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Pomiar efektywnosci w administracji
publicznej w badaniach komparatystycznych

Badania komparatystyczne struktur i procesé6w administracyjnych cieszg sig
ogromnym zainteresowaniem we wspoOtczesnej nauce administracji. Jeszcze w latach
osiemdziesiatych w literaturze wskazywano na brak integracji wynikéw badawczych
w poszczegbdlnych panstwach®. Jako przyczyny wymieniano brak stosownego jezyka
badawczego, deficyt wspolnych doswiadczen empirycznych oraz konieczno$¢ kazdo-
razowego uwzglednienia kompleksowosci i unikatowego charakteru administracji na-
rodowych?. Obecnie, z perspektywy czasu, mozemy skonstatowaé, ze o ile pozostat
niepowtarzalny rys administracji narodowych z ich specyficznymi uwarunkowaniami
politycznymi, gospodarczymi czy kulturalno-spolecznymi, to jednak coraz wigkszej
mocy nabieraja pierwiastki unifikujace systemy administracji narodowych. Dzieje sig¢
tak w zwigzku z dzialalnoscig organizacji miedzynarodowych, takich jak OECD?® czy
Unia Europejska, oraz w zwiazku z powszechng percepcjg anglosaskich metod zarza-
dzania publicznego — wszystkie wymienione elementy przyspieszaja konwergencje
systemdw administracji publicznej, ktéra moze i powinna by¢ odnoszona roéwniez do
wynikow osigganych przez administracje poszczegolnych krajow.

Rozpowszechnienie technik pomiaru efektywnos$ci w administracji publiczne;j
nastgpito wraz ze wzrostem popularno$ci reform nowego zarzadzania publicznego®, po-
czatkowo w pafistwach anglosaskich i skandynawskich w latach osiemdziesigtych®,

a nastgpnie w latach dziewigc¢dziesiatych w Europie kontynentalnej, za§ obecnie rowniez

G.B. Peters, Comparing Public Bureaucracies. Problems of Theory and Method, The Univer-
sity of Alabama Press, London 1988, s. 1-25.

2 |bidems. 22-24.

Chodzi tu w pierwszym rzegdzie o program OECD: ,Public Management Programme”
(PUMA).

Na ten temat zob. w szczeg6lno$ci: A. Zalewski (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne w pol-
skim samorzqdzie terytorialnym, Szkota Gléwna Handlowa, Warszawa 2007; L. Rajca (red.),
Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej, Dom Wydawniczy ,,Elipsa”, Warszawa 2010;
M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, PWE, Warszawa 2011.

C. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford
2004.
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w Polsce i innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej®. Rowniez na ptaszczyznie
unijnej, w ramach horyzontalnej wspotpracy administracji panstw cztonkowskich, wy-
pracowano tzw. Powszechny Model Samooceny (CAF’), jak réwniez rozliczne systemy
poréwnywania wydajnosci oraz benchmarkingu i na podstawie analizy obszernych
materiatow zgromadzonych w literaturze przedmiotu, opisujacych i porzadkujacych
rozmaite przypadki empiryczne, mozna mowic¢ o europejskim, jesli nie wrgez globalnym
trendzie ruchéw reformatorskich w mierzeniu efektywnos$ci, poréwnywaniu wynikow
i benchmarkingu®. Przedmiotem niniejszego artykutu bedzie proba ukazania problema-
tyki pomiaru efektywnosci we wspotczesnym nurcie badan komparatystycznych. Za
punkt wyjscia przyjetam systematyke wypracowana na gruncie nauk o zarzadzaniu,
nastgpnie zostang zarysowane problemy badawcze podejmowane najczesciej w naukach
politologicznych, by na koncu zastanowi¢ si¢ nad znaczeniem instrumentow prawnych
w rozwoju mechanizméw pomiaru wydajnosci w administracji publicznej, ilustrujac to
przyktadami regulacji obowigzujacych w wybranych krajach Europy Zachodniej. Prze-
prowadzona analiza i wykazanie podstawowych wspotzaleznosci roznych dyscyplin
badawczych w tej materii beda podstawa dla sformutowania wnioskow dla reform
proefektywnosciowych w administracji polskiej, jak i uwag ogdlnych w zakresie prze-

mian we wspotczesnej nauce administracji.

. Pomiar efektywnosci w swietle koncepcji
zarzadzania przez wyniki

Pomiar i poréwnywanie efektywnosci to rodzaj swoistej obserwacji instytucjonalnej
i samoewaluacji w administracji publicznej i tu koniecznie nalezy znalez¢ stosowny
punkt odniesienia zar6wno w ujeciu podmiotowym — w ukladzie wewnatrzorganizacyj-
nym lub miedzy niezaleznymi organizacjami — jak i w ujeciu przedmiotowym, gdzie
pomiarowi podlegaja wyniki, procesy czy struktury administracji publiczne;.

6 P. Swianiewicz, Modele samorzqdu terytorialnego w krajach Europy Zachodniej oraz Srod-

kowowschodniej — proba generalizacji, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2002/ 4(10), s. 64.

Model CAF (Common Assessment Framework) to jeden z instrumentdw, ktory umozliwia
realizacj¢ procesu ciagltego doskonalenia w instytucji publicznej. CAF jest ttumaczony
w polskiej literaturze przedmiotu jako Wspolna Metoda Oceny lub jako Powszechny Model
Samooceny. Powstanie CAF podyktowane byto pilng potrzebg wypracowania w administra-
cji publicznej zestawu prostych i przejrzystych kryteriow dla doskonalenia samooceny. Ana-
liza migdzynarodowych doswiadczen pozwala wnioskowa¢, ze CAF jest w praktyce wyko-
rzystywany gtownie do doskonalenia zarzadzania w jednostkach samorzadu lokalnego
(terytorialnego). Szerzej na ten temat zob: Report on the State of Affairs of the Common
Assessment Framework (CAF) after Five Years, Eipascope 2005, nr 3, s. 4.

