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MIERZENIE I OCENA WYNIKOW DZIALALNOSCI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
— KONCEPCJA I METODOLOGIA

1. Trudnosci szacowania efektywnosci sektora publicznego
— wprowadzenie

Mierzenie wynikow dziatalno$ci podmiotdéw sektora publicznego jest niezmier-

nie trudne, gdyz dziedziny, na ktore ponoszone sa wydatki publiczne, na og6t nie sa
podatne na stosowanie precyzyjnych narzedzi pomiaru ich ekonomicznych i spo-
tecznych skutkow. Na taki stan sktadaja sig':

trudnos$ci lub wrecz niemozno$¢ ustalenia wynikow niektorych z ponoszonych
naktadow, zwlaszcza w krotkim okresie (np. wydatki na obrong narodowa, pre-
wencja na wypadek klesk zywiotowych) — weryfikacji efektywnosci tych nakta-
déw mozna dokonac¢ tylko w sytuacjach wyjatkowych, czyli sytuacjach zaistnie-
nia danego zdarzenia;

trudnosci z ustaleniem zwiazku miedzy poziomem i struktura wydatkow pu-
blicznych a rzeczywistymi korzy$ciami, jakie odniosa gospodarka i spoteczen-
stwo w wyniku tych wydatkow (problem z oszacowaniem jakosci osiaganych
rezultatow, dotyczy to np. wydatkow na oswiate lub ochrong zdrowia) — mozna
ustali¢ zalezno$¢ migdzy rozmiarami wydatkow a ilo§cia wytworzonych ustug,
na przyktad liczba udzielonych porad lekarskich lub liczba absolwentow szkot
wyzszych, znacznie trudniej jest ustali¢ zalezno$¢ migdzy naktadami a stanem
zdrowia pacjentéw lub poziomem wiedzy absolwentow.

Kolejny problem zwiazany z pomiarem poziomu efektywnosci sektora pu-

blicznego wynika z nieistnienia teoretycznie uzasadnionego wzorcowego poziomu
dostarczanych przez sektor publiczny dobr i ustug, ktoéry mogiby by¢ uznany za
100-procentowo efektywny przy danym poziomie wydatkow publicznych.

! Por. A. Afonso, L. Schuknecht, Public sector efficiency, Working Papers No. 581, ECB 2006,

s. 8-13; S. Owsiak, Budzet wltadz lokalnych, narzedzie zarzqdzania, PWE, Warszawa 2002, s. 50-51.
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Powyzsze trudno$ci powoduja, ze ocena wynikow dziatalno$ci podmiotow sek-
tora publicznego stwarza problemy w doborze zar6wno miernikow, jak i odpowied-
nich metod ilo$ciowych.

Celem niniejszego opracowania jest podjecie proby sformutowania koncepcji
i metodologii ewaluacji efektywnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

2. Koncepcja oceny efektywnoSci
jednostek samorzadu terytorialnego

Zagadnienia mierzenia wynikow dziatania podmiotéw sektora publicznego od
lat sa dyskutowane na $wiecie, co odzwierciedla si¢ w bogatej literaturze?. Z punktu
widzenia tematyki niniejszego opracowania warto zwréci¢ szczegdlnie uwage na
prace, w ktorych autorzy podjeli probg oceny dziatalnosci jednostek sektora local
government:

— Karkazis i Thanassoulis (1998) szacowali efektywnos¢ polityki regionalnej

w potocnej Grecji,

— Halkos i1 Tzeremes (2005) badali efektywno$¢ greckich prefektur w 30-letnim
horyzoncie czasowym,

— Prieto i Zoflo (2001) badali efektywno$¢ wydatkow na infrastrukture w hiszpan-
skich jednostkach samorzadu terytorialnego,

— Charnes i in. (1989), Sueyoshi (1992), Byrnes i1 Storbeck (2000) analizowali
efektywno$¢ chinskich miast (z punktu widzenia oceny rozwoju ekonomicznego

i stosowanej polityki regionalne;j).

