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1. Wstep

Kontrola strategiczna w organizacjach publicznych jest obszarem badan i
dociekan coraz czesciej wystepujacym w pracach naukowych i wdrozeniach.
Niniejszy artykul porusza problematyke mozliwosci i uwarunkowan doskonalenia
realizacji funkgji kontroli strategicznej w organizacjach publicznych, ze szczegol-
nym uwzglednieniem roli benchmarkingu w tym procesie. Zarzadzanie organiza-
gami publicznymi, a zwlaszcza realizacja funkcji kontroli stanowi obszar inten-
sywnych, cho¢ niezbyt powszechnych badan majgcych na celu opisanie natury i
kierunkéw ewolugji stosowanych systeméw sprawdzania wynikéw.

Wymagania gospodarki rynkowej stworzyly przestrzen dla ekonomizacji
dzialania organizacji publicznych i wdrazania metod i technik zarzadzania zna-
nych sektorowi biznesu. Natura organizacji publicznych oraz strategicznych celéw
ich dzialania rodzi jednak wiele pytan i sprawia, ze nalezy z wigksza uwaga badac
i mierzy¢ skutecznos¢ i efektywnos¢ dzialania menedzeréw publicznych. Rozwdj
gospodarki rynkowej spowodowat tez zapotrzebowanie na nowe spojrzenie na
sektor publiczny i jego relacje z otoczeniem. Strategiczne partnerstwo, jako naj-
wazniejsza cecha sektora publicznego, wyrazajaca si¢ w dazeniu do uzyskania
przez organizacje publiczne przewagi kooperacyjnej, rodzi wiele dylematéw i
tworzy zapotrzebowanie na opracowania naukowe wyjasniajace istote i uwarun-
kowania strategicznego zarzadzania w tych organizacjach.

2. Istota organizaciji publicznej

B. Kozuch okreéla organizage publiczng jako ,spoleczno-ekonomiczny system,
ktérego podsystemy celéw i wartosci, psychospoleczny, materialno-techniczny i
podsystem struktury, a przede wszystkim podsystem zarzadzania i relagje z otocze-
niem wyrdzniaja sie publicznosciag jako immanentna cecha, odrézniajaca ja od innych
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typéw organizacji” [Kozuch 2002, s. 27]. Organizacje te sa istotng czescia systemu
wzajemnie wspdélpracujgcych podmiotéw i stanowia, obok sektora obywatelskiego i
sektora biznesowego, jeden z elementéw zréwnowazonego rozwoju regionéw i
kraju. Wspélzaleznoé¢ wymienionych sektoréw i ich wspélpraca jest jednym z
warunkéw pomyslnej realizacji celéw strategicznych wszystkich partneréw i powo-
duje koniecznos$¢ zawierania w planach strategicznych poszczegélnych organizagi
zasad i pomysléw wspéldzialania z innymi sektorami. Instytucje wchodzace w sklad
poszczegdlnych sektoréw oraz ich wzajemne relacje przedstawiono na rys. 1.
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Rys. 1. Trzy sektory partnerstwa dla zréwnowazonego rozwoju
Zrédto: [Borys 2003].

Sukcesy zwigzane z realizacja zadann w ramach tego partnerstwa i Zrédla
niepowodzenn w dzialaniu powinny by¢ obiektem stalej oceny jako jednego z
wazniejszych prognostykéw skutecznego wdrazania strategii. Wzajemne przeni-
kanie sie w dzialaniu umozliwia réwniez zapozyczanie najlepszych rozwiazan nie
tylko z organizacji nalezacych do danego sektora, ale réwniez z innych sektoréw
(benchmarking miedzysektorowy).

