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1. Wstep

Specyfika ustug publicznych jest zapewnienie ich rownego dostgpu dla ogo-
hu obywateli danego obszaru. Jest to kategoria nadrzgdna wobec ich efektywnos$ci
i sprawnosci. Nie oznacza to jednak wykluczenia tych zagadnien z kregu zainte-
resowan badaczy. Krytyka tego kierunku badan opiera si¢ czgsto na zalozeniu, ze
dominujacy paradygmat efektywnosci prowadzi automatycznie do pogorszenia do-
stegpnosci, a wigc cechy nadrzednej ustug publicznych. Tymczasem omawiana tu
efektywno$¢ rozumiana jest w sensie paretowskim, gdzie wzrost tej cechy wiaze si¢
z zachowaniem co najmniej dotychczasowego poziomu dostgpnosci [Stiglitz 2004,
s. 69-70].

Kolejnym problemem podnoszonym przez krytykow badan nad efektywnoscia
ustug publicznych jest trudnos¢ w ich policzalnosci. Dotyczy to precyzji w ustale-
niu obu stron tej relacji, a wige zarowno kosztoéw, jak i efektow. W praktyce jednak
problemem jest tu nie tyle niepoliczalnos¢, ile brak systemu monitorowania kosz-
tow 1 efektow ustug publicznych. W zamian za to w sektorze publicznym dominuje
domniemanie optymalnej efektywno$ci. Wynika z niego wprost wniosek, ze jedyna
droga do zwigkszenia efektow jest wzrost naktadéw [Misiag 2005, s. 153].

Nowy poglad na kwestie efektywnosci w ustugach publicznych pojawit si¢ wraz
upowszechnianiem si¢ zasad New Public Management. Do§wiadczenie krajow an-
glosaskich wskazuje jednak, ze wdrozenie zasad zarzadzania wlasciwych sektorowi
prywatnemu do ustug publicznych nie przynosi jednoznacznych efektow [Nowe za-
rzqdzanie... 2007, s. 209; Bailey 1999, s. 288]. W literaturze przedmiotu wskazuje
sig, ze kluczowym czynnikiem zwigkszajacym efektywnos$¢ jest nie tyle forma praw-
na i sposob zarzadzania, ile warunki konkurencji [Osborne, Gaebler 2005, s. 133].

Oddzialywanie tego czynnika jest jednak mocno ograniczone przez specyfike
ushug publicznych, ktore w wielu wymiarach $wiadczone sa w warunkach natural-
nego monopolu. Do takich sytuacji nalezy np. §wiadczenie ustug administracyjnych,



Efektywnos$¢ wybranych ustug publicznych na przyktadzie powiatow... 255

ktore dedykowane sa zwykle dla mieszkancow $cisle okreslonego obszaru. W takich
przypadkach w sukurs moze przyjs¢ stworzenie namiastek konkurencji w postaci
systemu porownan, dziatajacego dopingujaco i wyzwalajacego efekt rywalizacji
[Osborne, Gaebler 2005, s. 134]. Taki system poréwnan moze by¢ skonstruowa-
ny nawet wobec ustug, ktorych efekty koncowe sa zestandaryzowane. Dotyczy to
chocby ustug administracyjnych (np. wydanie prawa jazdy), gdzie efekt jest taki
sam, niezaleznie od tego, ktory urzad je wykonuje. Roznice moga dotyczy¢ jedynie
sprawnosci (np. dtugos$¢ oczekiwania na zakonczenie procedur, warunki lokalowe
ich wykonywania itp.) oraz wtasnie efektywnosci.

2. Cel i metody badan

Celem omowionych w artykule badan jest ukazanie stopnia zro6znicowania efek-
tywnosci ustug publicznych. Do badan wybrano dwie kategorie ustug administra-
cyjnych (komunikacjg i geodezjg) oraz jedna kategori¢ ustug spotecznych (oswiate).
Badania przeprowadzono w trzech sasiadujacych ze soba powiatach dolnoslaskich
($widnickim, watbrzyskim i1 kamiennogorskim), uwzgledniajac przedzial czasowy
2005-2007. Warunki techniczne §wiadczenia wybranych ustug sa w wymienionych
powiatach poréwnywalne, nie maja zatem istotnego wpltywu na ich efektywnos$¢.
Z tego wynika gtéwna hipoteza badawcza, ktéra zaktada, ze stopien zroznicowania
efektywnos$ci ustug administracyjnych, pomimo ich zestandaryzowanego produktu
koncowego oraz podobnych warunkéw technicznych, jest istotny.

