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Streszczenie

Pomiar wynikéw w organizacjach publicznych rozpowszechnil si¢ za sprawa $wiatowego trendu
w reformowaniu administracji publicznej — nowego zarzadzania publicznego. W §lad za nim praktyka
zarzadzania przez wyniki znalazla zastosowanie takze w jednostkach samorzadu terytorialnego wielu
krajéw, ktére w ramach wiasnych inicjatyw lub ogélnokrajowych systeméw rozpoczely definiowanie, mie-
rzenie oraz poréwnywanie efektywnosci ustug publicznych. Doswiadczenia samorzadéw europejskich
i amerykanskich w zakresie mierzenia wynikéw swojej dzialalnosci, w tym jakosci §wiadczonych ustug
publicznych, sa bogate i réznorodne. W artykule zaprezentowano specyfike systeméw pomiaru wynikéw na
poziomie lokalnym, funkcjonujacych w kilku wybranych krajach europejskich (Wielkiej Brytanii, Fran-
cji, Szwecji, Wloszech, Hiszpanii i Niemczech) oraz w amerykanskich (USA i Kanadzie). Celem arty-
kutu jest identyfikacja polskich doswiadczed w mierzeniu wynikéw w samorzadzie terytorialnym na tle
rozwigzafl zagranicznych.
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PERFORMANCE MEASUREMENT SYSTEMS OF PUBLIC ORGANISATIONS:
PRACTICE OF EUROPEAN AND AMERICAN LOCAL GOVERNMENTS

Summary

Performance measurement in public organisations became widespread after the introduction of New
Public Management, with its focus on the effects of public activities. Managing by results started to be used
by many countries’ local government units, which began — either on their own initiative or within the
framework of national systems — to define, measure and compare the efficiency of public services. European
and American experiences as regards measuring the results of their activity, including the quality of public
services, are plentiful and varied. This paper presents the nature of performance measurement systems at the
local level functioning in a few selected European and Ametrican countties (Great Britain, France, Sweden,
Italy, Spain, Germany, U.S. and Canada). The purpose of the paper is to identify the Polish experience in
measuring local government performance against the background of foreign concepts.
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1. Pomiar wynikéw w organizacjach publicznych

Od lat 70. ubieglego wicku obserwuje si¢ na $wiecie widoczng zmiang w sposo-
bie patrzenia na funkcjonowanie sektora publicznego. W wielu krajach (poczatkowo
anglosaskich) podj¢to, na rézng skale, eksperymenty i reformy majace na celu prze-
budowe dziatania sektora publicznego w kierunku jego modernizacji. Ich celem byta
poprawa dostepnosci i jako$ci oferowanych ustug publicznych oraz zwigkszenie ich
efektywnosci. Ostatnie z wymienionych kryteriéw optymalizacji dzialalnos$ci organi-
zacji publicznych jest rozpatrywane w sensie ekonomicznym. Oznacza to dazenie
do poprawy relacji efektu do naktadu danego czynnika produkciji lub ich zespotu czyn-
nikéw produkeji (efektywnosé produkeyjna) badz takze wykorzystanie zasobéw do
produkcji débr i ustug publicznych w sposéb najbardziej zblizony do rozktadu pre-
ferencji spolecznych (efektywno$¢ alokacyjna), |Gospodarka lokalna 1w teorii i praktyce. ..
2002 s. 7).

Zmiany te byly uwarunkowane: politycznie, ekonomicznie i spotecznie. Instytucje
publiczne staly si¢ obiektem krytyki i niezadowolenia obywateli. Zarzucano im stab-
naca jakos¢ wykonywanych ustug publicznych i coraz wyzszy koszt ich dostarczania.
Odbylo si¢ to w warunkach narastajacych trudnosci finansowych, kiedy budzety pub-
liczne okazywaly si¢ zbyt skromne wobec wzrostu oczekiwan i potrzeb spolecznych.
Zmiana paradygmatu polegata na odejsciu od tradycyjnego, administracyjnego za-
rzadzania w sektorze publicznym na rzecz szerszego wykorzystania rozwiazaf ryn-
kowych. Zrédlem inspiracji do zastosowania nowych metod i technik zarzadzania
na gruncie publicznym stal si¢ sektor prywatny. W sensie teoretycznym i praktycz-
nym, zespo6t dziatan obliczonych na zapewnienie wyzszej sprawnosci ekonomicznej
organizacji publicznej zostal okreslony jako nowe zarzadzanie publiczne (new public
management).

Kluczowym elementem tego podejécia do zarzadzania publicznego jest zmiana
orientacji, polegajaca na przejsciu od nastawienia si¢ na naklady w kierunku podej-
$cia wynikowego. Ceche t¢ podkresla wielu autoréw. Jak zauwaza A. Zalewski, orien-
tacja na wyniki stanowila reakcje obronng w zarzadzaniu organizacjami publicznymi na
silny atak zwolennikéw neoliberalnej doktryny ekonomicznej w teorii ekonomi i w po-
lityce gospodarczej [Zalewski 2005 s. 17].

Hood, charakteryzujac logike zarzadzania organizacja publiczna, akcentuje m.in.
potrzebe stosowania jasno okreslonych standardéw i miernikéw dziatalnosci oraz
wigkszy nacisk na kontrole wynikéw dziatalnosci [Hood 1991 s. 4-5]. Z kolei, Osborne
1 Gaebler, prezentujac ogdlny model, a w gruncie rzeczy filozofie zarzadzania pub-
licznego, przedstawiaja wynikowe podejscie do dziatania publicznego. Wsrdd styn-
nych dziesigciu zasad sprawowania wladzy 1 zarzadzania publicznego autorzy ci wymie-
niaja ,,wladze zorientowane na wyniki”’ [Osborne, Geabler 1992 s. 198-233]. Sugeru-
ja, by koncentrowac si¢ nie na samej pracy, ale na jej wynikach. Podobnie Drucker zazna-
cza, ze instytucje nie nastawione na zysk wymagaja miar ich dzialalnosci dla oceny
ich kondyciji 1 wynikéw [Drucker 2002 s. 28].

Wspélnym mianownikiem orientacji wynikowej jest mierzenie konkretnych do-
konan (performance measurement) z uwzglednieniem celow 1 rezultatdw. W réznych kon-
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cepcjach powtarzajg si¢ powigzania miedzy: naktadami (imputs), produktami (outputs)
oraz efektami posrednimi (outcomes, impacts).