Podejmujac probe sformutowania sposobu szacowania efektywnosci podmiotow
sektora samorzadowego, trzeba rozstrzygnac¢ dwie zasadnicze kwestie. Po pierwsze,
nalezy podjac¢ probeg rozwinigcia problemu teoretycznego, a mianowicie szukaé¢ od-
powiedzi na pytania: czego oczekujemy od samorzadow terytorialnych, co jest wy-
znacznikiem ich dziatan i jak mierzy¢ osiagane rezultaty? Po drugie, rozstrzygnac
nalezy problem metodologiczny, tzn. okresli¢, za pomoca jakich metod ilosSciowych
oszacowana zostanie efektywnos¢, skoro nie istnieje zaden teoretycznie uzasadnio-
ny wzorzec (benchmark) dobr dostarczanych przez jednostki samorzadowe ani nie
jest mozliwe wycenienie wartosci wielu dobr dostarczanych przez samorzady.

Na rysunku 1 przedstawiono koncepcjg¢ modelu szacowania efektywnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Lewa strona schematu przedstawia koncepcjg rozwia-
zania problemu teoretycznego. Poszukujac odpowiedzi na sformutowane wczesniej
pytania, przyjeto zatozenie, ze to, czego oczekujemy od wspotczesnej gospodarki
rynkowej, to sprawna i gospodarna administracja publiczna, poczucie bezpieczen-

2 Wigcej na ten temat zob.: G. Kozun-Cieslak, Ocena efektywnosci sektora publicznego — wybrane
zagadnienia, Uniwersytet Szczecinski Zeszyty Naukowe nr 489, Ekonomiczne Problemy Ustug nr 14,
Szczecin 2008, s. 222-229.
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stwa 1 poszanowania prawa, zdrowe i1 dobrze wyksztatcone spoleczenstwo, wysoka
jakos¢ infrastruktury publicznej i $rodowiska naturalnego, a wigc atrybuty, ktore
mozna uzna¢ za fundamenty rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju.

Problem badawczy: Jaka jest efektywno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce? ‘

i 11
Problem teoretyczny: Problem metodologiczpy: o
Jak zmierzy¢ wyniki dziatalnosci j.s.t.2 Jak oszacowac efektywnosc j.s.t. jesli:
1T Ll
1) nie istnieje teoretycznie
uzasadniony benchmark dobr
dostarczanych przezj.s.t.

1 iy

2) Nie mozliwe jest wycenienie
wartosci wielu dobr dostarczanych
przez sektor samorzadowych

Czego oczekujemy od sektora samorzadowego?
Realizacji zadan w obszarach:

Rekreacja i kultura

iy

Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska

Obrona, porzadek publiczny i bezpieczgnstwo

i N A R A A A

Administracja i ustugi publiczne

Mozna zatem ustalié grupg
jednorodnych podmiotow
np. miast wojewddzkich,
miast na prawach powiatu,
calych wojewodztw itd.
dla ktérych metoda DEA
ustalona zostanie

Edukacja | Propozycja: zastosowa¢ metodg DEA — nieparametryczna metodg oparta na
technice programowania liniowego
Ochrona zdrowia i pomoc spoleczna | @ ﬂ
DEA mierzy efektywnos¢ Zalety DEA:
relatywna w oparciu 1) Wymaga wytacznie danych dot. Ilosci
Sprawy gospodarcze 0 empirycznie ustalony naktadow i wynikéw w naturalnych jedn.
benchmark miary

2) Pokazuje poziom efektywnosci kazdej
jednostki decyzyjnej w badanej populacji
3) Jest uzytecznym narzgdziem do
wyznaczania benchmarku

Ograniczenia DEA:

1) Bardzo wrazliwa na bledy w zmiennych
2) Mierzy efektywnos¢ wylacznie

w stosunku do wytonionej grupy ,best
practice”

3) Wrazliwa na rozmiary badanej populacji

D efektywnos¢

W literaturze zagranicznej metoda DEA jest czesto wykorzystywanym
narzgdziem pomiaru efektywnosci podmiotéw sektora publicznego

4 I

Efektywnos¢ (DEA) = syntetyczne subwskazniki dzialalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
wydatki samorzadowe (% PKB)

Syntetyczne subwskazniki wynikoéw dzialalnosci j.s.t.