J.P. De Lancer, Performance-Based Management Systems Effective Implementation and
Maintenance, Boca Raton 2009.
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Pomiar efektywno$ci w administracji powinien by¢ rozpatrywany w szerszym kon-
tekscie rozbudowanej koncepcji zarzadzania wydajnos$cia (zarzadzania przez wyniki),
okreslanej najczesciej z angielskiego jako Performance Management, gdyz zostata wy-
pracowana i jako pierwsza wdrozona w systemach administracji krajow anglosaskich®.
Na gruncie nauk o zarzadzaniu wyrdznia si¢ nastepujace obszary funkcjonalne zarza-
dzania wydajnoscig: pomiar efektywnos$ci, umowa w sprawie osiggania wynikow,
sprawozdawczos$¢ efektywnosci, porownywanie wynikow, benchmarking oraz budze-
towanie efektywne.

Pomiar efektywnos$ci (performance measurement) przeprowadza si¢ w ten sposob,
ze nastgpuje odniesienie wynikow w stosunku do wykorzystanego czasu i wykorzysta-
nych w tym celu srodkéw, wyrazonych za pomoca wskaznikow wykonania (performance
indicators)!°. Pomiarowi podlegajg réznorodne wielkosci, takie jak zadania (input),
wyniki (output) czy dlugofalowe rezultaty (outcome) dziatan podmiotéw administracyj-
nych, nie zapominajgc o samych procesach i strukturach wewnatrz administracji't. Od
strony podmiotowej pomiar dotyczy pojedynczych pracownikdw, grup pracownikow,
wydziatow 1 wigkszych jednostek organizacyjnych. Nalezy podkresli¢, Zze mierzenie
wynikow jest postrzegane w §wiatowej literaturze przedmiotu jako jeden z kluczowych
elementow wspolczesnego zarzadzania zasobami ludzkimi®?,

Umowa w sprawie osiggania wynikow (performance contracting)®® tworzy centralng
kategorie w tym sensie, ze to w kontrakcie zostang okre§lone podmioty odpowiedzialne
za wyniki (accountability for results), a jak wiadomo, bez odpowiedzialno$ci nie ma
wynikoéw. W ramach organizacji prywatnych stosowne porozumienia sg zawierane
pomiedzy kierownictwem najwyzszego szczebla a kierownikami odpowiedzialnymi za
okreslone obszary funkcjonalne organizacji. Jednak w odniesieniu do sfery publicznej
nie da si¢ w tym wzgledzie zastosowac prostej kalki, poniewaz administracja nie
jest organizacja samoistng w tym sensie, ze zawsze za realizacj¢ zadan w interesie pu-

blicznym odpowiada przed organami demokratycznymi, wytonionymi w wyborach

°®  G. Bouckaert, J. Halligan, Managing Performance: International Comparisons, Routledge,

London 2008.

D. Hilgers, Performance Management: Leistungserfassung und Leistungssteuerung in Unter-
nehmen und 6ffentlichen Verwaltungen, Gabler, Wiesbaden 2008.

W. Van Dooren, S. Van de Walle, Reality is merely an illusion, albeit a persistent one: intro-
duction to the measurement symposium, ,.International Review of Administrative Sciences”
2008/74, s. 531 i nast.

D. Briscoe, R. Schuler, L. Claus, International Human Resource Management, Routlege,
London 2009.

S. Hansen, Performance Contracting. Expanding Horizons, Taylor&Francis, London 2006.
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bezposrednich!*. Stad w administracji porozumienia o celach winny by¢ zawierane
w szerszej perspektywie: pomigdzy parlamentem a rzadem, mi¢dzy rzadem a admini-
stracja, a nastgpnie w obrgbie administracji pomiedzy szczeblem kierowniczym a jed-
nostkami podporzadkowanymi. Odpowiednio na szczeblu samorzagdowym stronami
porozumien beda: rada gminy i burmistrz, burmistrz i kierownicy wydzialow w urzedzie
(kierownicy samodzielnych jednostek organizacyjnych). Zawarcie porozumienia bedzie
si¢ taczy¢ z koniecznos$cia takiego wyartykulowania celow w sposob ex ante, ktory
pozwoli zmierzy¢ i nastepnie oceni¢ dziatania podmiotdw odpowiedzialnych, np. za
pomoca specjalnych indykatoréw — wskaznikow wykonania. Innymi niezwykle istotnymi
elementami takiego porozumienia sg przydzielenie stosownych $rodkéw finansowych
(budzetowych) na realizacj¢ celu, jak rowniez okreslenie konsekwencji zwigzanych
z wywigzaniem lub niewywigzaniem sie z umowy'®. Z konstrukcji umowy wynika
koniecznos$¢ delegowania uprawnien na szczeble nizsze w hierarchii administracji.
Sprawozdawczo$¢ efektywnosci (performance reporting) to ten niezbedny element kon-
cepcji zarzadzania wydajnoscig, za pomocg ktorego nastgpuje ocena osiggania wynikow.
Poréwnywanie wynikow (comparative performance measurement) oraz bench-
marking, polegajacy na zidentyfikowaniu najlepszych rozwigzan i wynikow (best prac-
tices), stuza odpowiedzi na pytanie, jak mozna wytlumaczy¢ zaobserwowane roznice
w efektywnosci administracji i sprzyja¢ procesom uczenia si¢ jednostek administracyj-
nych od siebie nawzajem i od tych najlepszych. Poslugujac si¢ typologia wypracowang
na gruncie nauk o zarzadzaniu, zawierajaca rozr6znienie na benchmarking wewnetrzny,
zewnetrzny, funkcjonalny oraz generyczny?®®, nalezy stwierdzié, ze o ile w administracji
centralnej ma zastosowanie benchmarking pierwszego typu, to w jednostkach samorzgdu
terytorialnego dominuje benchmarking drugiego typu'’. Nalezy w tym miejscu zazna-
czy¢, ze analiza do§wiadczen w panstwach europejskich wykazuje ogromne dysproporcje

14 W odniesieniu do administracji rzadowej najtrafniej sytuacje te¢ okreslit juz w 1812 r. Charles-
Jean Bonnin, ktory przyjat rozdzielenie nalezacych do rzadu decyzji politycznych (zasadni-
czych) od pozostajacych w gestii administracji decyzji wykonawczych i technicznych (rutyny
administracyjnej). Jak w 1875 r. napisal M. Block: ,,Rzad kieruje, daje impuls, a administracja
dziata, wykonuje”. Podaje za H. Izdebski, Introduction to Public Administration and Admini-
strative Law, Liber, Warszawa 2006.