3. Zastosowanie benchmarkingu jako instrumentu
kontroli strategii

Benchmarking to z definicji ,, proces poprawy wynikéw poprzez ciagle identyfi-
kowanie, zrozumienie, adaptowanie wybitnych praktyk i proceséw, odnalezionych
wewnalrz i na zewnatrz organizacji” [Wegrzyn 2000, s. 82]. Zaprezentowana defini-
cja jest jedna z bardzo wielu proponowanych w literaturze biznesowej, gdyz bench-
marking nalezy do najczesciej stosowanych narzedzi zarzadzania strategicznego.
Benchmarking (z ang. ,wzorcowanie") jest koncepcja pozwalajaca na osadzenie
firmy w realiach konkurencyjnego rynku. K. Obldj pisze, iz .technika zwana popu-
larnie benchmarkingiem pozwala wybraé rynkowe alter ego, czyli firme, z ktdra
powinnismy sukcesywnie poréwnywac swoja firme i ocenia¢ rozwdj sytuacji” [Obl6;
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1994, s. 67]. Szeroki przeglad definicji benchmarkingu daje A. Wegrzyn, piszac: , W
miare pojeciowegc rozszerzenia sie zagadnienia benchmarkingu, obszaru jego
zastosowan oraz wzrostu zainteresowania ta metoda ze strony organizacji gospo-
darczych, pojawilo sie wiele réznych definicji benchmarkingu” [Wegrzyn 2000,
s. 80]. Dalej wspomniany autor zamieszcza tabele z cytatami definicji benchmarkin-
gu stworzonych przez wielu autoréw. Jedng z najkrétszych definicji tam zamiesz-
czonych jest nastepujgca: ,Benchmarking — przymierzanie si¢ do najlepszych w
swojej klasie” [Wegrzyn 2000, s. 82]. Niekwestionowana uzytecznos¢ benchmarkin-
gu spowodowala pojawienie sie wielu jego odmian i rodzajéw, a takze szerokiego
spektrum opracowarn wskazujacych na zasady i warunki jego skutecznego stosowa-
nia. Uczenie sie od innych, lepszych organizadji jest najwazniejsza idea stanowiagcg o
ogromnej uzytecznosci benchmarkingu dla wszelkiego rodzaju organizacji.

W literaturze mozna odnalez¢ wiele propozycji dotyczacych wyrdzniania
rodzajéw benchmarkingu. T. Bendell i L. Boutler wymienili szes¢ rodzajow
benchmarkingu [Bendel, Boutler 2000, s. 85]:

1) benchmarking produktu - umozliwia poréwnywanie produktu (ustugi) wiasnej
firmy z produktem (ustuga) innej firmy, ktérej oferta jest konkurencyjna. Poréw-
nanie dotyczy zwykle istomych z punktu widzenia klienta cech produktu (ushugi);

2) benchmarking strategiczny — pozwala na poréwnanie istotnych cech firmy i
przedsiebiorstwa obranego jako wzorzec do nasladowania (czasami konkuren-
ta), aby mozna bylo pozna¢ i twdrczo nasladowac najlepsze praktyki dziatania
na rynku. Zwykle poréwnywane sa cechy stanowiace kluczowe czynniki suk-
cesu w danym sektorze;

3) benchmarking wewnetrzny — polega na dokonywaniu poréwnar w obrgbie tej
samej organizacji. Poréwnywane moga by¢ w zasadzie dowolne cechy i dzia-
lania wydzialéw, filii, oddzialow zagranicznych itp. czesci przedsigbiorstwa;

4) benchmarking z konkurencjg — stanowi pewna odmiane benchmarkingu
strategicznego i polega na dokonywaniu poréwnan z konkurencja w zakresie
Kluczowych czynnikéw sukcesu lub istotnych proceséw. Obecnie coraz po-
wszechniejsze jest zjawisko wymieniania sie konkurentéw informacja o najlep-
szych praktykach w celu ich doskonalego opanowania;

5) benchmarking funkcyjny — to poréwnywanie dzialaii organizacji z innymi,
ktére nie sa konkurencja, lecz zasluguja z jakich$ wzgledéw na uwage. Moga
to by¢ funkcje podstawowe (rozwiazania w zakresie systemow obstugi klienta)
lub pomocnicze (np. gospodarka remontowa czy energetyczna);

6) benchmarking rodzajowy - to bardziej zaawansowana forma benchmarkingu
funkcyjnego, pozwalajaca na dokonywanie poréwnan organizacji nalezacych
do réznych branz, a nawet réznych sektoréw gospodarki (np. organizacji biz-
nesowych i organizacji pozarzadowych).