W organizacji publicznej chodzi o zbudowanie systemu wskaznikéw pokazuja-
cych, jakie konkretnie cele, produkty i ustugi ma ona do realizacji i jak je wykonuje.
Priorytetem sa zatem zdefiniowane cele i zadania [Barczyk 2010 s. 209]. Kaminski, cy-
tujac Webera, zwraca uwage na to, ze w administracji publicznej cele majg charakter
substancjonalny, co oznacza, ze nie mozna ich bezposrednio zmierzy¢, tak jak nakltady
[Kaminski 2003/2004 s. 14]. Tym niemniej, nalezy poszukiwa¢ miar opisujacych
mozliwie dobre dokonania, zdajac sobie sprawe z wystepowania pewnej specyfiki w ok-
reslonych obszarach sektora publicznego. W sektorze tym problem dotyczy segmentu
sprawowania wladzy i administracji, a mniej organizacji gospodarczych, ktére od daw-
na stosujg szeroki i bogaty zbidr wskaznikéw opisujacych proces gospodarowania
z ich aspektem spotecznym (stopnia zaspokajania potrzeb ludnosci).

Pomiar i analiza wynikéw staly si¢ miedzynarodowym trendem modernizacji ad-
ministracji publicznej. Nalezy jednak zaznaczyd¢, ze kolejne nurty w zarzadzaniu pub-
licznym, okreslane mianem: wspotzarzadzania publicznego, dobrego rzadzenia, rza-
dzenia partycypacyjnego, wielopodmiotowego, partnerskiego czy sieciowego, moc-
niej akcentujg aspekty partycypacji spolecznej, wzrostu zaangazowania obywateli w pub-
liczny proces decyzyjny, a nawet wytwarzanie niektérych ustug publicznych (kopro-
dukcja ustug publicznych) oraz kooperacyjne i partnerskie ksztaltowanie i realizacje
polityk publicznych.

2. Narzedzia analizy wynikéw w polskim samorzadzie terytorialnym

Samorzad terytorialny, jako jeden z pozioméw w strukturze organizacyjnej pan-
stwa, zostal wyposazony w okreslone atrybuty samodzielno$ci w realizacji zadan pub-
licznych w postaci: majatku, finanséw, kompetencji prawno-organizacyjnych. W nim
przebiegaja procesy informacyjno-decyzyjne majace na celu kierowanie sprawami
publicznymi o charakterze lokalnym i regionalnym. Przyjmujac za Hausnerem, Ze zarza-
dzanie publiczne sprowadza si¢ do zarzadzania zasobami spolecznymi i gospodarczymi
danego terytorium, bedzie ono w sobie zawieral takze zarzadzanie samorzadowe
[Hausner 2008 s. 31]. Wedtug definicji Kozuch, samorzadowe zarzadzanie publicz-
ne mozna okresli¢ jako dzialania samorzadowych wladz publicznych (gospodarza
regionu, powiatu czy gminy) zapewniajace prawidlowe wyznaczanie celéw organizacii
tworzacych sfer¢ publiczna, nakierowane na kreowanie publicznych wartosci i na reali-
zacj¢ interesu publicznego oraz harmonizowanie rozwoju danego terytorium [Ko-
zuch 2004 s. 250].

Jedna z metod, pozwalajacych ocenia¢ przebieg proceséw zarzadzania samorza-
dowego i podejmowac racjonalne decyzje na podstawie kompleksowej informacji, jest
pomiar wynikéw dziatalnodci jednostek samorzadu terytorialnego. Umozliwia on oceng
prowadzonej polityki lokalnej i rozliczalnos¢ publiczng. Pomiar dokonan wzmacnia,
w zwigzku z tym, odpowiedzialnos¢ wiadz lokalnych i regionalnych za podejmowa-
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ne decyzje, stymuluje kreatywno$¢ w zarzadzaniu jednostka terytotialna, a takze wspo-
maga proces planowania finansowego.

W analizie wynikéw jednostki samorzadu terytorialnego znajduja zastosowanie réz-
ne podejscia. Czgsto przywolywanym narzedziem jest Zrdwnowagona Karta Wynikow
(Batanced Scorecard). Jej atutem jest projekcja misji i celow strategicznych na konkretne,
mierzalne zadania. Koncentrujac si¢ na relatywnie mniejszej liczbie celéw, pozwala
lepiej przypisywac realizacje 1 odpowiedzialno§é wykonania. Tworcy Balanced Scorecard,
R. Kaplan i D. Norton [Kaplan, Norton 1992], wyréznili cztery perspektywy pomiaru
efektywnosci: finansowa, klienta, potencjalu wewnetrznego oraz innowacyjnosci i ucze-
nia si¢. Karta ta pozwala zbudowac skuteczng strategic dzialania, a takze na jej realizacje
z naciskiem na skuteczne osigganie zalozonych celéw [Kaplan 1992 s. 71-79]. Istotq
karty jest okreslenie podstawowych priorytetéw dziatania instytucji i wyznaczenie za-
dan, ktérych efekty mozna zmierzy¢. Dostosowana do specyfiki organizaciji publicz-
nej, karta zaleca pomiar dzialalnosci w ramach szesciu perspektyw: satysfakcji klienta,
dostarczonych korzysci, ponoszonych kosztéw, wewnetrznych proceséw oraz innowa-
¢ji 1 uczenia si¢ [Kaplan, Norton 2001 s. 136]. W Polsce prekursorem zastosowania
tego rozwigzania w samorzadzie terytorialnym byl Urzad Miasta Tarnowa.

