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1. Wstep

Jednym z problemow, ktory od dawna towarzyszy administracji zarzadzajacej
samorzadami lokalnymi w Polsce i na swiecie, jest podnoszenie efektywnosci, ja-
kosci i dostepnosci §wiadczenia ustug publicznych. Niezbednym elementem w tym
procesie zarzadzania efektywnoscia' jest kompleksowa analiza dziatalnosci gminy,
a punktem wyjscia do niej — pomiar osiagnigtych efektow. Na ten temat ukazato si¢
w literaturze polskiej kilka pozycji, m.in. przy wdrazaniu metod tworzenia budzetu
w ukladzie zadan oraz budzetu celéw i efektywnosci?, a takze ,,Programu rozwoju
instytucjonalnego”. Podczas opracowywania budzetu w uktadzie zadan w odniesie-
niu do kazdego zadania budzetowego sa okreslane m.in. zasoby niezb¢dne do wy-
konania zadania, jego efekty bezposrednie oraz wskazniki efektywnosci. Roczna
analiza wykonania budzetu obejmuje porownanie danych planowanych z rzeczywi-
stymi w celu wyciagniecia wnioskéw na przysztos¢ na temat skutecznosci i efek-
tywnosci realizacji programow i zadan.

Przedmiotem badan autora tej pracy, a zarazem fundamentalnym elementem
procesu zarzadzania zorientowanego na podnoszenie efektywnosci w administracji
gminnej, powinno by¢ stworzenie swoistego rachunku efektdw. Rachunek ten po-
zwoli na biezace planowanie i kontrol¢ wykorzystania potencjatu pracownikéw,
dokumentacj¢ osiagnigtych efektow bezposrednich oraz przewidywanie wptywu
zmian popytu na te efekty na zapotrzebowanie na zasoby ludzkie. Celem tej pracy
jest przedstawienie koncepcji rachunku efektéw zorientowanego na zasoby ludzkie
i osiagane efekty, ktéra umozliwi controllingowe sterowanie i regulacj¢ w admini-

* Praca naukowa finansowana ze $rodkéw Komitetu Badan Naukowych w latach 2004-2005 jako
projekt badawczy.

' Szerzej na temat procesu poprawy efektywnosci zob. [19].

2 Zob. [3; 4; 8].
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stracji gminnej. Praca ta, powstata w kontekscie tworzenia koncepcji controllingu
dla samorzadu gminy, jest rozwinigciem wynikéw badan ,,Programu rozwoju insty-
tucjonalnego”, zorientowanym na efektywna i planowa realizacj¢ zadan oraz go-
spodarne wykorzystanie zasobow w administracji gminnej [6, s. 70].

2. Definicja pojecia administracji gminnej

W tym punkcie b¢da przedstawione definicje pojg¢, ktore pozwolg okresli¢ gra-
nice podmiotu i przedmiotu badan. Na wstgpie zostanie przyblizone pojgcie gminy.
Nastepnie na podstawie studidw literatury roznych dziedzin naukowych zdefiniu-
jemy poj¢cie administracji i relacje, jakie wystgpuja pomi¢dzy zarzadzaniem poli-
tycznym 1 administracyjnym w gminie. W rezultacie sformutujemy rozumienie
administracji gminnej na potrzeby tej pracy.

Opierajac si¢ na ustawie ustrojowej, mozna powiedzie¢, ze gmina to utworzona
z mocy prawa wspolnota mieszkancow danego terenu i zarazem podstawowa jed-
nostka samorzadu terytorialnego, ktora uczestniczy w sprawowaniu wladzy pu-
blicznej i wykonuje zadania publiczne o charakterze lokalnym, nie zastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw’. Zadaniem wiasnym gminy jest zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty, cho¢ moze ona realizowa¢ réwniez inne zadania
zlecone przez administracj¢ rzadowa.

Administracja, zgodnie z teorig H. Fasola, w naukach o organizacji i zarzadzaniu
moze byé rozumiana jako jedna z funkcji (czynnosci) przedsigbiorstwa, obok in-
nych funkgji, takich jak: techniczne, handlowe i finansowe. W tym sensie nawet w
ramach dziatalnosci gminy sq realizowane zadania administracji [29, s. 652]. Defi-
nicja ta nie przybliza nas jednak do podmiotu i przedmiotu badan.

Z punktu widzenia literatury prawniczej i nauk o administracji publicznej, gmina
jako jednostka samorzadu terytorialnego jest elementem systemu administracji pu-
blicznej. Definicja administracji publicznej uwzgl¢dnia trzy wymiary. W ujeciu
przedmiotowym stanowi dziatalno$¢ na rzecz realizacji interesu publicznego, pro-
wadzona na podstawie ustaw. W ujgciu funkcjonalnym, czyli czynnosciowym, jest
to zespot dzialan, czynnosci i przedsigwzigé organizatorskich i wykonawczych. W
uj¢ciu podmiotowym obejmuje rézne podmioty, organy i instytucje [12, s. 91].