Przedstawione rodzaje benchmarkingu w zasadzie wyczerpuja zakres jego
stosowania, cho¢ niektérzy autorzy sklonni sa wyréznia¢ inne jego rodzaje
[Grudzewski 2000, s. 149-154].

Kontrola strategiczna to poslgpowanie umozliwiajgce okreslenie, w jakim
stopniu przyjete strategie pozwalaja na osiagniecie zalozonych celéw i zadan



518

[Wright, Prongle, Kroll 1994, s. 241]. Zadanie kontroli strategicznej polega wiec na
tym, iz obserwujac efekty, mozna dokonac¢ zmian nie tylko w sposobach realizadji,
ale réwniez w zalozeniach tkwigcych u podstaw realizowanych strategii. Bench-
marking moze by¢ stosowany jako jedna z najwazniejszych technik wspomagaja-
cych obserwacje i korygowanie zaréwno efektéw stosowanych strategii, jak i
zalozen poczynionych przy ich opracowaniu.

4. Technika benchmarkingu w organizacjach publicznych

Wydaje sie, ze sektor publiczny jest wrecz naturalnym polem do zastosowania
techniki benchmarkingu. Potrzeby administracji w zakresie zblizenia do klienta i
zaspokojenia jego oczekiwan sa o wiele wigksze niz w sektorze biznesu, a jedno-
czesnie proces ten jest daleko trudniejszy do zrealizowania. Niektérzy autorzy
wyrazaja jednak poglad, iz stosowanie benchmarkingu w sektorze publicznym
moze by¢ utrudnione. T. Bendell i L. Boutler stwierdzaja, iz przyczynami utrud-
nionego wprowadzenia tej metody mogg by¢ [Bendel, Boutler 2000, s. 124]:

1) ,inna kultura personelu,

2) biurokraga,

3) brak indywidualnej wlasnosci, odpowiedzialnosci, troski o klienta i upeino-
mocnienia personelu,

4) brak przejrzystosci transakgji,

5) uzalezniony od decyzji politycznych poziom i zakres ustug, zwlaszcza w
przypadku ustug subwencjonowanych i bezptamych,

6) wielkos¢ i centralizacja jednostek, czasami dzialajacych na podstawie rozbu-
dowanej bazy technologicznej”.

Celem stosowania benchmarkingu w sektorze publicznym jest niewatpliwie
jego Scisty zwiazek z dazeniami administracji do poprawy jakosci funkcjonowania.
Stad tez jego rola we wdrazaniu kompleksowych systeméw zarzadzania jakoscig
(TQOM) nie moze by¢ kwestionowana. Zarzadzanie jakoscia w administracji z jednej
strony stanowi ogromne pole badawcze, z drugiej za$ jest obiektem nieustannych
prac menedzeréw organizacji publicznych i instytucji nadzorujaco-kontrolujacych.

Benchmarking — zaréwno na etapie planowania strategii, jak i pdZniejszej jej
realizagji i kontroli — jest jedna z najistotniejszych technik wspomagajacych. Przed-
stawiona na rys. 2 koncepcja uwarunkowan benchmarkingu uwidacznia wzajemne
powigzania obserwowanych czynnikéw z funkcjami zarzadzania, ze szczegélnym
uwzglednieniem funkcji kontroli.

Przedstawiona na rys. 2 idea uwarunkowan benchmarkingu opiera si¢ na zalo-
zeniu jego wspoélzaleznosci z wewnetrznymi i zewnetrznymi systemami, jest rozpa-
trywana zaréwno w dlugim, jak i krétkim horyzoncie czasu. Takie ujecie pozwala na
dokonanie przegladu organizagji z uwzglednieniem zaréwno celéw strategicznych,
jak i operacyjnych. Strategiczna adaptadja jest wynikiem z jednej strony krétkotermi-
nowych zmian, z drugiej zas procesu kontroli. Umiejscowienie benchmarkingu jako
bezposrednio sprzezonego z procesem zarzadzania $wiadczy o jego kluczowym
znaczeniu i wspomaganiu innych proceséw zachodzacych w organizagji.



