

0 1

r
708
. P
‘-‘ -
S e Gyt G
P = -~
D
]
~ Yo
0 Py

Calkowita efektywnos$¢ kosztowa, calkowita efektywnos$é techniczna oraz efektywnos$é alokacji
nakiadow
Zro6dlo: [Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 223].

Calkowita efektywno$¢é kosztowa moze by¢é wyrazona za pomocg nastepu-
jacej relacji:

- d(O,R) <1
~d0,P)

gdzie oznaczone sg odleglo$ci pomiedzy punktami, zaznaczonymi na rys. 4.
[Cooper, Seiford, Tone, 2000, s. 224]. W celu wyznaczenia catkowitej efektyw-
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nosci kosztowej nalezy zatem ustali¢ koszt minimalny i nastepnie sprawdzié,
w jakiej proporcji sg zuzywane naklady przez jednostke decyzyjna, ktéra
osiggnela najnizszy poziom kosztow. Catkowita efektywnos$é kosztowa (ove-
rall cost efficiency) wyniesie zatem:

_uc
i

T

OE

gdzie MC to koszt minimalny, a C; to koszt osiggany przez pojedynczg jednost-
ke decyzyjna (gdzie i = 1, ..., k) [Aly, Grabowski, Pasurka, Rangan, 1990,
s. 212]. Po wyznaczeniu catkowitej efektywnosci technicznej oraz catkowitej
efektywnosSci kosztowej mozna przystapi¢ do wyznaczenia efektywnosci alo-
kacji naktadow, ktéora moze by¢ wyrazona za pomoca relacji [Cooper, Seiford,
Tone, 2000, s. 224]:

_d(O.R) _
<ol

Do wyznaczenia efektywnosSci alokacji nakladoéw wystarczy jednak skorzy-
sta¢ zrelacji OE = T X A, otrzymujac wzor na efektywnos$é alokacji naktadow
[Aly, Grabowski, Pasurka, Rangan, 1990, s. 213]:

_OE
T

A

Oznacza to, ze mozliwe jest wyznaczenie efektywnosci alokacji nakiadéw,
jezeli do dyspozycji sa wartos$ci pieniezne uzytych nakiadéw i przyjete zosta-
nie zalozenie o homogenicznos$ci cen czynnikéw produkeji. W takiej sytuacji
nie jest konieczne wyznaczenie wektora cen czynnikéw produkeji, a jedynie
potrzebna jest znajomosé relacji naktadow42, ktora zostala uzyta do wyprodu-
kowania danej iloSci wynikow. Tym samym mierzone jest odchylenie od alo-
kacji ,,efektywnej”, tzn. takiej, ktora zaistniata w jednostce decyzyjnej wyka-
zujacej najnizszy koszt na jednostke wyniku.

Osobnym problemem, ktory jest zwigzany z analizg efektywnos$ci funkejo-
nowania administracji publicznej jest mozliwo$é wystepowania sytuacji
naglej potrzeby (np. akcja wymiany dowodéw osobistych, kleska zywiolowa
itp.). W polskiej literaturze wystepuje pojecie ,,rezerw zasobow”’, ktére po-
winny byé utrzymywane na wypadek nieprzewidzianego wzrostu zadan lub
trudnos$ci tych zadan3. Utrzymywanie rezerw nie musi wigzac¢ sie ze znaczg-
cym wzrostem kosztow, jesli zasoby urzedu (zwlaszeza zasoby ludzkie) sa uzy-
wane w sposob elastyczny (np. przydzielanie pracownikéw do zadan w réz-
nych wydziatach, mozliwe dzieki wszechstronnemu szkoleniu pracownikow
do wykonywania réznych funkeji).