Dziatajac na rzecz interesu publicznego, administracja publiczna petni nastepu-
che funkcje [19, s. 16]:

funkcje regulacyjne, tj. stanowienie prawa dotyczacego wspotzycia spotecznego,

zasad korzystania z majatku publicznego, praw oraz obowigzkow obywateli i

0sOb prawnych,

— funkcje dystrybucyjne, tj. decydowanie o krétkofalowym i dtugoterminowym

3 Por. art. 6 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU nr 16, poz. 95,
z pézn. zm.).
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finansowaniu dziatan zwiazanych z przyjeta strategia w zakresie egzekwowania

standardow dostarczania ustug publicznych, utrzymywania infrastruktury pu-

blicznej oraz kierunkow rozwoju,

— funkcje policyjne, tj. nadzorowanie dziatalnosci obywateli oraz oséb prawnych
w zakresie przestrzegania prawa i prowadzenie egzekucji zwiazanych z narusze-
niami prawa (policja, straz miejska), a takze nadzér budowlany, sanitar-
no-epidemiologiczny, stuzby ochrony srodowiska itd.,

— funkcje zarzadcze i wiascicielskie, tj. gospodarowanie mieniem, sprawowanie
zarzadu majatkiem publicznym, utrzymywanie i prowadzenie dzialalnosci roz-
wojowej w zakresie publicznie dostgpnej infrastruktury, np. drogi, budynki pu-
bliczne i parki,

— funkcje ustugowe, tj. dostarczanie rozmaitych ustug komunalnych, administra-
cyjnych i spotecznych.

Znaczenie wymienionych funkcji jest rézne na poszczegdlnych szczeblach ad-
ministracji. Na szczeblu gminy najwigksza wagg przywiazuje sig, biorac za kryte-
rium wydatkowanie srodkéw finansowych, do funkcji zarzadczych i ustugowych.
Pelnienie tych funkcji bardzo silnie zbliza status gminy do statusu przedsigbiorstwa.
Stad powstala na swiecie koncepcja ,Nowego zarzadzania publicznego™ (,,New
Public Management”), ktéra traktuje administracj¢ gminng jako dostawcg specy-
ficznych ustug, a nie jako sformalizowany urzad, wykonujacy prawem przypisane,
biurokratyczne zadania. Ponadto postuluje ona, aby podstawowe funkcje tych urze-
déw analizowaé prawie wylacznie z punktu widzenia klienta zewngtrznego (np.
obywatela) badz wewnatrzadministracyjnego (np. innej jednostki publicznej). Dzia-
fania urze¢du zorientowane s wtedy na obywatela jako na odbiorcg ustug i klienta,
wladza za$ lokalna postrzegana jest jako odpowiedzialna za dostarczenie tych
ustug, ktore sa niezbgdne dla spoteczenstwa [6, s. 11]. Ustuga publiczna jest tu ro-
zumiana jako kazda czynno$¢ administracji publicznej zwigzana z dostarczaniem
obywatelom okreslonego dobra materialnego lub niematerialnego, ktére nie moze
by¢ zagwarantowane w obrocie cywilnoprawnym [14, s. 78]. Przykiadami ustug
publicznych sa np.: wydawanie dowodow osobistych, biezace remonty nawierzchni
drég, od$niezanie drdég, dostarczanie wody wodociagami itd.

Nie mozna jednak traktowaé administracji gminnej instrumentalnie, czyli wy-
tacznie jako ,aparatu” do wykonywania decyzji politycznych wyznaczonych dla
niej z zewnatrz. Administracja bowiem, jak pisze L. Lopez Rodo, ma obowiazek
nie tylko konkretyzowa¢ w dziataniu idealy i programy polityczne, ale réwniez
aktywnie przyczynia¢ si¢ w pewien sposob i w pewnym zakresie do formutowania
ogdlnych ideatow [12, s. 99].

Gmina dziata za pomoca swoich organéw ustrojowych, czyli rady i wojta (bur-
mistrza lub prezydenta). Ponadto sprawuje ona swoje funkcje za pomoca podmio-
tow i instytucji administracji publicznej oraz moze kontraktowaé zadania, czyli
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powierzaé¢ ich wykonanie w drodze umowy réznym organizacjom czy instytucjom®.
Pierwsza grupa organizacji realizujacych zadania administracji publicznej obejmu-
je:

1) jednostki budzetowe (jednostki organizacyjne bez osobowosci prawne;j, ktére
$wiadcza ustugi nieodptatnie lub ktorych opfaty za ustugi nie pokrywaja kosztow
poniesionych na ich wytworzenie, np.: urzgdy gmin, osrodki pomocy spoteczne;j,
straze miejskie, osrodki sportu i rekreacji, szkoty, ztobki, przedszkola, zarzady drog
i komunikac;ji),