Pomiar efektow wystepuje takze w wielu dokumentach (opracowaniach) dotycza-
cych kluczowych dzialan wplywajacych na funkcjonowanie lub rozwoéj jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Przykladem sg ogdlne strategie rozwoju spoteczno-gospo-
darczego lub polityki sektorowe, gdzie sa stosowane okreslone mierniki dla oceny stop-
nia realizacji celow operacyjnych. Zasadnicza kwestig jest to, by wybrane mierniki
byly mozliwie adekwatne do przyporzadkowanych dzialan o charakterze organiza-
cyjnym oraz finansowym i opisywaly najszerzej konkretne zmiany zawarte w progra-
mach. Polskie jednostki samorzadu terytorialnego deklaruja prowadzenie monitorin-
gu realizacji przyjetych programéw, co potwierdza raport opracowany na zlecenie
ministerstwa wlasciwego ds. administracji publicznej pt.: Zdiagnogowanie potengatn adpi-
nistragii samoradowe), ocena potrzeb sgkoleniowych kadr nrzedow administragi samorzadowe orag;
prygotowanie profili kompetencyinych kadr nrzedow administragi samorgadowe. Jednak tylko
w 2/3 jednostek monitoring ten oparty jest na sformalizowanych procedurach i wskaz-
nikach. Na poziomie wojewddztw monitoring regionalnych strategii rozwoju zakla-
da art. 13 Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozmwein (Dz. U. z 2006 r., Nr 227, poz.
1658 z p6zn. zm.). Ponadto, zgodnie z zapisami Krajowej Strategii Rozwoju Regional-
nego (KSRR), samorzady wojewddztw sg zobligowane do stworzenia Regionalnych
Obserwatoriéw Terytorialnych (ROT), ktére maja zbudowac system wspolpracy i prze-
plywu informacji miedzy najwazniejszymi podmiotami publicznymi bioracymi udzial
w realizacji polityki rozwoju w wojewodztwach, w celu monitorowania i oceny ca-
tosci interwencji publicznej o charakterze terytorialnym.

Mierniki dotyczace realizowanych dzialan odgrywaja rowniez kluczows role w waz-
nym instrumencie zarzadzania samorzadowego, zotientowanym na efektywnosé,
jakim jest ewaluacja. Przyczynia si¢ ona do profesjonalizacji dziatania jednostek samo-
rzadowych poprzez poprawe jakosci procesu zarzadzania. Zadaniem ewaluacji jest
stwierdzenie, czy przyjete cele publiczne zostaly osiggnicte oraz czy srodki publicz-
ne zostaly wykorzystane w sposob efektywny. Wedtug definicji Komisji Europejskiej,
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ewaluacja stanowi okreslenie wartosci dziatania publicznego (polityki, programu, pro-
jektu) na podstawie zdefiniowanych kryteriéw izebranych informacji. Chodzi tutaj
o pomiar 1 ocen¢ wykorzystanych miernikéw produktu, tj. to, co zostalo wykonane
dzigki srodkom publicznym. Réwnie wazna jest takze ocena samych rezultatéw dzia-
tan.

Przykladami miernikéw rezultatu, stosowanymi w ewaluacji w samorzadzie teryto-
rialnym w zakresie rozwoju infrastruktury, moga by¢: liczba oséb korzystajacych z tran-
sportu miejskiego, ludnosci przylaczonej do sieci wodociagowej, kanalizacyjnej. Ob-
razuje to zakres dostgpnosci mieszkancéw do podstawowych ustug §wiadczonych
przez urzadzenia infrastruktury technicznej. Z kolei, w sektorze administracji komu-
nalnej celowi dziatad polegajacych na rozwoju e-administracji (cel szczegétowy) od-
powiada jako miernik rezultatu — liczba oséb majacych dostep do, szeroko pojmo-
wanego, Internetu.

Znaczenie pomiaru efektéw pokazuja réwniez metody i techniki zorientowane
na poprawe jakosci oferowanych ustug publicznych lub racjonalizacje zarzadzania
urzedem. Model CAF (Common Assessment Fromework) zalecany do zastosowania w ad-
ministracji publicznej, w tym samorzadowej, w procesie doskonalenia instytuciji pub-
licznej wyodrebnia dwa przekroje funkcjonalne: potencjal organizacji oraz wyniki dzia-
talnosci, ktérych elementy tam, gdzie jest to mozliwe, moga i powinny by¢ poddane
kwantyfikacji. Polskie jednostki samorzadu terytorialnego staly si¢ liderami wdraza-
nia tego rozwigzania w Europie (zajmujq trzecie miejsce, po Wtochach i Belgii). Obec-
nie w bazie danych, prowadzonej przez Europejski Instytut Administracji Publiczne;j
(EIPA), jest zarejestrowanych az 279 podmiotéw publicznych.

W metodzie benchmarkingn punktem wyjsciowym jest posiadanie informacji o wy-
nikach i kosztach dostarczania uslug przez samorzadowe podmioty, jak i zewnet-
rzne. Dzigki temu, mozna poréwnacé si¢ z najlepszymi i okresli¢ dystans od wzorca
(punktu odniesienia). Integralnie z tym laczy si¢ umiejetnosé identyfikacji najlepszych
praktyk oraz wdrazanie ich w instytucjach publicznych. Benchmarking na skale ogélno-
polska jest prowadzony w polskich samorzadach w ramach inicjatywy Zwigzku Miast
Polskich — Programu Analiz Samorzadowych, jednak gromadzone dane nie s3 kom-
pleksowe 1 maja wylacznie charakter ilo$ciowy. Element mierzenia efektéw jest za-
warty takze w badaniu sprawnosci instytucjonalnej organizaciji publicznych. Za gléw-
ne kryteria oceny przyjmuje si¢: jako$¢ obstugi w urzedzie, uczciwosé, zarzadzanie fi-
nansami, polityke rozwoju gospodarczego, jakos¢ dokumentéw oraz stabilnosé poli-
tyczna. W analizie instytucjonalnej mierzenie skutecznosci osiggania celow i efektyw-
nosci wykorzystania zasobow zajmuje poczesne miejsce. Analiz¢ instytucjonalna, w ra-
mach Programu Rozwoju Instytucjonalnego, przeprowadzily w Polsce 24 urzedy gmin-
ne i3 starostwa powiatowe, z kolei, zaktualizowany Program Rozwoju Instytucjo-
nalnego jest wdrazany od 2009 r. w 6 powiatach, w 5 gminach miejskich 1 7 gminach
wiejskich.
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TABELA 1.