Dyskusyjna kwestia jest oczywiscie okreslenie progu tej istotnosci. Przy za-
lozeniu, ze organizatorzy tej kategorii ustug winni si¢ wykaza¢ szczeg6lna troska
o efektywne wykorzystanie srodkow publicznych, nalezatoby wskazaé, ze nawet
kilkuprocentowe roznice w efektywnosci sa istotne. Na potrzeby niniejszych ba-
dan zatozono jednak obligatoryjnie prog 10%. Oznacza on, ze rdznice mieszczace
si¢ w tych granicach nie sa niepokojace, jesli dadza si¢ wyttlumaczy¢ uwarunko-
waniami technicznymi (zr6znicowane warunki lokalowe), kadrowymi (kwalifikacje
i doswiadczenie pracownikow) czy organizacyjnymi (efekt skali). Roznice przekra-
czajace 10% moga wskazywac na nieefektywne wykorzystywanie srodkow publicz-
nych i winny by¢ podstawa do decyzji korygujacych.

W badaniach postuzono si¢ metodami badan podstawowych wykonywanych
bezposrednio w jednostkach, co wynikato z braku odpowiednich danych statystycz-
nych i budzetowych.

3. Opis procesu badawczego i jego wyniki

Cze$¢ zasadnicza badan poprzedzono analiza strukturalnag wykonywania ushug
we wszystkich starostwach powiatowych na Dolnym Slasku. Pozwolilo to na unik-
nigcie bledu polegajacego na porownywaniu kosztow funkcjonowania poszczegdl-
nych komorek organizacyjnych. W skali regionu bowiem jedynie 15% jednoimien-
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nych komorek organizacyjnych w starostwach wykonywalo taki sam zakres ustug
administracyjnych [Kachniarz 2008a, s. 83-88]. By dokona¢ rzetelnych poréwnan,
niezbedna okazala si¢ identyfikacja konkretnych stanowisk pracy i przypisanych do
nich zakresow czynnosci. Identyfikacja ta nie ograniczata si¢ jedynie do samych
starostw powiatowych, wiele bowiem ustug moze by¢ wykonywanych przez jed-
nostki zewnetrzne. Przyktadowo, ustugi administracyjne w zakresie geodezji (admi-
nistracja zasobem geodezyjno-kartograficznym, administracja ewidencja gruntow
itp.) moga by¢ wykonywane przez rozne formy organizacyjne: od wydzialu geodezji
wchodzacego w sklad starostwa do jednostki budzetowej znajdujacej sig¢ poza jego
strukturami. Mozliwe sa takze formy posrednie, polegajace na tym, ze osrodek geo-
dezyjno-kartograficzny funkcjonuje jako jednostka budzetowa, a funkcja geodety
powiatowego i przypisane do niej decyzje administracyjne znajduja si¢ w struktu-
rach starostwa.

Podobna sytuacja wystepuje w administracji oswiatowej. W czg$ci powiatow
wdrozono system budzetowania jednostek oswiatowych, prowadzacy do tego, ze
posiadaja one samodzielno$¢ finansowa, a dyrektor jest dysponentem powierzonej
mu puli sSrodkéw. Na drugim biegunie znajduje si¢ sytuacja, w ktorej obstuga admi-
nistracyjno-finansowa jest scentralizowana badz to w wydziale o$wiaty starostwa
powiatowego, badz tez w specjalnie do tego powotanej jednostce budzetowej (ze-
spot ekonomiczno-administracyjny szkot).

Najmniejsze zréznicowanie dotyczy zadan zwiazanych z komunikacja. We
wszystkich powiatach dolnoslaskich znajduja si¢ one w strukturach starostwa. R6z-
nice polegaja na przypisaniu ich r6znym komorkom organizacyjnym (wydziaty, re-
feraty lub stanowiska wieloosobowe)

Wszystkie powyzsze uwarunkowania organizacyjne zostaty w omawianych ba-
daniach uwzglednione. W przeciwnym razie porownywanie kosztow komorek orga-
nizacyjnych, ktore de facto maja rozny zakres czynnosci, wypaczatoby ide¢ podjg-
tych analiz [Kachniarz 2008b].

Zréznicowana struktura wykonywanych $wiadczen warunkowata takze indywi-
dualna analize kosztéw. Obecnie obowiazujaca klasyfikacja budzetowa nie uwzgled-
nia nawet kosztow funkcjonowania poszczegdlnych komorek organizacyjnych. Tym
bardziej wigc nie jest w stanie odda¢ kosztow funkcjonowania poszczegolnych sta-
nowisk pracy. W tym zakresie takze niezbgdne byly badania podstawowe, przypi-
sujace warto$ci wydatkow do konkretnych stanowisk pracy. Wymagato to zmudnej
procedury liczenia tych kosztéw, obecne bowiem normy prawno-budzetowe nie wy-
magajq od stuzb finansowych jednostek samorzadu terytorialnego takich kalkulacji.