2) gospodarstwa pomocnicze (podmioty wyodrgbnione finansowo i organiza-
cyjnie z jednostek budzetowych, ktére prowadza dziatalnos¢ uboczna lub cz¢s¢ ich
dziatalnosci podstawowej, np.: stotowki, bufety, warsztaty szkolne, osrodki wypo-
czynkowe, wydawnictwa),

3) zaktady budzetowe (jednostki organizacyjne bez osobowosci prawnej, pro-
wadzace dziatalno$¢ gospodarcza na zasadzie odpfatnosci i pokrywajace swoje
koszty z dochodéw wiasnych, np.: ztobki, przedszkola, obiekty wypoczynkowe, a
takze zaktady komunikacji, wodociagowe, kanalizacji i oczyszczania),

4) fundusze celowe (,,wyodr¢bnione zadania, finansowane ze $rodkow publicz-
nych wylaczonych z budzetu i przekazanych instytucji powotanej do jego realizacji
na podstawie umowy” [9, s. 66], np. gminne fundusze ochrony Srodowiska i gospo-
darki wodne;).

Do drugiej grupy zalicza si¢ gtownie podmioty pochodzace z sektora prywatne-
go (np. organizacje spoteczne, osoby fizyczne i prawne), a takze podmioty komu-
nalne, ktérych byt opiera si¢ na prawie prywatnym (spotki handlowe z kapitatowym
udzialem gminy, ktore wykonuja zadania ze sfery uzytecznosci publicznej, ich ce-
lem za$ jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w
drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych®, fundacje i stowarzyszenia).
Powierzenie wykonywania zadania publicznego podmiotowi niepublicznemu wcale
nie zwalnia gminy z odpowiedzialnosci publicznoprawnej za realizacj¢ wyznaczo-
nych jej prawem zadar, w tym roéwniez za jako$¢ $wiadczonych ustug. Nadal pehni
ona funkcj¢ zarzadzania systemem dostarczania ustug publicznych, tzn. tworzy
strategie rozwoju, kreuje rynek, zawiera umowy i egzekwuje standardy wykonania
[1,s. 80].

Zarzadzanie polityczne (rzadzenie) oznacza, w konteks$cie samorzadu, wprowa-
dzanie okreslonych rozwiazan w sferze prawa miejscowego, podejmowanie kon-
kretnych przedsigwzigé lub skuteczne wykonywanie okreslonych dziatan w sferze
praktyki politycznej i administracyjnej [14, s. 61]. Procesy rzadzenia w sferze me-
rytorycznej interesu publicznego przez wybranych z klasy politycznej przywddcow

4 Zob. art. 9 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU nr 16, poz. 95,
z pézn. zm.).

5 Por. art. 9 ust. 4 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU nr 16, poz. 95,
z pézn. zm.).
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znajduja nastgpnie realizacj¢ w dzialalnosci administracyjnej, prowadzonej przez
kierownikéw wywodzacych si¢ za stanu urz¢dniczego lub fachowcéw dobieranych
w drodze konkursu. Teoretycznie rowniez aparat administracyjny powinien byc
rozdzielony, aby unikna¢ wymuszonych zmian kadrowych lub realizacji przez ad-
ministracje interesu partyjnego, a nie publicznego. Zdaniem niektorych autorow,
aktualny tryb powotywania burmistrza gminy — w wyborach bezposrednich — moze
radykalnie upolityczni¢ system zarzadzania administracyjnego gming [14, s. 62].
Wojt (burmistrz, prezydent) petni funkcj¢ kierownika urzgdu gminy, wigc powi-
nien, zgodnie z wymieniona wczes$niej zasada, posiada¢ odpowiednie kwalifikacje.

W powyzszych sformulowaniach wida¢ jak na dloni, ze administracja gminna
nie jest jednorodnym podmiotem badawczym, dlatego — w celu zapewnienia przej-
rzystosci rozwazan o efektach jej dziatalnosci, zakres podmiotowy niniejszej pracy
zostanie od tego momentu ograniczony do urzgdéw gmin i réznego rodzaju zarza-
dow prowadzonych w formie jednostek budzetowych, ktéore rozliczaja si¢ z budze-
tem gminy metoda brutto®. Gléwnym przedmiotem dociekan autora bedzie ich dzia-
alno$¢ polegajaca na $wiadczeniu ustug administracyjnych (zob. pkt 5).

3. Pojecie i pomiar efektow w kontekscie dzialalno$ci administracyjnej

Ogodlnie méwiac, efekty sa to skutki wywotane podj¢ciem okreslonych dziatan.
Jednak konkretne rozumienie tego pojg¢cia bywa bardzo r6zne nawet w ramach na-
uki ekonomii. Jego definicje cechujq si¢ roznym poziomem precyzji, w zaleznosci
od rodzaju dziatalnosci, w kontekscie ktorej zostala ona sformulowana. Ponizej
przestawiono rézne sposoby definiowania i kwantyfikacji efektow.