Przyktady projektow wspoétfinansowanych z Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego dotyczace pomiaru jako$ci ustug publicznych, realizowanych
w jednostkach samorzadu terytorialnego

efektywnej kontroli zarzad-
czej w urzedach miast na
prawach powiatu, urzedach
gmin i starostwach powiato-
wych”

Gmin i Powia-
tow

Nazwa projektu Realizator Obszary realizacji Produkty projektow
projektu dotyczace monitoringu
ustug publicznych
,»Monitorowanie jako$ci Gmina Krakéw Modutowy, zintegrowany
ustug publicznych jako ele- | Miejska Krakéw | Poznan i opatty na partycypacji spo-
ment zintegrowanego sys- lecznej system monitorowania
temu zarzadzania jednostkami jakosci ushug publicznych, dzia-
samorzadu terytotialnego” tajacy jako system wspomaga-
nia decyzji oraz zarzadzania ry-
zykiem na poziomie strategicz-
nym i operacyjnym.
»Benchmarking — narzedzie | Slaski Zwiazek | Bielsko-Biata Modelowy zestaw wskaznikow

Tychy

Rybnik
Czestochowa
Bytom

Gliwice

Dabrowa Goérnicza
Tarnéw

Krosno

Kalisz

Zoty

Sosnowiec
Piotrkéw Trybunalski
Chorzéw

Gmina Radlin
Gmina Jaworzyn
Gmina Lubliniec
Powiat Zawiercie

pomiaru efektywnosci realizacji
ushug publicznych w jednost-
kach z udzialem ekspertow
zewnetrznych.
Zaprojektowanie i udostepnie-
nie narzedzia informatycznego
do systemowego monitorowa-
nia efektywnosci dziatania
jednostki.

Powiat Piotrkéw Trybunal-

ski
»Wzorcowy System Regio- | Instytut Badan | Gdansk System pomiaru jakosci Zycia
nalny Monitoringu Jakosci nad Gospodarka | Stupsk obywateli na podstawie ze-
Ustug Publicznych i Jakosci | Rynkowa Stegna stawu mierzalnych wskaznikow
Zycia” Czarna Woda oraz Regionalny Atlas Jakodci

Zycia.

System pomiaru jakosci ustug
publicznych w wybranych JST
na podstawie wskaznikow od-
zwierciedlajacych sposob
wykonywania zadan publicz-
nych przez JST.

Zr6dlo: opracowano na podstawie informacji zamieszczonych na stronach internetowych projek-
téw: [Urzad Miasta Krakowa, dokument elektroniczny, tryb dostepu: http:/ /www.bip krakow.pl/
/?dok_id=44557&metka=1 data wejscia: 09.11.2012; Slaski Zwiazek Gmin i Powiatéw doku-
ment elektroniczny, tryb dostepu: https://benchmarkingsilesia.org.pl/index.phprs=1; data wej-
$cia: 09.11.2012; Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, dokument elektroniczny, tryb doste-
pu: http://www.ibngt.pl/index.php/wsrmjupijz, data wejscia: 09.11.2012].
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Zagadnienie mierzenia rezultatéw staje si¢ istotne w kontekscie budowy budzetu
zadaniowego. Jego sensem, w poréwnaniu z budzetem tradycyjnym , jest proba oszaco-
wania faktycznych kosztéw wykonania okre§lonego zadania publicznego. Ma to do-
nioste znaczenie dla obywateli, ktorzy sa obciazeni kosztem jego realizacji. Budzet w uk-
tadzie zadaniowym jest bardziej czytelny dla mieszkaticéw i politykdéw. Obok mozliwo-
$ci porownania tych samych zadaf publicznych wykonywanych przez rézne jednostki
organizacyjne, walorem budzetu zadaniowego jest zarzadzanie srodkami publicznymi
przez pryzmat efektow poszczegélnych zadan. Stuzy temu system miernikow, obra-
zujacych powigzanie kosztéw zadan zich zakresem rzeczowym [Budser zadaniowy...
2012 s. 253-254]. Dos$wiadczenia polskich samorzadéw z budzetem zadaniowym sg
zwiazane z realizacja kilku programoéw finansowanych ze Zrédel zagranicznych. Pier-
wszymi inicjatywami byly programy realizowane przez Agencj¢ Rozwoju Migdzyna-
rodowego USAID (najwickszy program to Local Government Partnership Program) oraz.
brytyjski fundusz Know-How Fund. Reformy planowania wydatkéw przeprowadzito
wowezas kilka polskich miast, w tym Krakéw i Poznan. Kolejng inicjatywa, byl, wspom-
niany, Program Rozwoju Instytucjonalnego, ktéry przewidywal takze wdrozenie
tego rozwigzania. W ramach wsparcia z funduszy UE (Priorytet V Programu Opera-
cyjnego Kapital Ludzki ,,Dobre rzadzenie”) na terenie Polski wdrozono budzetu
zadaniowego m.in. w 6 powiatach i w 11 gminach wojewddztwa zachodniopomor-
skiego.

Przeglad narzedzi pomiaru wynikéw stosowanych w warunkach polskiego samo-
rzadu terytorialnego nalezy uzupelni¢ o inicjatywy poszczegdlnych jednostek w ob-
szarze mierzenia jako$ci ustug publicznych (Gdansk, Stupsk i inne), czy tez projekty
innowacyjne na ten temat, wspoétfinansowane ze srodkéw UE w ramach BEuropej-
skiego Funduszu Spotecznego.

3. Praktyka samorzadéw europejskich i amerykanskich w mierzeniu wynikow

Bogatych doswiadczen pomiaru wynikéw w samorzadzie terytorialnym dostar-
cza proces reformowania sektora publicznego w Wielkiej Brytanii od 1979 r. Za rza-
déw M. Thatcher 1 ]. Majora podjeto proby przebudowy systemu $wiadczenia ustug
publicznych w kierunku oszczednosci wydatkéw budzetowych i urynkowienia ustug
m.in. poprzez prywatyzacje. Dominujaca stala si¢ formula value for money, ktorej za-
tozeniem bylo pozyskanie informacji, za co dokladnie placq mieszkancy i co za to
otrzymuja. Znaczace miejsce zajmowala Komisja Audytorska (1982) analizujaca zgod-
nos¢ dziatan wedtug kryteriéw: oszczednosci, produktywnosci i efektywnosci. IValue
Jfor money koncentrowala uwage na uzyskiwaniu odpowiednich efektéw z wydanych
§rodkéw publicznych. Stuzyl temu rozbudowany system wskaznikow (performance
indicators), umozliwiajacy analizy porownawcze. Dzigki temu, dokonywano obliczefi
kosztéw wykonywania zadan publicznych w réznych jednostkach terytorialnych.