15 1. Proeller, I.P. Siegel, Performance Management in der deutschen Verwaltung — Eine explo-

rative Einschdtzung, ,,der moderne staat” 2009/2, s. 459.

16 |bidem, s. 89.

17" 7ob. np. Grupy Wymiany Doswiadczen — zespoly kilku miast zrzeszonych w ramach Zwiazku

Miast Polskich, wspotpracujacych ze sobg w okreslonej ptaszczyznie dziatania (np. transport
miejski, ustugi sektora kultury, pomoc spoteczna itd.) na podstawie metody benchmarkingu.
Podstawowym celem dzialania jest poprawa jakosci ustug publicznych dostarczanych miesz-
kancom i przedsigbiorcom. Szerzej na ten temat: K. Marcinek, Grupy wymiany doswiadczen
jako przykiad zastosowania benchmarkingu w doskonaleniu ustug sektora kultury w mia-
stach, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2011/3(15), s. 41-51.
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w stosowaniu tego instrumentu. Szczegolnie w krajach, w ktorych udziat w mierzeniu
i porownywaniu efektywnosci jest oparty o zasade dobrowolnosci, jest on najczesciej
zaniedbywany, poniewaz w obliczu innych palacych problemdéw administracji poréwny-
wanie wynikow i benchmarking schodza na dalszy plan i wszystko zalezy od inicjatyw
poszczegblnych kierownikéw w administracji. Jednak centralna uwaga powinna by¢
skierowana na zagadnienie celowo$ci pordwnywania wynikow i benchmarkingu®®. Na-
suwa si¢ tu pytanie, czy omawiane instrumenty sg wykorzystywane w celu poprawy
jakosci i wydajnosci w administracji. Problem pojawia si¢ wowczas, gdy kadra kierow-
nicza administracji nie korzysta z zebranych informacji w procesie zarzadzania publicz-
nego, wykorzystujac je gtownie dla tworzenia forum (platformy) wymiany doswiadczen
w administracji publiczne;j.

Budzetowanie efektywne (performance budgeting) polega na tym, ze jednostka
administracji publicznej przygotowuje prognoz¢ wynikow programow i plany realizacji
ustug, ustalajac cele, sposoby osiagni¢cia wynikow i obiektywne wskazniki, pozwalajace
oceni¢ postep lub regres®. Metodologia budzetowania efektywnego jest bardziej praco-
chtonna i stawia gminie wyzsze wymagania niz budzetowanie zadaniowe?. Dzigki temu
mozna przygotowac plany i przedstawi¢ cele w formie dogodnej do publicznej dyskusji
oraz zapisa¢ w wymiernej formie pozadane zmiany, jakich oczekuje w danej dziedzinie
zainteresowana spotecznos¢. Skutkowac to bedzie doskonaleniem procesu swiadczenia
ustug publicznych.

Zaprezentowane powyzej obszary funkcjonalne zarzadzania przez wyniki wykazuja
kilka istotnych prawidtowosci. Przede wszystkim sg one ze soba $cisle powigzane —
trudno sobie wyobrazi¢ mierzenie wynikéw bez wskazania podmiotéw odpowiedzial-
nych, trudno o sprawozdawczo$¢ dotyczaca wynikow bez odwolywania si¢ do ustalen
poczynionych podczas pomiarow i wreszcie trudno o poréwnywanie wynikow bez
wskazywania najlepszych rozwigzan. W zwigzku z powyzszym, chociaz tematem
niniejszego artykutu jest pomiar efektywnosci w administracji publicznej, nalezy uznaé
konieczno$¢ badan w szerszym kontek$cie wszystkich obszaréw funkcjonalnych zarza-
dzania przez wyniki. Na tym tle pojawia si¢ istotne zagadnienie w badaniach kompara-
tystycznych, a mianowicie, jak odnies¢ si¢ do powszechnego zjawiska wybidrczego
stosowania instrumentow, wlasciwego dla poszczegdlnych obszaréow funkcjonalnych?

18 F. Schuster, Der interkommunale Leistungsvergleich als Wettbewerbssurrogat, Verlag fiir
Wirtschaftskommunikation, Berlin 2003.

19 Budzet jako narzedzie zarzqdzania w administracji samorzqdowej, czyli jak osiggngé cele
przy ekonomicznym wykorzystaniu zasobow, red. K. Pakonski, Municipium, Warszawa 2000,
s. 44.

20 1. Borowiec, 151059046Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Krakow 2007,
s. 114.
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A jesli wyniki badan nie beda jednoznaczne, to konieczna jest proba zbadania aspektow
pozaekonomicznych, takich jak czynniki ustrojowe, rola instrumentow prawnych czy uwa-

runkowan spotecznych i politycznych w celu wyttumaczenia obserwowanych zjawisk.

ll. Wykorzystanie informacji z pomiaru efektywnosci

Sledzac najnowszg literature przedmiotu, nalezy wskazaé na jedng podstawowg za-
lezno$¢: o ile poczatkowo w badaniach komparatystycznych przewazalo zagadnienie po-
szukiwania odpowiednich modeli zarzadzania wydajno$cig, ewentualnie ich udoskonala-
nia, o tyle obecnie dominuje problematyka wykorzystania informacji uzyskanych
w pomiarach efektywno$ci?. Znakomitg ilustracjg zmian jest empiryczne studium przy-
padku autorstwa profesoréw zarzadzania publicznego, G. Bouckaerta i J. Halligana z 2008 .
Punktem wyjscia stato si¢ dla nich wyodre¢bnienie typoéw idealnych zarzadzania wydajno-
$cig w administracji (tabela 1)?2. Centralng kategorig rzeczonej typologii jest ocena stopnia
zintegrowania informacji o wynikach (performance informations) z ogétem czynnosci
kierowniczych w procesie zarzadzania. Chodzi tu zatem o typologi¢ czysta w tym sensie,
7e opiera si¢ na potencjale wewnetrznym zarzadzania organizacja publiczng, abstrahujac

od rozlicznych uwarunkowan, w jakich funkcjonuje administracja publiczna.