Rezultatem dziatalnosci produkcyjnej przedsi¢biorstw przemystowych sa efekty
produkcyjne, czyli okreslone dobra lub ustugi, ktore powstaja w wyniku przeksztat-
cenia czynnikéw produkcji, takich jak naktady pracy, srodki trwale, materialy i
pieniadze [21, s. 288]. Ze wzgledu na gospodarczy charakter dziatalnosci i potrzebg
maksymalizacji zysku, ktéry jest warunkiem ich przetrwania i rozwoju, przedsig-
biorstwa daza do najwigksze] efektywnosci procesu produkcji. Osiagaja ja dzigki
przyj¢ciu zasady racjonalnego dziatania, ktéra moéwi, by jak najmniejsza ilosé
czynnikdw produkcji wykorzystywaé¢ do wyprodukowania danej ilosci produkc;ji
lub dane czynniki produkcji zuzy¢ na wytworzenie mozliwie najwigkszej ilosci
produkcji, z zastosowaniem najbardziej efektywnych metod produkcji. Zatem moz-

¢ Budzetowanie brutto polega na wiaczeniu do wlasciwego budzetu gminy wszystkich wplywow i
wydatkéw danej jednostki organizacyjnej pelnymi sumami. T¢ formg budzetowania stosuje si¢ w
jednostkach budzetowych, gdzie nie wystgpuja powiazanie i wspdlzaleznos¢ migdzy wplywami i
wydatkami. Alternatywnym rozwiazaniem jest budzetowanie netto, w ktorym budzet gminy przejmuje
tylko wyniki dziatalnosci danej jednostki, zajmujacej si¢ odplatnym $wiadczeniem rzeczy i ustug. Por.
[15,s. 8].
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na powiedzieé¢, ze wytwarzanie spolecznie uzytecznych dobr i ustug, inaczej mo-
wiac efektow rzeczowych, jest dla przedsigbiorstwa tylko srodkiem do osiagnigcia
formalnego wyniku, czyli zysku [29, s. 48-51].

W organizacjach prowadzacych dziatalnos¢ administracyjna, spoteczng czy edu-
kacyjna, ktorych celem nie jest generowanie zysku, efekty dziatalnosci rzadko
mozna zmierzy¢ za pomoca jednostek pienigznych. Czgsto maja one charakter jako-
$ciowy i pojawiaja si¢ po uptywie pewnej ilosci czasu od momentu podjgcia dzia-
tan. W takich sytuacjach ocenie poddaje si¢ ilos¢ wykonanej pracy, zmierzajacej do
osiagnigcia oddalonych w czasie celow merytorycznych (7, s. 87]. Jesli przyjmie-
my, ze administracja gminna, ktdra dysponuje przyznanymi jej srodkami w celu
zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow, jest pewnego rodzaju zakiadem
produkcyjnym, to na jej proces produkcyjny beda si¢ sktadaé wszystkie procesy
zmierzajace do osiagnig¢cia celdw merytorycznych. W tym kontekscie pojgcie pro-
cesu produkcyjnego obejmuje rowniez takie dziatania jak opracowywanie budzetu
gminy i kierowanie jednostka.

Zasoby Efekty Efekty Elekty
zaangazo- Dzialania bezposrednie posrednie koficowe
wane —»  (activities) —TT -.Produkty” —T™ (ourcomes) — -, Oddzialywanie”

(inputs) (outputs) (impact)

.\\/\.

Efektywno$é Skutecznos§é
(]
Efcktywnos¢ kosztowa /

Obszar podlegajacy kontroli urzgdu | I Obszar oddziatywania urzgdu

Rys. 1. Rodzaje efektow dziatalnosci administracyjnej

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie [Results-Based Management in CIDA: An Introductory
Guide to the Concepts and Principles, Canadian International Development Agency, 2005,
http://www.acdi-cida.gc.ca).

Ponadto w kontekscie dziatalnosci administracyjnej gminy wiekszego znaczenia
nabiera podzial efektow na wewngtrzne i zewnetrzne [2, s. 33]. Efekty wewnetrzne
sg ,,odczuwalne bezposrednio” przez podmiot gospodarujacy, natomiast efekty ze-
wngtrzne dotycza innych podmiotéw w otoczeniu. Na przyklad jesli gmina bedzie
dostarcza¢ zbyt matej ilosci ustug administracyjnych w stosunku do zapotrzebowa-
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nia, to konsekwencja dlugiego czasu oczekiwania na nie stana si¢ niekorzysci eko-
nomiczne w dziatalnosci konsumentéw lub prywatnych podmiotéw gospodaruja-
cych.