Od 1997r. datuje si¢ kolejny etap poprawy ustug publicznych poprzez: wzrost ich
jakosci, mierzenie wynikéw 1 wdrazanie wyzszych standardéw w procesie dostarcza-
nia. Nalezy wspomnie¢ o tzw. Karcie Obywatelskiej i ocenie uslug przez wskazniki
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zawarte w Charter Mark (tabela oceny), wprowadzonej w 1992 r. [Opolski, Modze-
lewski 2004 s. 45]. Koncepcja modernizacji sektora publicznego, rozpoczeta pod
koniec lat 90., wprowadzita system Best 17alue szczegblnie zorientowany na poprawe
jakosci ustug publicznych, a takze pomiar ich efektywnosci i skutecznosci (zastoso-
wano wowczas wskazniki: naktadu, produktu, procesu). W ramach tego systemu
Komisja Audytorska od 2000 r. prowadzi audyty ustug publicznych, ktérych celem
jest zapewnienie oraz promowanie osiagania dobrej wartosci za pieniadze podatni-
kow we wszystkich gminach w zakresie uslug: stuzby zdrowia, mieszkalnictwa, bez-
pieczenstwa, procedur przeciwpozarowych oraz innych uslug publicznych [Zawicki
2011 s. 109].

Wdrozona w 2002 r., inicjatywa Kompleksowa Ocena Wynikow — Comprebensive
Performance Assessment CPA (od 2009 1. wystepujaca pod nazwa Kompleksowej Oceny
Obszaru — Comprebensive Area Assessment CAA) skoncentrowala uwage na monitoringu
»globalnej strategii” gminy oraz dzialan organéw wladzy lokalnej w zakresie dostarcza-
nia uslug do spotecznosci lokalnych i redukowania obciazen regulacyjnych (pomiar zo-
stal skupiony na wskaznikach efektéw 1 oddzialywan), [Kuhlmann 2010 s. 335]. Komi-
sja Audytorska dokonywata pomiaréw wynikéw w ramach tej inicjatywy we wszystkich
gminach brytyjskich do maja 2010 r., po tym okresie z systemu zrezygnowano [Doku-
ment elektroniczny, tryb dostepu: http://www.audit-commission.gov.uk, data wejscia:
20.05.2012]. W sierpniu 2010 r. Departament ds. Wspdlnot i Samorzadéw Lokalnych
przedstawil plany dotyczace nowego sposobu organizacji proceséw audytu samorza-
dow brytyjskich. W marcu 2011 1. konsultacjom zostal poddany dokument pt.: Prgysgfosé
lokalnego andytu publicznego Future of Local Public Audif’). Gléwna zmiana polega na przeka-
zaniu realizacji audytow pigciu podmiotom prywatnym, ktore zostaly wylonione w drodze
przetargu [Dokument elektroniczny, tryb dostepu: http://www.communities.gov.uk, data
wejscia: 20.05.2012].

Omoéwione w tabeli 2. inicjatywy sprawily, Ze monitoring i pomiar wynikéw dzia-
tania brytyjskich samorzadéw lokalnych staly si¢ obowiazkowymi [Stewart 2003 s. 121].
W latach 2000-2010 przygotowano ponad 2000 raportéw z audytu lokalnych ustug
publicznych. Z reform brytyjskich wylania si¢ obraz, w ktérym punkt ci¢zkosci zos-
tal przeniesiony ze sposobu $wiadczenia ustug na rezultaty ich dzialania, tj. stopien
realizacji celéw spolecznych [Antonowicz 2004 5.115-116]. Charakterystyczne dla roz-
wigzan brytyjskich jest nalozenie przez administracj¢ rzadowa obowiazku dokonywa-
nia pomiaréw w sferze ustug publicznych na samorzady. Administracja centralna,
wyznaczajac skale ocen oraz definiujac wskazniki (wspaniale, dobrze, zadowalaja-
co, niezadowalajaco) jednakowe dla wszystkich jednostek, przyczynita si¢ do stworzenia
spojnego systemu krajowego pomiaru wynikéw [KKuhlmann 2010 s. 336]. Standaryza-
cja pomiaru w skali kraju (raporty), a takze upublicznianie i poréwnywalnos§é danych
(rankingi gmin, publikowanie wynikéw pomiaréw na stronie internetowej Onegplace) spo-
wodowaly, ze system ten gwarantuje przejrzysto$¢ dzialania samorzadéw lokalnych
1 przebiegajacych na tym szczeblu administracji procesow §wiadczenia uslug publicz-
nych.
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TABELA 2.

Reformy i inicjatywy w obszarze pomiaru wynikéw w gminach brytyjskich
Rok | Reformy/inicjatywy Zakres
1982 | Financial Management Ini- | Program rozpowszechnial wdrazanie wskaznikow efek-

ciative tywnosci w sektorze publicznym.
1992 | Charter Mark Karta Obywatelska okresla standardy $wiadczonych ustug

publicznych, obywatel postrzegany jest jako klient.

2000 | Best Valne Metoda ,,najwyzsza warto$¢” stanowi podstawe do wyla-

niania dostawcéw ushug publicznych w przetargu, ktérzy
sg zobowiazani do zapewnienia najlepszej jakosci przy
danych kosztach. W ramach tego systemu nalozono na
samorzady obowiazek systematycznego pomiaru wskaz-
nikéw i publikowania planéw.

2002 | Comprebensive Performance | Wszechstronna Ocena Dziatalnosci to spéjny i zintegro-
Assessment wany system mierzenia stopnia wykonywania zadan przy-
pisanych wladzom lokalnym, bazujacy na inspekcjach i po-
miarach Komisji Audytorskiej. System postugiwal si¢ pic-
ciostopniows skala oceny: wspaniale, dobrze, zadowalaja-
co, stabo, Zle.

2009 | Comprebensive Area Wszechstronna Ocena Obszaru to nowy system pomiaru
Assessment ustug na poziomie samorzadu lokalnego. Inspekcje sa-
morzadéw dotycza ustug publicznych w obszarach: edu-
kacji, gospodarki odpadami, zdrowia i opieki spoteczne;j,
policji i strazy pozarnej. System mial by¢ katalizatorem
w odniesieniu do poprawy wynikéw samorzadow, efek-
tywniejszej wspotpracy, w wigkszym zakresie odpowiadaja-
cych na potrzeby ustug publicznych, lepszej ,,wartosci za
pieniadze”. System zostal zlikwidowany w maju 2010 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Systemy pomiaru wynikéw funkcjonuja takze w innych krajach europejskich. Zu-
pelnie odmiennie ksztaltuje si¢ sytuacja we Francji, ktora nie dysponuje jednolitymi
rozwigzaniami dla wszystkich gmin. Lokalne inicjatywy pomiaru wynikoéw pojawiajg
si¢ w duzych miastach, w ramach wspolpracy miedzygminnej, oraz na poziomie depar-
tamentéw [Kuhlmann 2010 s. 337]. Ponadto, instrumenty obliczania dokonad pro-
jektuje si¢ w zaleznosci od rodzaju ustug publicznych.