Rys. 1. Koncepcja modelu szacowania efektywnosci jednostek samorzadu terytorialnego

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa podmiotami sektora publicznego, uczest-
niczacymi w realizacji funkcji panstwa, wigc dobra podstawa do sformutowania
petlnego katalogu obszaréw jego dziatalnosci jest rekomendowana przez United
Nations Statistics Division funkcjonalna klasyfikacja wydatkow. Classification of
the Functions of Government (COFOGQG) jest miedzynarodowa klasyfikacja stuza-
ca do okreslenia spoteczno-ekonomicznych celéw realizacji wydatkéw publicznych
i obejmuje 10 szerokich dziatow, ktore na drugim poziomie szczegdtowosci rozwi-
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nigte sa w 69 grup’. Dostosowujac powyzsze dziaty do polskiej klasyfikacji budzeto-

wej (PKD), wyodrgbniono 7 szerokich obszarow dziatalnosci jednostek samorzadu

terytorialnego (edukacja; ochrona zdrowia i pomoc spoteczna; sprawy gospodarcze;
rekreacja i kultura; gospodarka komunalna i ochrona $srodowiska; obrona, porzadek
publiczny i bezpieczenstwo; administracja i ustugi publiczne), w ramach ktorych

nastgpnie zaproponowano mierniki dziatalnosci (tab. 1).

Prawa strona schematu jest rekomendacja rozwigzania problemu metodologicz-
nego. Zaproponowano zastosowanie metody Data Envelopment Analysis (DEA). Jest
to metoda nieparametryczna zorientowana na doswiadczenia, zaktada brak sktadnika
losowego i nie wymaga wyspecyfikowania zaleznosci funkcyjnej migdzy naktadami
a efektami. Podstawowa charakterystyka modelu DEA jest to, ze okre$lona ilo$¢ na-
ktadow i efektow sprowadzona zostaje do pojedynczych wielkosci ,,syntetycznego”
naktadu i,,syntetycznego” efektu, ktore nastgpnie sa wykorzystywane do wyliczenia
wspolczynnika efektywnosci obiektu. Metoda ta ma zastosowanie w badaniu efek-
tywnosci w sektorze publicznym, gdyz pozwala upora¢ si¢ z problemem braku stan-
dardow (benchmarkow) dostarczanych przez ten sektor dobr, a takze nie wymaga
szacowania ich wartosci. Do gtéwnych zalet metody nalezy zaliczy¢ to, ze:

— pozwala tworzy¢ modele o wielu naktadach i wielu wynikach (efektach), nada-
jac si¢ doskonale do badania tzw. efektywnosci technicznej,

— pozwala na stosowanie danych o niejednorodnych mianach (naktady i efekty
moga by¢ wyrazone w réznych jednostkach miary),

— nie wymaga zatozen o funkcyjnej zaleznosci migdzy naktadami a wynikami,

— nie wymaga nadania rang (wag) naktadom i wynikom,

— umozliwia wykrycie wielko$ci ekstremalnych, ktére w innych metodach sa nie-
widoczne z powodu usredniania danych (zamiast dopasowywac krzywe regresji
do s$rednich wielkosci, konstruuje si¢ wielo§cian oparty na danych skrajnych),

— umozliwia wyodrebnienie grupy docelowej (peers), czyli grupy podmiotéw naj-
lepszych praktyk®.

Tak zaprojektowany model badania efektywnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego zaktada tworzenie syntetycznych submiernikow efektu w wyodrgbnionych
obszarach dzialalno$ci, natomiast po stronie nakladow zastosowane moga by¢ od-

3 Klasyfikacja dostepna np. na stronie internetowej Organizacji Narodow Zjednoczonych http://
unstats.un.org/unsd/cr/registry/regest.asp?Cl=4.

4 Opis podstaw teoretycznych metody DEA mozna znalez¢é w polskiej literaturze: J. Adamczyk,
T. Nitkiewicz, Programowanie zrownowazonego rozwoju przedsigbiorstw, PWE, Warszawa 2007,
s. 123-132; M. Dybatl, Ocena efektywnosci przedsiewziec¢ gospodarczych za pomocq metody DEA,
,,Ekonomia” nr 12, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2004, s. 333-348; M. Ki-
sielewska: Ocena efektywnosci bankow i ich oddzialow metodq Data Envelopment Analysis — wybra-
ne zagadnienia metodologiczne, [w:] D. Zarzecki (red.), Zarzqdzanie finansami. Inwestycje i wycena
przedsiebiorstw, Drukarnia Wydawnicza im. W.L. Anczyca S.A., Szczecin 2006, s. 513-520; G. Ro-
gowski, Metody analizy i oceny dziatalnosci banku na potrzeby zarzqdzania strategicznego, Wydaw-
nictwo Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu, Poznan 1998, s. 130-150.
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powiednie wydatki wyrazone jako procent PKB. W takim ujgciu kolejng trudnoscia
jest ustalenie adekwatnych miernikow pozwalajacych oceni¢ efekty dziatalnosci
jednostek samorzadu.