Ze wzgledu na czas wystgpowania, mozliwos¢ pomiaru i podmiot, ktorego doty-
cza, efekty dzialalnosci administracyjnej, mozna podzieli¢ na dwa rodzaje: efekty
bezposrednie i efekty koficowe (zob. rys.1). Pierwsze, okreslane jako ,,produkty”, sa
to mierzalne efekty swiadczonych ustug publicznych, wyrazone w jednostkach na-
turalnych (np. liczba wydanych praw jazdy). Sa one przedmiotem zainteresowania
przede wszystkim kierownikow administracji gminnej i moga by¢ wykorzystane do
ustalenia technicznej efektywnosci dziatania urzgdu. Efekty koncowe, nazywane
oddziatywaniem, oznaczaja zmiany stanu otoczenia dotyczace jakosci zycia wspol-
noty samorzadowej, a wynikajace z podjetych przez wiadze lokalne dziatan ukie-
runkowanych na realizacj¢ strategii gminy (np. bezpieczenstwo publiczne). Ilo-
sciowa kwantyfikacja oddziatywania jest bardzo trudna, a ponadto z reguly wystg-
puje ono po uplywie pewnej ilosci czasu od podjgcia dziatan. W zwiazku z tym
mierzy si¢ je za pomocg ankietowych badan stopnia zadowolenia mieszkancow lub
jakosci dostarczonych ustug publicznych. Sa one przedmiotem zainteresowania i
oceny ze strony mieszkancow, ktorzy oceniaja wiadze lokalne z punktu widzenia
skuteczno$ci realizacji planéw rozwoju i zaspokojenia potrzeb obywateli. W litera-
turze przedmiotu mowi si¢ rowniez o efektach posrednich jako srednioterminowych
skutkach osiagnigcia kombinacji efektow bezposrednich, bgdacych zarazem czgscia
wigkszego programu. W dalszej czgsci tej pracy poswigconej rachunkowi efektow
skoncentrujemy sie na mierzalnych efektach bezposrednich, ktére sa pod kontrola
kierownictwa urzedu gminy.

Z punktu widzenia rachunkowosci, efekty procesu produkcji, czyli koszty wy-
tworzenia wyrobow lub ustug, sa to wyrazone w jednostkach pieni¢znych czynniki
produkcji wykorzystane w zwiazku z realizacjg zadan rzeczowych, czyli wytworze-
niem okreslonej liczby wyrobow lub ustug [16, s. 10; 18, s. 121]. Im mniejsze sa
koszty danych ilosci i jakosci produkeji, tym wigksza jest efektywnosc wykorzysta-
nia dostarczonych zasobow. Natomiast efektem dzialalnosci przedsigbiorstwa, li-
czacym si¢ dla jego wlascicieli, jest zysk, ktéry oznacza roznic¢ przychodow uzy-
skanych ze sprzedazy wyrobdéw oraz kosztéw poniesionych na ich wytworzenie.
Ustalenie wynikow finansowych przedsigbiorstwa umozliwia kontrolg jego efek-
tywnosci ekonomicznej.

Niektorzy badacze proponujg, aby w jednostkach samorzadu terytorialnego —
podobnie jak w podmiotach gospodarczych — oblicza¢ wyniki finansowe zgodnie z
zasada memoriatowa rachunkowosci [11]. Jednak S. Sunder twierdzi, ze w organi-
zacjach dostarczajacych dobra publiczne proby obliczenia zysku zgodnie z zasadg
memoriatlowa rachunkowosci oraz wykorzystania go do kontroli zarzadczej mijaja
sig¢ z celem [25, s. 22]. W podmiotach wytwarzajacych dobra prywatne porowny-
wanie wptywow i wydatkow oraz odpowiadajacych im przychodow i kosztow jest
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mozliwe oraz pozyteczne z punktu widzenia kontroli dziatalnosci. Zysk ze sprzeda-
zy produktow $wiadczy o tym, ze istnieje na nie zapotrzebowanie na rynku oraz ze
klienci akceptuja ich jakos¢ i ceng. Ponadto $wiadczy réwniez o efektywnosci pro-
cesu produkcji. W organizacjach, ktére wytwarzaja dobra publiczne dla mieszkan-
cow gminy, o poziomie wydatkow decyduje rada gminy. Zatem nawet jesli benefi-
cjenci zrezygnuja z korzystania z tych débr, to ich podaz w krétkim okresie si¢ nie
zmieni. Ponadto sa oni zobowiazani, niezaleznie od swojej decyzji, do ptacenia
podatkéw i oplat na rzecz gminy, ktore decyzja rady gminy stajg sa gtéwnym zré6-
dltem finansowania administracji gminnej. Transakcje migdzy gming a beneficjen-
tem nia majg charakteru wzajemnej wymiany, dlatego potrzebna jest kontrola pod-
miotow dostarczajacych dobra publiczne pod katem jakosci, ilosci i kosztow wy-
tworzenia, a nie osiaganych wynikow finansowych.