Administracja Performance Managements of Performance
tradycyjna Administration Performances Management
Pomiar wynikow intuicyjny, tworzenie baz istnienie wielu kompleksowe,
subiektywny danych, specjalistycznych hierarchiczne
dotyczacych gt. | systemOw pomiaréw | systemy pomiarow
zadan i procedur
Integracja brak cze$ciowo tylko w ramach systematyczna
pojedynczych (w uktadzie
systemow wewnetrznym)
Zastosowanie brak ograniczone niezobowiazujaco | spdjne, catosciowe
(informacja
wewnetrzna)
Problemy niedostrzegane stosowanie brak spojnosci ogromna
wybiorcze i ad hoc, kompleksowo$é
na podstawie
instrukcji

Tab. 1. Typy idealne pomiaru i zarzadzania przez wyniki wg klasyfikacji G. Bouckaerta i J. Halligana,

op. cit., s. 37.

2L A. Kroll, N. Kiichler-Stahn, Performance Management in der dffentlichen Verwaltung. Zwischen
Idealismus und Pragmatismus — Ein erweiterter Literaturbericht, ,,der moderne staat” 2-2009, s. 483.

22 G. Bouckaert, J. Halligan, op. cit., s. 37.
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G. Bouckaert i J. Halligan dokonali swojej klasyfikacji, wyrdzniajac trzy podsta-
wowe typy idealne. Punktem wyjscia jest klasyczny model ,,administracji tradycyjne;j”,
w ktorej nawet jesli sie¢ odbywa mierzenie wynikow, to ma charakter raczej przypadkowy
lub intuicyjny oraz subiektywny. Dopiero $wiadome i celowe podjecie dziatan zmierza-
jacych do pomiaru efektywnosci pozwala na skonstruowanie wspomnianej typologii.
Pierwszy typ to Performance Administration, wystepujacy w formalnych, silnie zhie-
rarchizowanych strukturach administracji publicznej. Polega on na prostym zbieraniu
informacji, dotyczacych kosztow dziatania administracji, ktore jednak nie podlegaja
przetworzeniu dla potrzeb optymalizacji kierowania w administracji i sg sporadycznie
upubliczniane. Zdaniem G. Bouckaerta i J. Halligana na tym etapie znajduja si¢ takie
kraje jak Francja i Niemcy?. W modelu Managements of Performances zauwaza si¢
silng koncentracj¢ na wyniki i rezultaty w administracji, jednak zebrane dane sg zbyt
zréznicowane i ukierunkowane na okreslony, funkcjonalny obszar, by méc postuzy¢ do
stworzenia holistycznego systemu zarzadzania wydajnoscia (stad nazwa uzyta w liczbie
mnogiej). Jednak w przeciwienstwie do Performance Administration typ ten znajduje
zastosowanie w sferze zarzadzania na poziomie operacyjnym, a jako przyktad panstw
znajdujacych sie na tym etapie autorzy wymieniaja Szwecje i Holandig?. Trzeci wyroz-
niony model to Performance Management, okreslony rowniez mianem Performance
Management Framework czy Comprehensie and Integrated Performance — to obecnie
najbardziej rozwinigte stadium rozwoju. Ma miejsce wowczas, gdy systemy zarzadzania
wydajnoscig funkcjonuja na wielu ptaszczyznach, inicjowane sg zaréwno przez wladze
centralne (w systemie top-down), jak i w procesach oddolnych (w systemie buttom-up),
s3 wzajemnie zharmonizowane, integruja réoznorodne obszary dzialania i — co najwaz-
niejsze — informacje dotyczace wydajnosci sg rzeczywiscie wykorzystywane przez
kierownictwo administracji w procesie zarzgdzania nie tylko na poziomie operacyjnym,
lecz i strategicznym. Zdaniem autorow typologii na tym etapie znajdujg si¢ Anglia, USA,
Kanada i Australia®. Nieuwzglednionym w tabeli jest Performance Governance jako
model, ktory nie ma odpowiednika w otaczajacej rzeczywistosci, a zarazem do ktorego
powinny dazy¢ wszystkie systemy administracji. Centralng kategorig jest w nim oby-
watel, ktory posiada wolny wybor pomiedzy ofertami podmiotoéw publicznych oraz
prywatnych i w ten sposob sygnalizuje swe preferencje.

Typologia G. Bouckaerta i J. Halligana opiera si¢ gtoéwnie na analizie sily sprawczej

mechanizméw zarzadzania publicznego w ocenie pomiaru efektywnosci w administracji

23 |bidem, s. 69—77.
24 |bidem, s. 77-99.
25 lbidem, s. 117-127.
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publicznej. Tymczasem w literaturze uwzglednia si¢ rowniez szerszy kontekst oceny
stanu istniejacego. [ wlasnie pytanie o stopien wykorzystania informacji z pomiaru wy-
dajnosci zdominowato wspolczesny dyskurs w naukach politologicznych. Przyktadowo
w pracy zbiorowej pod red. W. Van Doorena i S. Van de Walle’a?® dane uzyskane w toku
systematycznego, sformalizowanego procesu pomiaru efektywnosci sa analizowane
wedle kryterium ich przydatnosci dla okreslonego kregu podmiotéw. Omawiana pozycja
zawiera analityczne studium przypadkdéw mierzenia wynikow w sferze publicznej z dzie-
dziny finanséw, szkolnictwa, polityki miejskiej oraz sadownictwa, zaobserwowanych
w Holandii, Norwegii czy Wielkiej Brytanii. Sposéb wykorzystania informacji zalezy
wedtug autoréw od podmiotu, do ktérego ona trafia, przy czym zasadnicze znaczenie
badawcze ma kategoria polityka oraz menedzera administracji®’. I tu, niezaleznie od
szerokos$ci geograficznej, podnoszone sg glosy, ze pomimo coraz wigkszej profesjonali-
zacji w mierzeniu wynikow politycy stosunkowo rzadko wykorzystuja informacje
w procesie podejmowania decyzji, co moze wynikac¢ z nieumiejetnosci ich interpretacji
czy braku systematyczno$ci w $ledzeniu wynikow?®. Ponadto powszechnie wskazuje sie
na problem instrumentalizacji — niebezpieczenstwo wykorzystywania tylko informacji
stuzacych dla poparcia wtasnej argumentacji — pomijajac milczeniem pozostate. W tym
wzgledzie krytyki nie szczedzi réwniez amerykanska politolog Beryl Radin, ktéra
w wydanej w 2006 r. monografii przytacza klasyczne dylematy mierzenia efektywnosci
w administracji?®. Autorka wymienia tu zwlaszcza mankamenty ,,klasycznych” koncepcji
zarzadzania przez wyniki, do ktorych nalezg: zatozenie o perfekcyjnej racjonalnosci
aktorow, wizja jasnych i jednoznacznych celow czy mozliwo$¢ obiektywnych wskazni-
kéw pomiaru i analizy wydajnosci. Z kolei w odniesieniu do menedzeréw konstatuje sig
przewage obiektywnych czynnikéw, determinujacych sposdb wykorzystania informacji
z pomiaru efektywnosci. Analitycy wskazuja, ze prawdopodobienstwo wykorzystania
informacji wzrasta, je§li w administracji jest prowadzona sprawozdawczo$¢ (perform-