Przy zatozeniu, ze efektem badanych ustlug administracyjnych sa zestandary-
zowane decyzje (np. wypis z ewidencji gruntow) badz produkty (np. prawo jazdy),
przedmiotem analiz pozostaje jedynie strona kosztowa. W celu zapewnienia porow-
nywalnos$ci kosztow wykonywanych ushug zrelatywizowano je do postaci wskazni-
kow jednostkowych.
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W przypadku ushug z zakresu komunikacji i geodezji, sprowadzono je do ogol-
nej postaci:

_Lq

K jedn — K_ s
gdzie: Ko — k.oszt jednostkowy dangj ustugi,
L, —liczba wydanych decyzji (dokumentow),
K, —koszty funkcjonowania stanowisk obstugujacych dane zadania.

W przypadku ustug oswiatowych uwzgledniono ich odmienna specyfike i wskaz-
niki jednostkowe oparto nie na ilo$ci wykonywanych czynnosci, lecz na liczbie
uczniow uczeszezajacych do obstugiwanych administracyjnie szkét. Warto w tym
miejscu zwrdci¢ uwage na uwzgledniony w badaniach fakt, ze tak pojgta obstuga ad-
ministracyjna (z wylaczeniem obstugi finansowo-kadrowej) dotyczy nie tylko szkot
i placowek, dla ktorych organem prowadzacym jest starostwo, ale takze placowek
niepublicznych. W tym przypadku zalezno$¢ przyjmuje nastgpujaca postac:

K .
Kjos ==,
L

u

gdzie: K, —koszt jednostkowy funkcjonowania o$wiaty,
K . —koszt catkowity funkcjonowania stanowisk zwiazanych z obstuga ad-
ministracyjna o$wiaty,
L, - liczba ucznidw w obstugiwanych szkotach.

Szczegotowe zestawienie poddanych analizie wskaznikéw jednostkowych pre-
zentuje tab. 1.

Tabela 1. Zestawienie badanych wskaznikow jednostkowych kosztow ustug administracyjnych

. . Wskaznik .
Rodzaj ustugi jednostkowy Uwagi
1 2 3
Komunikacja I K, - wsk. j. prawa jazdy
K, = Lk L, - liczba wydanych praw jazdy
K, K —koszty stanowisk zw. z wydaniem prawa jazdy
L, K, - wsk. j. rejestracji pojazdow
K, = X Lrp — liczba zarejestrowanych pojazdow
$ K —koszty stanowisk zw. z rejestracja pojazdow
Geodezja K —wsk. j. wyrysow g-k
L, wr i
K, =— L —liczba wyrysow
K, K —koszty stanowisk zw. z wyrysami g-k
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1 2 3
L K, —wsk. j. wypisow z ewidencji gruntow
K, =—2 L~ liczba wypisow z ewidencji gruntow
w T wp wyp ) J. g i ' .
s K —koszt stanowisk zw. z wypisami z ewidencji gruntow
Oswiata K . K- wsk. j. funkcj. o$wiaty

K jos = LOS K . —koszt catkowity stanowisk zw. z obstuga o$wiaty

u L, —liczba uczniow w obstugiwanych szkotach

Zrodto: opracowanie wlasne.

Wyniki przeprowadzonych badan usystematyzowano wedtug rodzajow wyko-
nywanych ustug, by nastgpnie dokona¢ ich normalizacji.
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Rys. 1. Koszty jednostkowe zarejestrowania pojazdu w wybranych starostwach (w zt)

Zrodto: opracowanie wiasne.

Przeprowadzone wedtug powyzszych zatozen analizy (rysunki 1-3) potwierdzity
bardzo duze zréznicowanie kosztow jednostkowych wykonywanych ustug w sasia-
dujacych ze soba starostwach. Réznice te we wszystkich analizowanych przypad-
kach przekraczaty zalozony na wstepie dziesigcioprocentowy prog istotnosci i wy-
nosity:

— w komunikacji 45%,
—  w geodezji 31,6%,
— w oswiacie 24%.
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Rys. 2. Koszty jednostkowe wypisow 1 wyryséw z ewidencji i rejestrow gruntow
w wybranych starostwach (w zt)

Zrddto: opracowanie wiasne.
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Rys. 3. Koszty jednostkowe administracji o§wiatowej w wybranych starostwach (w zt na 1 ucznia)

Zrodto: opracowanie wiasne.

Tak duze zréznicowanie kosztow jednostkowych, przy podobnym standardzie
wykonywanych ustug (warunki lokalowe, czas oczekiwania na decyzjg itp.), Swiad-
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czy o duzych rezerwach w efektywnosci §wiadczonych ustug. W prezentowanych
wynikach mozna zauwazy¢ swoisty paradoks — im bardziej ustuga jest znormalizo-
wana, a jej produkt scentralizowany (np. centralne systemy wyrabiania prawa jaz-
dy i rejestracji pojazdow), tym wigksze roznice w kosztach jednostkowych ustug.
Z obserwacji praktycznych autora wynika, ze im bardziej ustuga podlega zewngtrz-
nym (scentralizowanym) regulaminom postgpowania, tym wigksze mozliwosci wy-
muszania na zarzadzajacych jednostkami wigkszego zatrudnienia maja kierownicy
komorek organizacyjnych.