4 Wyrazonych warto$ciowo, bez dekompozycji na iloSci i ceny — np. warto$é naktadu x; na
jednostke wyniku do nakladu x, na jednostke wyniku.
4 Por. [Zieleniewski, 1969, s. 258].
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Analiza skutecznos$ci ogélnej i efektywnosci#4, jak rowniez analiza otocze-
nia zewnetrznego moga jedynie okresli¢ ogdlne zalezno$ci wystepujace w ba-
danej probie badawczej. Zbadanie, jak naktady sg przeksztalcane w wyniki
wymaga zbadania wnetrza instytucji publicznych, z uwzglednieniem aspek-
tow organizacyjnych, takich jak sposéb zarzadzania, podzial kompetencji,
czynniki motywacyjne, uzycie narzedzi pracy itd. W analizie efektywnos$ci
moze zosta¢ okreslone, iz jedna z badanych jednostek zuzywa relatywnie nie-
wiele jednego rodzaju nakladoéw i moze ona zostaé¢ przez to uznana za efek-
tywna, analiza zas aspektow organizacyjnych moze wykazaé, ze wzrost efek-
tywnos$ci odbyl sie kosztem skutecznos$ci organizacyjnej w tej instytucji pub-
licznej lub np. spowodowal nadmierne obcigzenie pracg niektorych pracow-
nikéw, co przelozylo sie na spadek satysfakeji pracownikéw, transmisje nie-
zadowolenia na odbiorcow ustug i w konsekwencji spadek skutecznosci ogol-
nej urzedu w zakresie Swiadczenia ustug administracyjnych. Peina analiza
skutecznos$ci i efektywnos$ci administracji publicznej wymaga zatem przyj-
rzenia sie wnetrzu instytucji publicznej i procesom w niej zachodzgcym. Uzy-
skanie miarodajnego obrazu wnetrza organizacji wymaga zastosowania moz-
liwie uniwersalnego sposobu pomiaru. Badanie jakie sg czynniki wewnetrz-
ne wplywajace na skuteczno$é ogolng i efektywnosé urzedoéw administracji
publicznej jest m.in. konieczne, aby wykry¢, dlaczego urzedy dysponujace na
pozér podobnymi nakladami i dostarczajace podobnej ilo$ci ustug, sg zrézni-
cowane pod wzgledem skuteczno$ci ogélnej dostarczanych ustug. W odnie-
sieniu do ustug administracyjnych skuteczno$é ogélna moze by¢ utozsamiona
z jako$cig $wiadczonych ustug, gdyz cele urzedéw administracji publicznej
w zakresie §wiadeczenia ustug administracyjnych powinny by¢ zwigzane z sa-
tysfakecja odbiorcow ustug.

3. Skutecznosé i efektywno$S¢é w samorzadzie lokalnym

Zestawienie miar skutecznosci ogélnej i czystej efektywnosSci technicznej
pozwala na wstepng ocene badanych urzedéw administracji publicznej. Na
podstawie ,,mapy” skutecznos$ci i efektywnosSci przedstawionej na rys. 5. moz-
liwe jest okreSlenie, ktore urzedy nadajg sie do bardziej szczegétowej analizy
poréwnawezej, obejmujgcej skutecznos$é organizacyjna tych urzedoéw.

Moze by¢ np. zasadne poréwnanie urzedéw o podobnych wartos$ciach czy-
stej efektywnosSci technicznej, a r6znigcych sie warto$ciami miary skutecz-
nosci ogoélnej. Analogicznie mozliwe jest poréwnanie urzedéw o podobnej
skutecznos$ci ogoélnej, roznigcych sie czysta efektywnoscia techniczna. Tego
typu poréwnania wymagajg uwzglednienia wielu zmiennych mogacych zakto-
cac¢ wyniKki, jednakze moga by¢ cennym narzedziem badawezym, dzieki ktore-
mu analiza poréwnawcza w ogéle bedzie mozliwa.

4 Ewentualnie w zestawieniu z analizg wskaznikowg zwigzang z naktadami i wynikami jed-
nostek administracji publicznej.
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Czysta efektywnos¢ techniczna

Schemat porownania skutecznos$ci ogolnej i czystej efektywnosci technicznej badanych urze-
dow administracji publicznej

Ogoélny poziom rozwoju cywilizacyjnego wymusza réwniez na administra-
cji publicznej dokonywanie stopniowych dostosowan do nowych warunkow.
Zadania stawiane przed administracjg wymagajg oddania do jej dyspozycji
znacznych nakladéw finansowych i rzeczowych. Brak wiedzy dotyczacej rela-
cji nakladoéw i wynikéw funkcjonowania administracji moze powodowaé
z jednej strony nieuzasadnione ciecia wydatkéw, a w drugim skrajnym przy-
padku niepotrzebny rozrost wydatkéw na administracje. Osiagniecie pozio-
mu wydatkow bardziej dopasowanego do realnego zapotrzebowania na ustu-
gi publiczne (zwlaszcza administracyjne) wymaga wszechstronnych analiz
porownawezych. Osiagniecie ,,optymalnego” poziomu wydatkow wydaje sie
trudne do zrealizowania, gdyz zapotrzebowanie na usiugi zmienia sie zaréow-
no w ciggu tygodnia, miesigca, roku, jak i w perspektywie kilkuletniej. Wyni-
ki poréwnan pomiedzy urzedami powinny by¢ dostepne zaréwno dla kadry
kierowniczej urzedow, jak i dla mieszkancow poszczegbélnych jednostek tery-
torialnych.
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A bstract 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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