ance reporting), im jednostka jest wigksza, im kadra organizacji miodsza; nie bez

W. Van Dooren, S. Van de Walle (red.), Performance Information in the Public Sector. How it
is Used, Palgrave Macmillan, Hampshire 2008.

W. Van Dooren, Nothing New Under the Sun? Change and Continuity in the 20th Century
Performance Movements, [w:] W. Van Dooren, S. Van de Walle (red.), Performance Informa-
tion in the Public..., s. 16.

C. Johnson, C. Talbot, UK Parliamentary Scrutiny of Public Service Agreements: A Challenge
too Far?, [w:] W. Van Dooren, S. Van de Walle (red.), Performance Information in the
Public..., s. 155.

B. Radin, Challenging the Performance movement: Accountability, Complexity, and Demo-
cratic Values, Georgetown University Press, Washington 2006, s. 13 i nast.
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znaczenia jest rowniez fakt, czy podmiot administracji dziala w srodowisku konkuren-
cyjnym czy monopolistycznym®°.

Inny punkt badawczy przyjat Donald Moynihan w swojej monografii poswiecone;j
analizie koncepcji zarzadzania przez wyniki w stanach Alabama, Vermont i Virginia®?.
Dla interpretacji wynikow pomiaru podstawowe znaczenie posiada dla autora szerszy
kontekst spoteczny. W tym celu D. Moynihan skonstruowat model interaktywnego dia-
logu (Interactive Dialogue Model), ktory wyjasnia fenomen interpretacji wynikow
w procesie ztozonego dialogu rozlicznych aktorow>2. Wynika z niego zalezno$¢ — im
srodowisko polityczne bardziej konfliktogenne, tym wigksze niebezpieczenstwo instru-

mentalizowania interpretacji wynikow pomiaru.

lll. Mechanizmy wdrazania pomiaru efektywnosci

W perspektywie poszukiwania impulsow dla reform proefektywnos$ciowych w ad-
ministracji publicznej wypada skonstatowac, ze zarowno menedzerski, jak i politolo-
giczny punkt widzenia sg istotne dla analizy interesujgcego nas zjawiska. Jednak biorac
pod uwage obecny stan rozwoju administracji w Polsce, a konkretnie brak mierzalnosci
wynikoéw w sferze publicznej (pomijajac nieliczne projekty pilotazowe), nalezatoby sig¢
zastanowic¢, jaka perspektywa badawcza jest najbardziej wskazana. Wydaje si¢, ze w tym
wzgledzie palacym problemem jest sposob rozpowszechniania i wdrazania idei Per-
formance Management w administracji. Podstawowym zagadnieniem staje si¢ stopien
ingerencji panstwa, ktére w drodze ustawodawstwa moze obligowac jednostki admini-
stracyjne do pomiaru efektywnosci. O ile w krajach anglosaskich przewaza model
kompleksowej regulacji prawnej, to w panstwach europejskich wcigz dominuje polity-
ka nieingerowania. Zagadnienie to stato si¢ przedmiotem badan komparatystycznych
niemieckiej politolog Sabine Kuhlmann, ktéra w centrum uwagi postawita rozmaite spo-
soby wplywania pafistwa na stymulacje pomiaru wydajnosci w administracji publicznej®.
Pierwszy modus ingerencji panstwa stanowi regulacja ustawowa, naktadajaca prawny

P. Laegreid, P.G. Roness, K. Rubecksen, Performance Information and Performance Ste-
ering: Integrated System or Loose Coupling?, [w:] W. Van Dooren, S. Van de Walle (red.),
Performance Information in the Public..., s. 52 i nast.

31 D.P. Moynihan, The Dynamics of Performance Management: Constructing Information and

Reform, Georgetown University Press, Washington 2008.
32 1bidem, s. 95.

33 S. Kuhlmann, Performancesteuerung und Leistungsvergleich: Verwaltungsmodernisierung
im kontinentaleuropdischen, angelsdchsischen und skandinavischen Kontext, [w:] J. Beck,
F. Larat (red.), Reform von Staat und Verwaltung in Europa — Jenseits von New Public Mana-
gement?, Baden-Baden 2011, s. 92.
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obowigzek pomiaru wynikéw, jak réwniez obowigzek ich publikowania, ewentualnie
porownywania efektywnosci migdzy urzedami. Drugi modus przewiduje tworzenie
szerokiego wachlarza zachet, gtownie o charakterze finansowym, jako impulsu do ini-
cjowania i rozwoju projektow pomiaru i porownywania wydajnosci. I wreszcie trzeci
modus to polityka nieingerowania i pozostawienia pola dla rozwoju inicjatyw oddolnych
w administracji publicznej, w zamy$le wzmacniajacych i poglebiajacych procesy decen-
tralizacyjne. Dla zobrazowania mechanizmu ingerencji panstwa S. Kuhlmann odnosi si¢
do rozmaitych rozwigzan przyjetych w administracji panstw europejskich. Z perspektywy
poszukiwania inspiracji dla reform w Polsce najbardziej wyrazisty model reform prezen-
tuja rozwiazania przyjete w Anglii i w Szwecji. To dwa jakze odmienne od siebie i rownie
skuteczne sposoby wdrazania koncepcji Performance Management w sferze publiczne;j.
Natomiast przyklad francuski ilustruje problemy i porazki w realizacji pomiaru efektywno-
$ci w obliczu ztozonych uwarunkowan strukturalnych i funkcjonalnych w administracji.
Anglia jest powszechnie stawiana za wzor wdrazania reform New Public Manage-
ment®*, rowniez, a moze przede wszystkim, w odniesieniu do zarzadzania wydajnoscia.
Anglia, jako silne pafistwo unitarne®, wprowadzita w odniesieniu do jednostek samo-
rzadu lokalnego®®, na poziomie powiatow (county) i gmin (district/borough) komplek-
sowy system sankcjonowanego przymusem panstwowym funkcjonowania Performance
Management. Punktem wyjscia jest sam obowigzek mierzenia efektywnosci (performan-
ce measurement) za pomoca jednolitych standardow i wskaznikéw pomiaru. Reformy
zaczely juz w 1982 r. wraz z utworzeniem Audit Commision, nastepnie kontynuowane
byly dzigki zainicjowaniu programu Best Value w 1999 r., a nastgpnie Comprehensive
Performance Assessment w 2002 r., za$ od 2009 r. Comprehensive Area Assessment3’.
Istotny jest rowniez prawny obowigzek porownywania wynikow w odniesieniu do in-
nych jednostek lokalnych oraz ich upubliczniania. Zasadnicze znaczenie posiada tu