Koncowa faza badan polegata na sformutowaniu miary syntetycznej efektywno-
$ci wykonywanych ustug administracyjnych w poszczegolnych jednostkach (rys. 4).
W tym celu dokonano normalizacji wynikow, polegajacej na wyznaczeniu w kaz-
dym rodzaju ustugi odleglosci od wartosci maksymalnej (do ktorej zostata przy-
pisana warto$¢ 1). Tak okreslona warto§¢ znormalizowana dla kazdego starostwa
powiatowego stanowi sumg odlegtosci od wartosci maksymalnych. Mniejsza zatem
miara syntetyczna oznacza bardziej efektywne wykonywanie ustug administracyj-
nych w danym starostwie powiatowym.

Warto zwrdci¢ uwagg, ze zroznicowanie miary syntetycznej jest o wiele mniej-
sze od réznic w miarach jednostkowych (16% wobec 45%). Swiadczy to o efek-
cie niwelowania réznic pomigdzy réznymi sferami $wiadczenia ustug publicznych.
Z drugiej strony moze to $wiadczy¢ o niedojrzatosci zarzadzania tymi ustugami —
dobre wyniki w jednej sferze niwelowane sa bowiem przez zte w drugie;.

Kamienna Gora Swidnica Walbrzych

Rys. 4. Miara syntetyczna efektywnos$ci ustug administracyjnych w wybranych powiatach

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Z obserwacji praktycznych wynika, ze sytuacja taka jest wynikiem gier pomigdzy
szefami jednostek (starostami i sekretarzami powiatéw) a kierownikami poszczegol-
nych struktur organizacyjnych (wydziatami, dziatami itp.). Od wiedzy, determinacji,
sity przekonywania, a nawet od pozycji politycznej poszczegolnych uczestnikow tej
gry zaleza koncowe rezultaty. Trudno zatem oprze¢ si¢ wrazeniu, ze efektywno$é
ustug administracyjnych (a mowiac szerzej — ustug publicznych) nie jest miara nad-
rzedna warunkujaca sposob ich organizacji.

4. Podsumowanie

Zréznicowanie efektywnosci $wiadczenia ustug publicznych przekracza znacz-
nie zalozony na wstegpie prog istotnosci. Roznice te nie sa uzasadnione uwarunkowa-
niami technicznymi (zré6znicowane warunki lokalowe) czy organizacyjnymi (efekt
skali). Ocena tak duzego zr6znicowania kosztéw jednostkowych nie moze by¢ ode-
rwana od refleksji nad zasadnoscia dotychczasowej alokacji srodkow publicznych.
W swietle tych wynikéw dalsze badania efektywnosci ustug publicznych wydaja sig
by¢ szczegolnie zasadne.

Przytaczane tu badania ukazuja konieczno$¢ stworzenia systemu informacyjne-
go, dajacego zarzadzajacym ustugami publicznymi podstawe do poréwnan pomig-
dzy jednostkami. Dopiero takie dziatanie moze stworzy¢ namiastki benchmarkingu,
wyzwalajacego efekt rywalizacji i konkurencji. Omawiane tu wyniki powstaty na
bazie badan podstawowych, metoda ta jednak, ze wzgledu na duzy naktad pracy,
nie nadaje si¢ do wykonywania przekrojowych porownan (np. w skali kraju). Naj-
bardziej predysponowanym do tego narzedziem jest system klasyfikacji i sprawo-
zdawczosci budzetowej. W obecnym swym ksztalcie jest on jednak catkowicie pod-
porzadkowany kontroli legalnosci wydatkow, nie za$ ich zasadno$ci. Tym bardziej
trudno na jego podstawie sformutowac miary efektywnosci. Wobec wynikéw badan
ukazujacych znaczne zroéznicowanie wykonywanych ustug zasadny wydaje si¢ po-
stulat zmodyfikowania klasyfikacji budzetowej. Modyfikacja ta powinna pozwolié
na formutowanie wskaznikéw jednostkowych kosztéw $wiadczonych ustug na po-
ziomie kazdej jednostki, co dopiero stworzy podstawe do benchmarkingu.
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EFFICIENCY OF CHOSEN PUBLIC SERVICES ON THE EXAMPLE
OF LOWER SILESIAN POVIATS

Summary

In the article, the author presents research concerning efficiency of public services in chosen
Lower Silesian poviats. The research results indicate very important disparity of individual cost of
services, at almost identical effects. The author indicates the necessity for creating a system that will
enable broader analyzing of this problem.
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