Warto wskaza¢ na przyklad Wtochy, ktére od lat 90. wdrazaja postulaty nowego za-
rzadzania publicznego. Wickszo$¢ waznych rozwigzan w zakresie mierzenia pracy
samorzadéw zostata wprowadzona w 1995 r. 1 dotyczyla menedzerskiego systemu
kontroli we wloskich gminach. Polegal on na gromadzeniu informacji finansowych
1 niefinansowych, bedacych podstawa do oceny: ekonomicznosci, efektywnosci i sku-
tecznosci jednostek lokalnych [Mussari 2001 s. 36]. Pomiar i zarzadzanie przez wy-
niki oraz ocena pracownicza staly si¢ réwniez kluczowymi elementami wieloaspekto-
wych reform w 2009 r. Przyktad wloski pokazuje, ze nie zawsze orientacja na wyniki
jest wdrazana z sukcesem. Wyniki badan potwierdzaja, ze 88% gmin oblicza jedynie
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minimalna liczbe wskaznikéw, wymagana przez przepisy prawa, a zaledwie 3% iden-
tyfikuje kolejne wskazniki [Pavan, Reginato, Conversano, Fadda 2009 s. 56]. Zdaniem
Mussari, przyczyna tego jest implementacja reform zarzadczych, narzucana przez re-
gulacje prawne, z niedostatecznym udzialem: ekspertow, naukowcow i organizacji
miedzynarodowych [I sistem de contobilita. .. 2005 s. 87-134]. Jednak w ostatnim okre-
sie liczba pozytywnych przypadkéw zastosowania wskaznikéw rezultatow w samorza-
dzie wloskim wzrasta, co obrazuja raporty publikowane przez Wloski Departament ds.
Publicznych.

TABELA 3.
Reformy dotyczace pomiaru wynikéw w gminach wloskich
Rok Reformy Zakres
1990 | Law 142/1990 Wdrozono reformy w nurcie NPM.
1993 | Municipal property tax Samorzad lokalny rozpoczal pobieranie podatku

od nieruchomosci, ktory stal si¢ zasadniczym do-
chodem samorzadow.

1995 | Decree 77/1995 Zostal wprowadzony system kontroli i narzedzia
menedzerskiego programowania.
2001 | Constitution Reform (Con- Zostala wzmocniona samodzielnos§¢ organizacyjna
stitutional Law 1/03) samorzadu lokalnego.
2009 | Comprebensive Reform (Law | Kluczowym aspektem wielowymiarowych reform
15/09) stal si¢ pomiar wynikéw i ocena pracownicza.

Zrédlo: [Padovani, Yetano, Orelli 2009 s. 11-12].

Inicjatywa pomiaru wynikéw w hiszpatiskich gminach zostata wprowadzona w ra-
mach, uchwalonej w 2004 r., Ustawy o rachunkowosct, zobowiazujac gminy liczace po-
wyzej 50 tys. mieszkadcow do publikowania od 2006 r. wskaznikdéw finansowych i nie-
finansowych w sprawozdaniach finansowych [Padovani, Yetano, Orelli 2009 s. 13].
Wezesniejsze dziatania w tym obszarze byly skupione na kwestiach: finansowych, ra-
chunkowosci, a takze inicjatywach podejmowanych przez organizacje Asociacion Espariola
de Contabilidad y Administracion de Empresas, ktora opublikowala dokumenty dotycza-
ce pomiaru wynikéw. Z kolei, na podstawie regulacji Powiar dla modernizaci samorzq-
dn terytorialnego z 2003 r. uruchomiono tzw. Obserwatorium Miejskie, ktérego celem
dzialalnosci jest przeprowadzanie analiz poréwnawczych wskaznikéw jakosci zycia
w duzych miastach. Podobnie jak we Wloszech, rowniez w Hiszpanii aktywno$¢ sa-
morzadéw lokalnych w obszarze mierzenia wynikéw ma charakter obligatoryjny 1 wy-
nika z okreslonych regulacji prawnych.
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TABELA 4.
Reformy i inicjatywy w obszarze pomiaru wynikéw w gminach hiszpanskich

Rok | Reformy/inicjatywy Zakres

1990 | Act of 1990 on Accounting Raport uwzgledniajacy: koszty, efektywnos$cé i sku-
tecznos¢ ushug w jednostkach powyzej 50 tys. miesz-
kancow.

1997 | Asociacion Espariola de Organizacja opublikowata dokument, w ktérym

Contabilidad y Administracion | zdefiniowala pomiar wynikow dla podmiotéw
de Empresas AECA (Spanish | publicznych.
Acconnting and Business Ad-
ministyation Association)
2001 | Budgetary Balance Act 18/ Samorzad lokalny zostat zobowiazany do bilanso-
2001 wania swoich budzetow z wyjatkiem narastajacych
zobowiazan.

2002 | AECA Organizacja opublikowata dokument, w ktérym
zdefiniowala pomiar wynikéw dla samorzadu lo-
kalnego.

2003 | Act 57/2003 Modernizing Obowiazek obliczania kosztéw i definiowania

Local Government celéw budzetowych. Uruchomiono Obserwato-
rium Miejskie Jako$ci Zycia.

2004 | Act 2004 on Acconnting Obowigzek mierzenia wynikéw od 2006 t. dla

(ACAL) miast liczacych powyzej 50 tys. mieszkafncow.
2004 | IGAE (General Controller of | Opublikowano dokument pt.: Generalne zasady ra-

the Spanish Adprinistration chunkowosci dla administragii publiczne.

within the Ministry of Economy)

2006 | ICAL 2004 Reforma rachunkowosci samorzadu lokalnego, wdro-
zono obowiazek pomiaru wskaznikow wynikéw.

2007 | IGAE Opublikowano dokument pt.: Pomiar wynikdw
w sektorge publicznym.

Zt6dto: [Padovani, Yetano, Orelli 2009 s. 13].