Mozliwosci obliczania i wykorzystania informacji o kosztach §wiadczenia ustug
publicznych sa ograniczone. Wynika to z dwoch powodow. Po pierwsze, efekty
koncowe maja najczesciej charakter niematerialny i niemierzalny ilosciowo, a wigc
ustalenie efektywnosci kosztowej jest dla nich niemozliwe. Po drugie, jesli obli-
czymy koszty na postawie mierzalnego efektu bezposredniego, to nie bgdzie on
wystarczajacym warunkiem prawidlowej oceny osiagnigtych efektow kornicowych.
Podkreslajac to, co bylo zauwazone wczesniej, mozna przypomniec, Ze to rada gmi-
ny, a nie odbiorcy ustug publicznych, decyduje o ilosci planowanych naktadow i
dziatan oraz ze to ona odpowiada za jakos¢ osiagnietych efektow. Proby ogranicza-
nia kosztow w celu podnoszenia efektywnosci §wiadczenia ustug publicznych mo-
glyby oznaczaé obnizenie jakosci lub ograniczenie zakresu $wiadczonych ustug
publicznych, a nie rzeczywista poprawe efektywnosci. Zatem wiasciwa jest wy-
tacznie kompleksowa analiza osiagnigtych efektow, uwzgledniajaca takie mierniki,
jak: ilos¢ wykonywanej pracy lub liczba ustug dostarczanych odbiorcom w okres-
lonym czasie (pracochionnos¢), jakosé¢, poniesione naktady, ale tez skutecznos¢ w
zaspokajaniu okreslonej potrzeby spotecznej [7, s. 64].

Pierwszy z wymienionych miernikéw, traktowany w przemysle jako praco-
chtonnos¢, oznacza okreslonej jako$ci jednostki pracy wykonane w danym czasie i
przez przeszkolonego, pracujacego w normalnym tempie i w odpowiednim otocze-
niu pracy pracownika. W administracji gminnej liczba ustug dostarczanych odbior-
com moze by¢ trudna do ustalenia, dlatego ilos¢ wykonanej pracy moze by¢ wyko-
rzystana jako wskaznik pomocny do oceny efektdéw bezposrednich. Oczywiscie
ocena ilosciowych wynikow pracy nie pozwala w pelni wypowiedziec si¢ o efek-
tywnosci ani o osiagnigtych efektach koncowych, ale umozliwia $ledzenie zmian
zakresu wykonanych prac w celu realizacji dtugofalowych zadan merytorycznych
oraz obliczenie zwigzanych z tym kosztow. Poszczegdlne ustugi publiczne cechuja
si¢ jednoznacznymi istotg i zakresem wykonywanych czynnosci. Stad tez niektorzy
badacze proponuja, aby odej$é od pienigznych miernikéw efektow i mierzyé raczej
ilos¢ i czas wykonanej pracy [17, s. 13]. Przyktadem ilosciowego miernika efektu
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bezposredniego, pomocnego do oceny efektow utrzymania zieleni miejskiej, moze
by¢ liczba utrzymywanych akréow zieleni w roku budzetowym. Tak zdefiniowanego
miernika efektéw bezposrednich nie mozna myli¢ z wydajnoscia, ktora oznacza sto-
sunek catkowitej produkcji (wyrobow lub ustug) osiagnietej przez obiekt (pracowni-
ka, grupe pracownikow, urzadzenie, zaktad itd.) do catkowitego czasu jego pracy [27,
s. 33]. Natomiast pomiar czasu trwania jest przydatny do oceny efektow $wiadczenia
ustug administracyjnych o charakterze pracy biurowej. Przykladem jest czas pracy
urzednikow poswiecony na rozpatrywanie wnioskéw o wydanie zezwolenia na sprze-
daz alkoholu w roku budzetowym, przygotowania nowego dokumentu dla obywatela.

4. Zdolnos¢ produkcyjna administracji gminnej

Rozmiary efektéw bezposrednich dziatalnosci administracyjnej zaleza od zapo-
trzebowania oraz od zdolnosci produkcyjnej zasobow rzeczowych i wydajnosci
pracy zasobow ludzkich. Gmina utrzymuje obszerng infrastruktur¢ zaréwno tech-
niczna, jak i organizacyjna, czyli podmioty, organy i instytucje wraz z ich wzajem-
nymi relacjami i struktura organizacyjng. Jednak przedmiotem tej pracy nie jest
analiza ztozonej struktury wszystkich jednostek organizacyjnych gminy oraz proce-
sow §wiadczenia ustug publicznych jako jednej calosci. Problem badawczy tej pra-
cy koncentruje si¢ na powiazaniu wstepnie ustalonych zadan rzeczowych z dostgp-
nymi zasobami ludzkimi, w ramach pojedynczej jednostki organizacyjnej i zdolno-
$ci produkcyjnej jej infrastruktury.