wskazanie podmiotéw odpowiedzialnych — na poziomie samorzadu lokalnego w Anglii

34 L. Rajca, Reformy samorzqdu lokalnego w Anglii, ,,Samorzad Terytorialny” 2007/12, s. 56.

35 Warto w tym miejscu nadmienié, ze pod koniec XX w. przeprowadzono tu reformy decentra-

lizacji regionalnej w odniesieniu do Walii i Szkocji, zob. L.J. Sharpe, Regionalism in the
United Kingdom. The role of social federalism, [w:] H. Wollmann, E. Schréter (red.), Com-
paring Public Sector Reform in Britain and Germany, Aldershot 2000, 67-84; J. Supernat,
Dewolucja w Zjednoczonym Krélestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej, ,,Samorzad
Terytorialny” 2012/1-2, s. 134 i nast.

P. Sarnecki stusznie wskazuje na nietrafnos$¢ postugiwania si¢ w stosunku do Anglii konty-
nentalnym terminem ,,samorzad terytorialny”, zob. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw
wspoiczesnych, Zakamycze, Krakow 2005, s. 82.

Zob. J. Clarke, Scrutiny, inspection and audit in the public sector, [w:] T. Bovaird, E. Loffler
(red.), Public Management and Governance, New York 2009, s. 202.
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sg to rady lokalne (local councils)®, ktore zawierajg z rzgdem centralnym odpowiednie po-
rozumienia w sprawie $wiadczenia ustug publicznych (Local Public Service Agreements).

Powyzsze, z koniecznos$ci bardzo skrotowe i schematyczne, przedstawienie roz-
wigzan angielskich ukazuje po pierwsze, ze pomiar efektywnosci jest tu jednym z wielu
obowigzkowych obszarow funkcjonalnych szerszej koncepcji Performance Manage-
ment. Po drugie, uderza dominujaca rola panstwa w kreowaniu wynikow w administracji
lokalnej. Z punktu widzenia interesow obywatela ocena wypada zdecydowanie pozy-
tywnie, poniewaz pomiar wynikow, ich poréwnywanie i upublicznianie tworzy specy-
ficzny, konkurencyjny klimat, sprzyjajacy podnoszeniu jako$ci dzialania administracji
i wzrostu zadowolenia obywateli. Jednak z drugiej strony warto wskaza¢ na okreslone
aspekty negatywne, wsrod ktorych nalezy wymieni¢ rosnace koszty i rozrastanie si¢
aparatu biurokratycznego w zwiazku z koniecznos$cig funkcjonowania rozlicznych
instancji kontrolnych. Jednak najpowazniejszym zarzutem wydaje si¢ by¢ argument
dalszego ostabienia pozycji ustrojowej samorzadow lokalnych w Anglii®®. Dzialalnoéé
organow lokalnych jest tu oceniana, obok kryterium zgodno$ci z prawem, przede
wszystkim wedle ekonomiczno$ci, za$§ negatywna ocena (inadequate performance)
moze doprowadzi¢ do zastgpienia wladz lokalnych wybranych w demokratycznych
wyborach niezaleznymi fachowcami“C.

Odmienng droge wprowadzania instrumentdw pomiaru wydajnosci przyjeto
w Szwecji, panstwie unitarnym z silnymi jednostkami samorzadu terytorialnego (kom-
muner), ktorych zadania sag w przewazajacej wigkszosci finansowane z podatkéw lokal-
nych. W 1991 r. weszta tu w zZycie nowa ustawa samorzadowa, zwigkszajaca znaczenie
samorzadu lokalnego i to zarowno w wymiarze strukturalnym, jak i funkcjonalnym*
Na plaszczyznie strukturalnej wzmocniono autonomie jednostek lokalnych do okresla-
nia wewnetrznych struktur, przy czym tradycyjny system komitetow rady moze — wedle

38 Warto w tym miejscu wskaza¢ na zasadniczg cechg organéw administracji lokalnej w Anglii,

ktore — inaczej niz w Polsce — posiadaja osobowos¢ prawna, a nie jak u nas gminy, powiaty,
wojewodztwa, zob. J. Supernat, W Anglii, [w:] J. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny
i administracia w wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw
1999, s. 25.

Juz w 1997 r. Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy uchwalit rezolucje,
zaliczajacg UK do panstw z powaznymi stabosciami w funkcjonowaniu demokracji lokalne;j.
Kongres wskazywal m.in. na istotne ograniczanie kompetencji wtadz lokalnych, wymuszone
przez rzad ograniczenia wydatkow lokalnych, zmniejszenie dochodéw witadz lokalnych czy
trudnos$ci zwiazane z podpisaniem i ratyfikacja Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
zob. L. Rajca, Reformy samorzqdu lokalnego w Anglii, ,,Samorzad Terytorialny” 2007/12,
s. 62.