W Niemczech rozwigzania z zakresu pomiaru wynikéw pojawily si¢ w zwiazku

z wdrazaniem od 1993 r. w gminach niemieckiej wersji nowego zarzadzania publicz-
nego, funkcjonujacej pod nazwa Nowy Model Sterowania (INewes Steuerungsmodel)). Jednym
z popularnych instrumentéw tego modelu byly miedzygminne poréwnania efektéw,
dotyczace: struktur, procedur, kosztéw i jakosci ustug publicznych. W inicjatywach
tego typu bierze udzial 66% wszystkich gmin. Symptomatyczne jest to, ze rozwiazania
te nie zostaly wymuszone na jednostkach lokalnych przez administracje rzadowa, ale
stanowily one inicjatywe §rodowisk samorzadowych. Podobnie jak we Francji, de-
cyzja o upublicznieniu informacji z audytu zalezy od woli jednostki terytorialne;.
Przyktad systemu mierzenia wynikéw w samorzadzie lokalnym w Szweciji jest cha-
rakterystyczny z punktu widzenia inicjowania tego typu dziatalnosci. W tym przypad-
ku promotorem i realizatorem pomiaru sa same samorzady lokalne. Zasadnicza rolg
odegral w tym procesie Szwedzki Zwiazek Gmin (Svenska Kommunforbund), co zbliza
rozwigzania szwedzkie do francuskich i niemieckich. Z kolei, biorac pod uwage zasicg
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pomiaru obejmujacy caly kraj oraz zagwarantowana dzigki temu transparentno$¢ po-
miaréw 1jego zorientowanie na potrzeby mieszkancow-klientéw ustug publicznych,
system ten nawigzuje do rozwigzan brytyjskich. W Szwecji sq stosowane tacznie dwa
typy pomiaru wynikéw. Pierwszy zewnetrzny i poziomy odnosi si¢ do poréwnan
mi¢dzysamorzadowych 1ijakosci sieci obejmujacych rézne jednostki terytorialne,
ktory zostal zainicjowany pod koniec lat 90. przez Szwedzki Zwigzek Gmin i Regio-
néw. Jak wskazuja wyniki badan, potowa z 280 jednostek lokalnych jest zaangazowa-
na w tego typu ,,sieci jakoSci” [Ledstungsmessung und —vergleich. .. 2004 s. 267]. Druga pet-
spektywa pomiaru ma charakter wewnetrzny 1 poziomy w jednostce terytorialnej,
poniewaz pomiar jest prowadzony pomiedzy scentralizowanymi jednostkami admi-
nistracyjnymi a zdecentralizowanymi departamentami w strukturze administracji pub-
licznej. Szczegolne dla Szwecji jest takze to, ze wladze gmin traktuja systemy wskazni-
kéw jako narzedzie uczenia sig, a nie instrument kontrolny [Leistungsmessung und —ver-
leich. .. 2004 s. 268].

TABELA 5.
Reformy i inicjatywy w obszarze mierzenia wynikéw w gminach szwedzkich

Rok | Reformy/inicjatywy Zakres

1987 | Statistika Centralbyrin | Szwedzki Zwiazek Gmin oraz Regionéw i Szwedzki
Urzad Statystyczny udostepnil wskazniki i dane na temat
kosztéw ustug lokalnych dla wszystkich jednostek, ktore
wyrazily zgode na uczestnictwo w miedzygminnych po-
réwnaniach wynikow.

1998 | Swveriges Kommuner och | Szwedzki Zwiazek Gmin i Regionéw zainicjowal ben-
Landsting chmarking komunalny.

2001 | Open Comparisons Szwedzki Zwiazek Gmin i Regionéw rozpoczat systema-
tyczny pomiar: jako$ci, wynikow i kosztow ustug pub-
licznych dostarczanych przez: gminy, miasta i regiony.
2006 | Sweriges Kommuner och | Szwedzki Zwiazek Gmin i Regionéw opublikowal raport
Landsting prezentujacy wskazniki wynikéw dla kilku obszaréw ustug,
m.in.: ochrony zdrowia i ustug medycznych oraz szkol-
nictwa podstawowego.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Szczegdlnej uwagi wymaga przeglad rozwiazan amerykanskich, zwlaszcza gmin
w USA i Kanadzie, ktére charakteryzuja si¢ dluga tradycja i duzym doswiadczeniem
w mierzeniu wynikéw jednostek lokalnych. W USA pierwsze postulaty mierzenia
jakosci ustug publicznych sformulowano juz na poczatku XX w. w Nowym Jorku
(1906 t. New York Burean of Municipal Research), w Kanadzie natomiast w latach 70. XX w.
pojawily si¢ pierwsze proby audytéw jakosci ustug publicznych. Juz w latach 30. pomiar
wynikow promowata International City Management Association. Wspolczesnie, inicjaty-
wy pomiaru wynikoéw sa zwiazane z koncepcja NPM. Wiasciwe dla pafstw anglosas-
kich jest duze zaangazowanie w reformy menedzerskie 1 wdrazanie na szeroka skale
nowoczesnych instrumentéw zarzadzania, niezbednych w procesie podejmowania
decyzji menedzerskich. Z drugiej strony, informowanie spoleczefistwa o wynikach dzia-
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tan samorzadéw jest napedzane reformami w obszarze rozwoju i umacniania demo-
kracijt.

W Kanadzie samorzady lokalne rozpoczely opracowywanie wlasnych systeméw
pomiarowych w latach 90., w celu podniesienia sprawnosci dziatania. Dzi§ systemy
te sg postrzegane jako narzedzia zarzadzania: poprawiajace wydajnosé, wzmacniajace
odpowiedzialno$¢é, pobudzajace produktywnos¢ ikreatywno$é, a takze wspierajace
procesy budzetowe. Systemy pomiaru wynikéw obejmuja zwykle gminy jednej pro-
wingcji. Takie rozwiazania wprowadzily obowiazkowo rzady prowincji: Ontario, Alberta,
Nova Scotia i Columbia [Local Government in a Global World. .. 2010 s. 155]. Z kolei, inic-
jatywa o charakterze dobrowolnym jest kanadyjski program pomiaru wynikow ustug
publicznych w miastach (system MIDAS), oparty na danych pozyskiwanych od wspdt-
pracujacych, w ramach systemu, jednostek miejskich.