Kierownicy, tworzac plan dostarczania ustug publicznych, powinni przydzieli¢
odpowiednie zasoby materialne i ludzkie do realizacji wyznaczonych zadan. Nato-
miast pracownicy administracji gminnej powinni poszukiwa¢ kontaktu ze $wiad-
czeniobiorcami w ramach wyznaczonego czasu urz¢gdowego i za pomocg dostar-
czonych im srodkéw materialnych.

Rozmiary osiaganych efektow bezposrednich dziatalnosci administracji gminnej,
mierzone liczba zatatwionych spraw lub catkowitg liczba godzin obstugi obywateli,
sa uzaleznione od catkowitej liczby godzin pozostawania w gotowosci do obstugi
obywateli (zob. rys. 2). Na liczb¢ godzin pozostawania w gotowosci do obstugi
obywateli maja wplyw nastgpujace czynniki:

— liczba dni pracy na poszczeg6élnych stanowiskach w ciagu roku,

— liczba zmian na poszczegélnych stanowiskach, ktora zalezy od urzgdowego
czasu pracy danego stanowiska i liczby godzin pracy pracownikéw, wynikaja-
cych z umdw o prace,

— liczba godzin rzeczywistej obecnosci (dyspozycyjnosci) pracownika w ciagu
roku, czyli nominalnego czasu pracy pomniejszonego o urlopy i usprawiedli-
wione nieobecnosci,

— czas po$wigcony na informowanie o procedurach zatatwiania spraw.
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Z ekonomicznego punktu widzenia zarzadzanie efektami dziatalno$ci admini-
stracyjnej powinno sig¢ koncentrowac na czasie gotowosci do obstugi obywateli oraz
sposobie wykorzystania tego czasu.

5. Uslugi administracyjne jako bezposrednie efekty
dzialalno$ci administracji gminnej

Nawiazujac do pkt 2, gdzie zostaly przedstawione rézne funkcje, ktore petni
administracja gminna, nalezy przypomnieé, ze podmiot rachunku efektow zostat
ograniczony do urzgdéw i zarzadow prowadzonych w formie gminnych jednostek
budzetowych, ktére prowadza dzialalnos¢ o charakterze zarzadczym i ustugowym
na rzecz interesu publicznego.

Catkowity czas obslugi Calkowity czas gotowosci
obywateli do obstugi obywateli
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A — standardowy czas pracy pracownika urz¢du, B — czas pracy przy aktualnym poziomie dyspozy-
cyjnosci pracownika urzgdu, C — czas gotowosci do obstugi obywateli, D — czas pracy przeznaczony
na informowanie obywateli o procedurach zalatwiania spraw (B — C), E — czas pracy rzeczywiscie
poswig¢cony na obslugg obywatela.

Rys. 2. Struktura potencjalu administracyjnego urzedu gminy

Zrodlo: opracowanie wiasne.
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Z punktu widzenia koncepcji ,,New Public Management” mozna powiedzie¢, ze
bezposrednio swiadcza one ustugi administracyjne, ktore stanowia bogaty zestaw
zadan zwiazanych m.in. z dokonywaniem czynnosci administracyjnych. Klasyfika-
cje ustug administracyjnych, zaproponowana w ,,Programie rozwoju instytucjonal-
nego”, przedstawia tabela 1. Ustugi te albo mogg wystgpowac samodzielnie (np.
pozwolenie na budowg dla mieszkanca gminy), albo moga by¢ elementem realizacji
innej kategorii ustug (np. pozwolenie na budowg¢ wydawane zarzadcy drogi pu-
blicznej jest elementem ustugi zwiazanej z utrzymaniem sieci drogowej, podobnie
jak pozwolenie na zaj¢cie pasa drogowego itd.) [28, s. 11].

Typowa cecha ustug administracyjnych jest ich niematerialno$é. Znakomita wigk-
szos¢ wydawanych decyzji i zezwolen ma t¢ ceche. Podobny charakter ma wprowadza-
nie do rejestru urzedu gminy danych uzyskiwanych bezposrednio od klienta.

Tabela 1. Przyktadowa klasyfikacja uslug administracyjnych

Kategorie ustug administracyjnych

Wydawanie dokumentéw na zyczenie klienta, nie bgdacych decyzjami administra-
cyjnymi, zezwoleniami, koncesjami

Wprowadzanie do rejestru (bazy danych) danych uzyskiwanych bezposrednio od
klienta

Wydawanie zezwolen oraz decyzji w rozumieniu i trybie kodeksu postgpowania
administracyjnego

Wydawanie zezwolen i koncesji zwiazanych z dzialalnoscia gospodarcza reglamen-
towanga przez pafnstwo

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (30, s. 16).

Ponadto w literaturze przedmiotu wymienia si¢ nastgpujace cechy ustug pu-

blicznych, w tym administracyjnych:
— brak potrzeby rywalizowania o dostgp do ustug publicznych,
— niemozno$é wykluczenia kogokolwiek z konsumpcji tych ustug [21, s. 623].