D. Wilson, C. Game, Local Government in the United Kingdom, Houndmills, Pelgrave 2002.

39

40

41 L. Rajca, Koncepcja New Public Management a reformy samorzqdu terytorialnego wybranych

panstw Europy Zachodniej, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2009/2(36), s. 15 i nast.
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uznania — podlega¢ wewngtrznemu roznicowaniu. Takie rozwigzanie otworzyto droge
do elastycznych decyzji w zakresie korzystania z instrumentow zarzadzania, jak i zawie-
rania porozumien o celach w administracji publicznej*?. Jednak najbardziej znamiennym
rysem szwedzkich reform jest otwarta komunikacja z obywatelem. Dane pochodzace
z pomiaru i porownywania efektywnosci w jednostkach samorzadu terytorialnego sa
traktowane jako prawo podmiotowe obywatela do informacji publicznej*3. Stad od
poczatku mierzenie i poréwnywanie wydajnosci — chociaz nie zostat ustanowiony w tym
wzgledzie prawny obowiazek informacji — sa upubliczniane i podlegaja szerokiej dys-
kusji spotecznej, sprzyjajac w ten sposob jeszcze wigkszej demokratyzacji procesow
w administracji.

Trzecim z kolei przykladem wprowadzania instrumentow pomiaru efektywnosci sa
reformy administracji publicznej we Francji. Podobnie jak w Szwecji reformy proefek-
tywnosciowe nad Sekwang przeplataja si¢ $cisle z glebokimi reformami decentralizacyj-
nymi. Francja jest panstwem unitarnym, scentralizowanym, z tradycyjnie silng pozycja
prefekta®®, posiadajacego rozlegte kompetencje nadzorcze nad wspdlnotami lokalnymi
(collectivités locales), do ktorych zalicza si¢ gminy (communes) oraz departamenty
(departéments)®®. Jednak od czasu glebokich reform decentralizacyjnych, zapoczatkowa-
nych juz w latach osiemdziesigtych (Acte I, Acte Il de la décentralisation)*®, nastapito
wzmocnienie ustrojowe oraz funkcjonalne departamentéw i wigkszych miast poprzez
ograniczenie nadzoru prefekta wytacznie do kryterium zgodno$ci z prawem. Ogromnemu
rozdrobnieniu terytorialnemu samorzadu lokalnego we Francji*’ starano si¢ przeciwsta-
wia¢ drogg wzmocnienia funkcjonalnego zwigzkoéw wspotpracy migdzykomunalnej

(intercommunalité)*®, jednak obecnie panuje przekonanie, ze problemy zwigzkow

42§, Haggroth, Swedish Local Government, The Swedish Institute, Stockholm 1993.

43 H. Wollmann, Reformen der kommunalen Politik- und Verwaltungsebene in GroRbritanien,

Schweden und Frankreich. Ansdtze, Verldufe, Ergebnisse, [w:] W. Jann (red.), Status Report
Verwaltungsreform, Sigma , Berlin 2004, s. 41.

44 J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego

we Francji, Wroctaw 2004.

4 K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego Francji, Lublin 1998,

46 U. Urban, Francja: miedzy centralizacjq a rozwojem collectivités locales, ,,Spoteczenstwo

i Polityka” 2006/1(6), s. 107 i nast.

Tradycyjnie mate jednostki lokalne — we Francji, Hiszpanii, Portugalii i we Wloszech — to
typowy rys tzw. potudniowoeuropejskiego modelu samorzadu terytorialnego, zob. A. Norton,
International Handbook of Local and Regional Government: A Comparative Analyses of
Advanced Democracies, Aldershot 1994.

47

48 Reformy mialy przynies¢ kolejne ustawy o wspolpracy miedzykomunalnej, odpowiednio

z 1992 1. (Loi ATR — Loi no. 92—125 du 6 février 1992 relative a I’ Administration Territoriale
de la République) — nakierowana na uproszczenie struktur i redukcje wielosci podmiotow
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spowodowane sg ogromng ich liczbg i wielokrotnym naktadaniem sie¢ ich kompetenc;ji®®.
Paralelnie do reform decentralizacyjnych wprowadzono reformy proefektywnosciowe
w samorzadzie lokalnym jako inicjatywe oddolng poszczegélnych burmistrzow juz na
poczatku lat osiemdziesiatych. W konsekwencji w wielu miastach zmieniono urzedni-
kom umowy o prace na czas okreslony, a liczne jednostki samorzadu lokalnego i ich
zwigzki zdecydowaty si¢ na wprowadzenie instrumentoéw zarzadzania przez wyniki. Do
oceny postepoéw powotywano rozliczne komisje kontrolne, z ktorych kazda stosowata
wlasne, odmienne kryteria oceny. Z perspektywy czasu nalezy stwierdzi¢, ze zasadni-
czym problemem wdrazania instrumentoéw proefektywnosciowych we Francji zdaje si¢
by¢ ich fragmentarycznos$¢, wynikajaca z fakultatywnego charakteru reform, nastgpnie
brak jednolitych wskaznikow (performance indicators) mierzenia wynikéw, uniemozli-
wiajacych ich wykorzystanie w procesie zarzadzania wydajnos$cia, jak rowniez nieudo-
stepnianie wynikéw pomiaru do publicznej wiadomo$ci®®. Wszystko to stawia pod zna-
kiem zapytania realny wzrost efektywnosci w obliczu niebagatelnych naktadow
finansowych, ponoszonych na wdrazanie instrumentéw pomiaru. Ocena trudu i wysit-
kéw reform francuskich nie moze jednak wypas¢ jednoznacznie negatywnie, gdyz jak
wskazujg G. Bouckaert i J. Halligan w przywotywanej juz monografii, kazda admini-
stracja (czy raczej system administracji w poszczegdlnych panstwach) ma przed soba
okreslone continuum — dtuga, kilkuetapowa droge w dochodzeniu do doskonatosci

w zarzadzaniu wynikami.

V. Whnioski

Powyzsze rozwazania wykazujg istnienie réznorodnosci kierunkow badan kompa-
ratystycznych dotyczacych pomiaru efektywnosci w administracji publicznej. I chociaz
punktem wyjScia musza by¢ ustalenia przyjete w naukach o zarzadzaniu odnosnie do
koncepcji zarzadzania przez wyniki, bo to stad wywodzi si¢ cata gama niezbgdnych
instrumentow, jednak szybko staje si¢ jasne, ze to zbyt waska ptaszczyzna rozwazan
w obliczu tak heterogenicznej materii, jakg jest administracja publiczna.