519

Zarzadzanie

Planowanie
Organizowanie
Motywowanie
Konirolowanie

Wejscia Benchmarking zewnetrzny Benchmarking wewnelrzny Wyjscie
Zasoby maleriaine (dlugoterminowy) (krotkoterminowy)
Produkty
Praca Uslugi
Kapilat
Transformacja
Sprawozdania
Przetwarzanie zasob6w
]
Informacje Czynniki zewnetrzne
Rzad
Przechowywanie Konkurenci )
Sorlowanie Klienci Operacyjna adaptacja
Analizy Dostawcy
Technologia
W krélkim horyzoncie
czasu
Wdrazanie systeméw
Jakosci

Plany kontrofi
Karty kontroli - »| Kontrola kierownicza Str IPLaca |
Cykle jakosci

Raporty rutynowe
Raporty ,na
zamowienie”

W dlugim horyzoncie
czasu

Rys. 2. Koncepcja uwarunkowan benchmarkingu

Zrédlo: [Magd, Curry 2003, s. 269].

Benchmarking w organizacjach publicznych byl promowany najpierw jako
technika umozliwiajgca identyfikacje i implementacje dobrych praktyk stosowa-
nych w innych typach organizacji [Bowerman, Ball, Francies 2001, s. 322]. Wspél-
czeénie moze by¢ wykorzystywany jako technika dokonywania poréwnan miedzy
organizacjami tego samego typu w celu uchwycenia najwazniejszych Zrédel po-
wodzenia w dzialalno$ci. Przyklad takiej analizy zaprezentowano w tab. 1.

Przedstawiona technika moze by¢ dowolnie rozbudowywana i przeksztalcana
w zaleznosci od pojawiajgcych sie potrzeb w zakresie analizowanych czynnikéw
powodzenia oraz zmian w obserwowanym otoczeniu. Istotg tej analizy jest jednak
poréwnywanie jedynie tych parametréw, ktére zostang uznane za istotne z punktu
widzenia realizacji przyjetej wizji i misji oraz wyznaczonych celéw strategicznych.

Benchmarking w sektorze publicznym przyczynit si¢ jednak w sposéb niekwe-
stionowany do umozliwienia wdrazania szerszej perspektywy oceny osiggnig¢
oraz pozwolil na zastosowanie bardziej adekwatnych i ,ostrzejszych” kryteriéw
(wskaZnikéw) mierzenia osiggnie¢ [Magd, Curry 2003, s. 267].



520

Tabela 1. Poréwnanie silnych i slabych stron z obiektami benchmarkingu (punktami odniesienia)

Nasza . Nasza zdecy-

) 3 . » Poréwnywalna ) o

Ranking poréwnawczy istotna Stabos¢ tuaci Silna strona [ dowanie silna
sytuacja

slabos¢ strona

Promogja i marketing

Zasoby finansowe

Jakosé zarzadza-
nia/rzadzenia

Walory regionalne
i srodowiskowe

Zorientowanie na

potrzeby ludnosci

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: [Obtj 1992].

Jak juz wspomniano, literatura wskazuje wiele propozycji klasyfikacji bench-
markingu. P. Davis proponuje uja¢ benchmarking lokalnych samorzadéw w na-
stepujace grupy [Davis 1998, s. 263-264]:

1. Benchmarking kosztéw (cost benchmarking) — umozliwia poréwnywanie kosz-
téw dostarczania ustug (TAC - total acquisition cost).

2. Benchmarking proceséw (process benchmarking) — umozliwia kompleksowe
poréwnywanie bardziej lub mniej unikalnych systemoéw; tu rozpowszechnione
jest obserwowanie i wykorzystywanie opiséw tzw. dobrych praktyk.

3. Benchmarking strategiczny albo inaczej benchmarking calej organizacji, klu-
czowych kompetencji (strategic benchmarking, whole-organization benchmarking,
core-competence benchmarking) — umozliwia poréwnywanie celéw strategicz-
nych i sposobéw ich realizagji.