3. Mierniki wynikow sektora samorzadowego

W. Misiag wyr6znil cztery zasadnicze typy miernikow zadan publicznych, za-
strzegajac jednoczes$nie, ze mierzeniu powinny podlegaé przede wszystkim posred-
nie efekty wydatkow publicznych — a wige jakos¢ swiadczonych ustug publicznych
1 wplyw dziatania instytucji publicznych na realizacjg celow, dla ktorych osiagnigcia
zostaty one powotane:

— mierniki iloSciowe, okreslajace w jednostkach fizycznych rozmiary wykonywa-
nych zadan,

— mierniki jako$ciowe, wskazujace stopien osiagnigcia zatozonych standardow
wykonania poszczegdlnych zadan,

— wskazniki efektu, pokazujace bezposrednie i posrednie skutki realizacji zadan
publicznych — nie moga by¢ one bezposrednio ksztattowane przez instytucje
wykonujace zadania publiczne, ale to te mierniki rozstrzygaja o celowosci po-
noszenia wydatkow publicznych i pokazuja faktyczne skutki dziatalnosci wtadz
publicznych,

— wskazniki kosztu, wiazace wydatki na wykonanie zadania ze wskaznikami
efektu’.

Tabela 1 prezentuje zestaw miernikéw efektu wydatkowania srodkéw publicz-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Proponowane mierniki, przypisane
do wyodrebnionych funkcjonalnie obszarow dziatalnosci jednostek samorzadowych,
nie stanowig oczywiscie zamknigtego katalogu miar, ktéorych mozna uzy¢ jako wy-
znacznikow dzialalnosci tych jednostek, moga one by¢ uzupetniane o dalsze lub ich
ilo§¢ moze by¢ redukowana (np. w zaleznosci od celu badania).

Nalezy tu tez podkresli¢, ze wszystkie zaproponowane mierniki dziatalnosci
naleza do tzw. wskaznikow ,,twardych”, mierzonych w odpowiednich jednostkach
fizycznych lub pienigznych. Natomiast pozadane bytoby uzupetienie ich o mierniki
»migkkie”, takie jak np. wskazniki jakosci infrastruktury czy tez jakosci szkolnictwa
publicznego. Wowczas proponowany zestaw miernikow w jak najwigkszym stopniu
odpowiadalby idei mierzenia posrednich efektow dziatalnosci sektora publicznego,
a nie tylko ilosci dostarczonych przez ten sektor dobr i ustug. Jednakze ze wzgledu
na to, iz autorce niniejszego opracowania nie sa znane zadne zrodta danych, w kto-
rych podawane bylyby wskazniki ,,migkkie” agregowane na poziomie jednostek sa-

5 'W. Misiag, Mierzenie zadar publicznych jako podstawa planowania budzetowego, [w:] Ekono-
miczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych, t. 1, Wydawnictwo UMCS, Lublin
2005, s. 158.
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Tabela 1. Funkcjonalna klasyfikacja wydatkow samorzadu terytorialnego i mierniki dziatalno$ci