W Stanach Zjednoczonych pomiar wynikéw ma szerokie zastosowanie w admi-
nistracji rzadowej i w samorzadzie lokalnym. Jest on dokonywany na potrzeby: mo-
nitorowania wynikéw, ewaluacji programoéw, decyzji budzetowych, jak i zarzadzania
jakosdcia. Mozna wskazaé takze przypadki wiaczania tego typu dziatan w obszar za-
rzadzania strategicznego i proceséw planistycznych (w ramach Stategicznej Karty Wy-
nikow), czy tez ich realizacji w zakresie inicjatyw benchmarkingowych [Wang 2002 s. 20].

Wiele amerykariskich miast i gmin jest zainteresowanych wdrazaniem systeméw
zarzadzania, zorientownych na wyniki, z tego wzgledu powszechnie sa stosowane
pomiary rezultatow. Do ich popularyzacji 1 rozpowszechnienia w samorzadach lokal-
nych przyczynily si¢ profesjonalne organizacje, m.in. Governmental Accounting Standards
Boards, ktora wydala wskazéwki dotyczace raportowania informacji o wynikach w or-
ganizacjach publicznych, National Performance Managenent Advisory Commission, ktora sfor-
multowala zalecenia dotyczace zintegrowanych systeméw pomiaru wynikéw w stanach
i samorzadach lokalnych, réwniez prace Center for Performance Management 1 jego regional-
nych filii. Na polityke i praktyke mierzenia wynikéw w stanach 1 samorzadach lokal-
nych wplynela takze, podjeta w 1993 r., Ustawa Government Performance and Results Act.
Niektére gminy odpowiadaly na te zachety. Mozna przytoczy¢ liczne miasta, takie jak:
Sunnyvale, Palo Alto, Charlotte, New York City, Portland, ktérych systemy mierzenia
wynikéw sg czesto podawane jako dobre praktyki. W 2000 r. Poister i Streib wskazywa-
li na aktywno$¢ ponad 38% gmin, liczacych powyzej 25 tys. mieszkancéw we wdra-
zaniu systemow pomiaru wynikéw. Nie wszystkie samorzady amerykaniskie zdecydo-
waly si¢ jednak poddaé rezimowi zarzadzania przez wyniki.

4. Podsumowanie

Zaprezentowane przyklady rozwiazan w zakresie mierzenia dzialalnosci samorza-
dow lokalnych w wybranych krajach ukazuja istotne réznice w zakresie inicjowania
1 projektowania systemow pomiarowych w miastach i w gminach. Rzady centralne
Szwecji czy Niemiec, ze wzgledu na duza autonomie gmin, nie mialy tak duzego wply-
wu na projekty reform administracji lokalnych, jak mialo to miejsce np.: w Wielkiej
Brytanii, Hiszpanii i we Wtoszech. Z tego powodu charakterystyczne jest dla tych pier-
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wszych inicjowanie dzialan w sferze pomiaru wynikéw przez same samorzady lo-
kalne. Z kolei, w drugiej grupie wymienionych krajow rozwiazania te zostaly wymuszo-
ne przepisami prawa czy tez nalozone na miasta i gminy przez administracje central-
ng jako obowigzek. Rozwiazania istniejace w Polsce nalezy zaliczy¢ do pierwszej gru-
py, czyli oddolnych inicjatyw jednostek samorzadowych. W szczegdlnosci sa aktyw-
ne pod tym wzgledem duze miasta i zrzeszenia jednostek samorzadu terytorialnego.
Wprowadzanie odgérnych rozwiazan, jednolitych w skali kraju, wydaje si¢ by¢ nie-
uzasadnione, na co wskazuja do$wiadczenia gmin wloskich. Mimo wszystko nie ozna-
cza to, ze sg one niemozliwe. Rozwigzania tego typu wymagalyby opracowania sys-
temu wskaznikéw uwzgledniajacych rézne sposoby organizacji procesu $wiadczenia
ustug publicznych. W Wielkiej Brytanii, mimo zréznicowanych rozwigzan ustrojowych
samorzadu terytorialnego w skali kraju, standaryzacja pomiaru wynikéw odniosta suk-
ces.

W duzym stopniu konstrukcja systeméw pomiaru, rodzaje stosowanych wskazni-
kéw 1 funkcje systeméw w zarzadzaniu jednostka terytorialng zaleza od tradycji samo-
rzadowych 1 doswiadczen krajéw w obszarze ewaluacji. Nalezy wskaza¢ w tym miej-
scu kulture polityczna Szwecji, dla ktorej typowe sa: wolnosé informacii, dtuga tra-
dycja ewaluacji, silna demokracja lokalna oparta na konsensusie. Ten ostatni czynnik
przyczynit si¢ do wysokiej akceptacji wsréd wladz lokalnych dla dziatad w obszarze
mierzenia wynikéw 1 tworzenia ,,sieci jakosci”. Omawiane zagadnienia zadecydowa-
ty o sukcesie jednych krajéw (Szwecja, Wielka Brytania) i nieosiagnicciu celéw przez
innych (Wtochy, Francja) w tym zakresie.

Odwolujac si¢ do doswiadczen zagranicznych, mozna sformutowac kilka zalecen
dotyczacych sposobu konstrukgji tego typu systeméw w polskich warunkach. Bez wat-
pienia, niezbedne jest wicksze zaangazowanie ekspertow i1 naukowcdéw w projekto-
wanie nowych rozwigzan. Warto, wzorem do$wiadczen kanadyjskich, zainicjowaé pro-
jekty obejmujace swoim zasiggiem wszystkie: gminy, powiaty 1 wojewddztwa. Projek-
towane systemy powinny zakltadac szeroki dostep zainteresowanym do gromadzonych
danych, a zwlaszcza obywatelom. Zwigkszy to przejrzysto$¢ dzialania samorzadu tery-
torialnego, a w kontekscie tworzenia systemow mierzenia wynikéw w skali powiatu czy
wojewodztwa, umozliwi poréwnywanie dokonati sasiadujacych ze soba jednostek.
W ten sposéb zostatby uruchomiony mechanizm mobilizowania wiadz lokalnych do
doskonalenia swojej dzialalnosci. Dokonujac przegladu konkretnych narzedzi analizy
wynikéw, warto zarekomendowaé Strategiczng Karte Wynikow, ktora na szeroka skale jest
stosowana w Stanach Zjednoczonych i w Kanadzie.
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