Analiza wspolczesnego nurtu badan komparatystycznych w mierzeniu efektywno-
$ci w administracji publicznej pozwala na wyrdznienie co najmniej trzech podstawo-

wych obszaréw badawczych. Pierwszy z nich dazy do konceptualizacji rozmaitych

wspolpracy — oraz z 1999 r. Loi Chevénement (Loi no. 99-586 du 12 juillet 1999 relative au
renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale).

49 J M. Vollemaere, Le contrdle interne a La Communeauté Urbaine de Lille, ,,Revue Politiques
et Management Public”, vol. 20, 3/2002, s. 53 i nast., podaje za: H. Wollmann, op. cit., s. 48.

50 g, Kuhlmann, op. cit., s. 94.
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modeli administracji, bedacych refleksja nad stadium rozwoju pomiaru efektywnosci
w sferze publicznej poszczegdlnych panstw. Co istotne, kazdy z wypracowanych modeli
stanowi element pewnego continuum na skali rozwoju w mierzeniu wynikéw. W zwigzku
z tym mozna sformutowac¢ podstawowy wniosek dla Polski: wprowadzanie mechani-
zmow proefektywnosciowych w administracji publicznej bedzie nastepowac w dtugofa-
lowym 1 wieloetapowym procesie dostosowawczym. W odniesieniu do polskiej
administracji proces ten zostat tylko czgsciowo zapoczatkowany z uwagi na pojedyncze
inicjatywy i projekty pilotazowe®!. Na uwagg zastuguje rowniez znaczacy wzrost polskiej
literatury z zakresu nauk o zarzadzaniu, wykorzystujacej w petni dorobek $wiatowego
piSmiennictwa, glownie z krajow anglosaskich®. Dzieje si¢ tak, poniewaz wlasnie
w Nowej Zelandii, Australii, USA i Wielkiej Brytanii istniejg najbogatsze doswiadczenia
w udoskonalaniu mechanizméw pomiaru efektywnosci w administracji publiczne;j.

Drugi nurt badawczy jest poswigcony problematyce stopnia wykorzystania informa-
cji uzyskanych w procesie pomiaru efektywnosci. Nawiazuje on o tyle do badan nurtu
pierwszego, ze mierzenie wynikow przyjmuje za staty element funkcjonowania sfery
publicznej i nie podwaza sensownosci jego istnienia, co miato miejsce jeszcze w poczat-
kowym stadium. Tu centralnym zagadnieniem jest analiza sposobu i stopnia wykorzy-
stania informacji uzyskanych w trakcie pomiaru efektywnosci ze wzglgdu na podmiot.
W odniesieniu do polskiej administracji nalezy podnies¢ zasadnos¢ uwag dotyczacych
niebezpieczenstwa instrumentalizowania wynikéw pomiaru ze wzgledu na stopief
upolitycznienia sfery publicznej®3.

Trzeci wreszcie nurt badawczy oscyluje wokot zagadnien ustrojowo-prawnych,

towarzyszacych wprowadzaniu reform proefektywnosciowych. Szczegdlnie panstwa

51 Zob. zwlaszcza inicjatywa SAS (System Analiz Samorzadowych — monitoring ushug publicz-
nych jako przedsigwzigcie Zwiazku Miast Polskich realizowane od roku 1999) oraz koncepcja
Programu Rozwoju Instytucjonalnego (PRI), w ramach ktorego w latach 2001-2004 opraco-
wano instrumenty i narzedzia stuzace do diagnozowania, planowania i wdrazania rozwigzan
instytucjonalnych w jednostkach administracji rzagdowej, samorzadowej i regionalnej. W tej
sprawie zob. W. Wankowicz, Wskazniki realizacji ustug publicznych, Program Rozwoju Insty-
tucjonalnego, MSWiA, 2004; D. Kijowski, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J.
Zaleski, Wprowadzenie do programu rozwoju instytucjonalnego, MSWiA, Warszawa 2004,
T. Borys, Zaprojektowanie i przetestowanie ram metodologicznych oraz procedury samooceny
gmin na podstawie wskaznikow zrownowazonego rozwoju w Systemie Analiz Samorzgdowych
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zarzqdzania miedzy sektorami biznesowym a publicznym, ,,Organizacja i Zarzadzanie”
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takie jak Polska, ktore dopiero niedawno zamknety proces transformacji ustrojowe;j, staja
przed dylematem doboru stosownych instrumentéw podnoszacych sprawno$¢ admini-
stracji, a zwlaszcza sposobu egzekwowania pozgdanych zachowan. Stosujgc logike
rozumowania ekonomicznego, wydaje si¢, ze recepta na sukces jest model reform
angielskich: opracowanie kompleksowego, obwarowanego dotkliwymi sankcjami,
prawnego systemu pomiaru i upublicznianie informacji o efektywnosci jednostek admi-
nistracyjnych. Jednak w stosunku do administracji nie nalezy stosowaé wylacznie kryte-
rium oceny prakseologicznej. Przeciwnie, troska podstawowa powinna by¢ harmonizacja
reform proefektywnosciowych z poszanowaniem zasady decentralizacji. Decentralizacja
to przede wszystkim uczestnictwo spotecznosci lokalnych w sprawowaniu witadzy
publicznej po to, by lepiej wykorzysta¢ lokalng czy regionalng inicjatywe i spoteczng
energi¢c. W $wietle powyzszego nalezy podnies¢ walor reform szwedzkich, w ktérych
dominuje otwarty dialog i budowanie relacji z obywatelem, rowniez — a moze przede
wszystkim — poprzez przejrzysto$¢ co do kosztow i wynikow osiaganych przez admi-
nistracje.

Summary

Performance measurement in public administration from the perspective
of comparative law

The main purpose of this article is to show the complexity of the perspective of
scientific papers in the performance measurement in public administration. The subject
matter of this article cannot be considered without the major elements of performance
management, such as performance contracting, comparative performance measurement
and performance budgeting. In the foreign literature the authors assume different criteria
and prospects of performance measurement comparison in public administration in various
countries. The author of this article quotes examples of the performance measurement in
public administration in England, France and Sweden and also emphasizes the necessity

of taking into consideration non-economic factors in the assessment of reforms.
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