Obszar zadah

Wydatki wg dziatow klasyfikacji

samorzadu . . Miernik dziatalnosci
. budzetowej
terytorialnego
1 2 3
730 | Nauka e Liczba uczniow szkot srednich i wyzszych na
801 | Oéwiata i wychowanie 1000 mieszkancow (ISCED 3-4)
. ¢ Liczba studentow szkot wyzszych na 1000
Edukacja 803 | Szkolnictwo wyzsze mieszkaticow
Edukacyjna opieka
854
wychowawcza
851 | Ochrona zdrowia » Umieralnos¢ osob ponizej 65 roku zycia
852 | Pomoc spoteczna z powodu chor6b serca i drog oddechowych
Ochrona zdrowia - - ¢ Liczba t6zek szpitalnych na 1000 mieszkancow
i pomoc 853 Poz.osté?%e zadania w zakresic * Liczba wypisow ze szpitala (w pacjentach
spoteczna polityki spotecznej na 16zko szpitalne lub na 1000 mieszkaficow)
753 Obowiazkowe ubezpieczenia ° LifJZba pfalftykujacych lekarzy na 1000
spoteczne mieszkancow
010 | Rolnictwo i lowiectwo * PKB na mieszkanca (PPS)
020 | Lesnictwo © B ezroboqe . .
* Dthugos¢ sieci transportu publicznego
050 | Rybotéwstwo i rybactwo (na mieszkanca lub powierzchnig)
Sprawy 100 | Gornictwo i kopalnictwo ¢ Liczba przystankow transportu publicznego
gospodarcze na km?
150 | Przetworstwo przemystowe
500 | Handel
600 | Transport i tacznos¢
550 | Hotele i restauracje * Obszary zielone, do ktérych ma dostgp
630 | Turystyka spoteczenstwo (per capita)
- — * Odsetek powierzchni wykorzystywanej na sporty
921 Kultura i ochrona dziedzictwa rekreacyjne i odpoczynek
Rekreacja narodowego . L?czba miej: sc w kinach na IOQO mieszkancow
i kultura Ogrody botaniczne . Llczt?a miejse W teatrach na.mleszlfaﬁca
95 i zoologiczne oraz naturalne * O'dW1edzaJancy muzea (na mlesgkanca) )
obszary i obiekty chronionej * Liczba nocy spedzonych rocznie przez turystow
przyrody w zarejestrowanych miejscach zakwaterowania
(na mieszkanca)
926 | Kultura fizyczna i sport
Wytwarzanie i zaopatrywanie » Odsetek mieszkan z przytaczem pitnej wody
400 | w energig elektryczna, gaz * Odsetek mieszkan z przytaczem kanalizacji
Gospodarka iwodg $ciekowej
komunalna ¢ Odsetek mieszkan pozbawionych podstawowych
i ochrona 700 | Gospodarka mieszkaniowa udogodnien
srodowiska » Liczba dni w roku, w ktorych stezenie pytu
900 Gospodarka komunalna \fV powietrzu PM-10 przekracza’to 50 pg/m3
i ochrona érodowiska * Srednie roczne stgzenie NO,
Obrona, 752 | Obrona narodowa
porzadek 754 Bezpieczenstwo publiczne
publiczny i ochrona przeciwpozarowa
i bezpieczefistwo 755 | Wymiar sprawiedliwosci




Mierzenie i ocena wynikow dziatalnosci jednostek samorzadu... 125

1 2 3 4
710 | Dziatalnos¢ ustugowa  Liczba formularzy mozliwa do pobrania
720 | Informatyka w formie elektronicznej z oficjalnej strony

WWW miasta

Liczba formularzy ktora moze by¢ ztozona
Urzedy naczelnych organow w formie elektronicznej

751 | wladzy panstwowej, kontroli

i ochrony prawa i sadownictwa

750 | Administracja publiczna .

Administracja

: . ! Dochody od 0sob prawnych,
i ustugi publiczne

od 0so6b fizycznych i od innych
jednostek nie posiadajacych
osobowosci prawnej oraz
wydatki zwiazane z ich
poborem

756

757 | Obstuga dtugu publicznego

758 | Rézne rozliczenia

Zrodto: opracowanie wlasne.

morzadu terytorialnego, w badaniu zaproponowano wytacznie takie mierniki, ktore
sa dostgpne, a ich poréwnywalno$¢ nie budzi zastrzezen.

4. Z.akonczenie

Zaprezentowana koncepcja projektu szacowania efektywnosci wydatkow jed-
nostek samorzadu terytorialnego zostanie empirycznie zweryfikowana w dalszych
badaniach autorki. Podjgcie takiej proby wymaga odpowiedniego sformutowania
proby badawczej oraz doboru danych statystycznych, tak aby model nie tylko naj-
peniej opisywal badane zjawisko, ale byt tez dostosowany do wymogow 1 ograni-
czen metody DEA (np. odpowiedniej relacji uzywanych w modelu zmiennych do
liczebnos$ci proby badawczej).
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MEASUREMENT AND EVALUATION OF THE LOCAL GOVERNMENT
PERFORMANCE - CONCEPT AND METHODOLOGY

Summary

Rationality of public money spending is a necessary condition of the government efficient func-
tioning as well as it builds bases of public trust. Examining the efficiency of public sector requires to
determine methods of measuring public entities performance, what is particularly difficult because of
the specific nature of their activities. This study aims to provide the concept of how to measure the ef-
ficiency of the local government performance.
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