Sposréd wymienionych wyzej rodzajéw najrzadziej stosowany jest benchmar-
king strategiczny [Davis 1998, s. 264]. Czesciowo dlatego, ze jest sam w sobie trudny
do przeprowadzenia, a czesciowo dlatego, ze jego efekty zwiazane sa z dlugim
okresem oczekiwania, pozostajacym nierzadko w sprzecznosci z cyklami politycz-
nymi (kadencjami) w lokalnych samorzadach. Ten ostatni problem jest bardzo czesto
przyczyng konfliktu pomiedzy mysleniem i dzialaniem strategicznym a odniesie-
niem do chwilowych korzysci i sukceséw. Jesli stwierdzimy, iz nie ma strategii bez
oczekiwania na efekty w dlugim okresie, to uznamy, ze cz¢s¢ wiadz samorzado-
wych nie tworzy planéw strategicznych, a jedynie plany operacyjne na okres spra-
wowanej kadengji.

Benchmarking strategiczny objawia swa trudnos¢ przede wszystkim w zwigz-
ku z ogromna nieprzewidywalnoscia samej natury strategii i efektéw jej opraco-
wania, co moze doprowadzi¢ do radykalnego wniosku o niemozliwosci dokony-
wania poréwnan w tym zakresie pomiedzy organizacjami [Cox, Thompson 1998,
s. 1-20]. Takie stwierdzenia nie s3 jednak powszechne i mozna im przeciwstawic
konkretne przyklady stosowania tego rodzaju benchmarkingu [Davis 1998, s. 264].
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J. Snihur stwierdza, iz ,dziatania obejmujgce benchmarking w organizacjach
publicznych to przede wszystkim koncentrowanie sie na zarzadzaniu jakoscig na
podstawie norm ISO oraz na nieustannym podnoszeniu efektywnosci pracy insty-
tucji panstwowych. [..] Benchmarking [...] to takze doskonale narzedzie analiz
poréwnawczych” [Snihur 2003, s. 359]. Ten sam autor wskazuje réwniez miejsce
benchmarkingu w planowaniu rozwoju regionu (miasta), okreslajac go jako proces
interaktywnej analizy prowadzacej do poréwnania zasobéw rozpatrywanego
regionu (miasta) z ofertg regionu (miasta) konkurencyjnego.

W tym zakresie istniejg przyklady dobrych praktyk w dzialalnosci samorza-
déw lokalnych, opisywane m.in. przez P. Rogale i przejawiajace si¢ konstruowa-
niem systeméw audytu partnerstwa miedzysektorowego [Rogala 2003, s. 17-22].
Wspomniany autor stwierdza, iz najbardziej znanym, miedzynarodowym przy-
kladem audytu zréwnowazonego rozwoju jest audyt miejski (Urban Audit), nato-
miast w Polsce — metodologia audytu opracowana przez organizacje UNDP
UMBRELLA PROJECT. Réwniez w innych krajach opracowane zostaly szczegé-
lowe rozwiazania stanowigce spdjne systemy wskaznikéw i miar umozliwiajacych
poréwnania miedzy organizacjami oraz dokonywanie samooceny dziatalnosci.

5. Wnioski

Zaprezentowane w niniejszym artykule rozwazania dotyczace wagi bench-
markingu w procesie kontroli strategicznej organizacji publicznej pozwalaja na
sformulowanie kilku wnioskéw:

Stosowanie systeméw kompleksowej obserwacji wynikéw w organizacjach
publicznych umozliwia zwiekszanie efektywnosci wykorzystania posiadanych
zasobow.

Benchmarking, jako metoda wypracowana przez sektor biznesowy, jest moz-
liwy do zastosowania (po odpowiednich modyfikacjach) w sektorze organizacji
publicznych oraz obywatelskich.

Kontrola strategiczna realizowana w organizacjach publicznych powinna by¢
oparta na rozwinigtych systemach benchmarkingowych wspomagajacych poszu-
kiwanie najlepszych praktyk w dzialaniu.
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APPLICATION OF BENCHMARKING IN THE DESIGN
OF A STRATEGIC CONTROL SYSTEM
FOR A PUBLIC ORGANIZATION

Summary

The paper presents issues encountered while applying benchmarking in the management of public
organizations, with special focus on the support for the control function. It presents concepts of
classifications of benchmarking into types and categories, and the potential behind its application in the
public sector. Using benchmarking in public organizations becomes increasingly popular in recent
years, and so more complex methods of its implementation are sought, including correlation with
strategic control. The article describes chosen aspects of the support offered by benchmarking in the
process of managing in a public organization, showing linkages to other processes.
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