Sa to cechy istotne dla mieszkancow, ktorzy z nich korzystaja i oczekuja, ze be-
da one dostarczane na odpowiednim poziomie, i to niezaleznie od liczby 0séb z
nich korzystajacych. W konsekwencji wydaje si¢ uzasadnione planowanie liczby
dostarczanych ustug i porownywania, przez urzad gminy, z zapotrzebowaniem w
celu zapewnienia odpowiedniej dostgpnosci do nich.

Inng istotng cecha wszystkich ustug publicznych jest wystgpowanie czynnikéw
zewngtrznych warunkujacych $wiadczenie oraz wzajemnych zaleznosci pomigdzy
ustugodawcg a otoczeniem [5, s. 35]. Z jednej strony obywatele staja si¢ koniecz-
nymi wspotproducentami, gdyz niejednokrotnie ich obecnosé, dostarczone informa-
cje i dokumenty warunkuja wykonanie ustugi. Zatem jakos¢ ustug publicznych
zalezy rowniez od czynnikoéw dostarczonych przez obywateli. Z drugiej strony inne
wydziaty urzedu, jednostki organizacyjne lub inne podmioty administracji publicz-
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nej moga mie¢ wplyw na przebieg §wiadczenia. Przykladem jest zaklad poligraficz-
ny, ktéry sporzadza dokumenty na zaméwienie urz¢gdu gminy.

J. Schmidberger zauwaza, ze w administracji gminnej proces $wiadczenia ustug
publicznych mozna podzieli¢ na dwie fazy [22, s. 264]. Najpierw zapadaja decyzje o
alokacji zasobow w odniesieniu do planowanych celow i przedsigwzigc. Efektem tej
fazy jest powstanie gotowosci do $wiadczenia ustug publicznych. Nastgpnie w wyni-
ku dotaczenia czynnikdw zewngtrznych powstaja efekty bezposrednie i koncowe.

Nieregularny popyt, mata elastycznosé kadry urzgdniczej oraz niewielka mozli-
wos$¢ magazynowania efektow bezposrednich stanowia istotny argument za doko-
nywaniem pomiaru i planowaniem gotowosci administracji gminnej do $wiadczenia
ustug administracyjnych [14, s. 108]. Niemniej jednak ustalenie odchylen pomigdzy
stanem gotowosci a wykorzystaniem zasoboéw ludzkich nie pozwala na wyciaganie
bezposrednich wnioskow odnosnie do gospodarnosci zarzadzania.

6. Koncepcja rachunku efektéw w administracji gminnej

Specyfika dziatalno$ci administracji gminnej polega na tym, iz podstawowg trudno-
$cia w zarzadzaniu efektami dostarczania ustug administracyjnych jest zréznicowanie
ilosciowe i jakosciowe zasoboéw ludzkich. Przedstawiony ponizej rachunek efektow
moze stuzy¢ jako narzg¢dzie istotne dla controllera w gminie [22, s. 247].

Wspolczesnie w dziedzinie ekonomii pojgcie efektow, stosowane w kontekscie
podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, oznacza wyniki finansowe
(zyski), rozumiane jako suma wyrazonych w pieniadzu nadwyzek cen sprzedazy
nad kosztami wytworzenia sprzedanych wyrobow i ustug [23, s. 124]). To w tym
sensie, jak pisze E. Nowak, rachunek wynikéw definiowany jest jako caloksztatt
czynno$ci rachunkowych, majacych na celu ustalenie wyniku finansowego jedno-
stki prowadzacej dzialalnos¢ oraz dostarczenie niezbgdnych danych do sporzadze-
nia rachunku zyskow i strat, a takze do ustalenia dochodu do opodatkowania [20,
s. 23]. Niezbednym elementem tak rozumianego rachunku wynikéw jest przepro-
wadzenie rozliczania oraz kalkulacji przychodoéw i kosztow.

Przedstawione w pkt 3 niniejszej pracy rozumienie efektéw pozostaje w wyraznej
sprzecznosci ze stosowanym w przedsi¢biorstwach wynikiem finansowym i kosztem
wytworzenia. Rachunek efektow, aby mogt stuzy¢ zwigkszaniu efektywnosci funkcjo-
nowania, nie moZe ocenia¢ efektow za pomoca roznicy dochodow i wydatkéw budze-
towych lub wylacznie na podstawie poziomu kosztéw $wiadczenia ustug publicznych.

W literaturze przedmiotu postuluje si¢ stworzenie dla zaktadow administracyj-
nych’, w tym dla administracji gminnej, swoistego rachunku efektow (wynikow),

7 Instytucja zarzadzajaca wyodrebnionym rzeczowo majatkiem publicznym i wykonujaca zadania
publiczne o charakterze praktycznym; chodzi tu o ustugi publiczne §wiadczone dla konkretnej grupy
uzytkownikow.
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ktorego przedmiotem bgda wszystkie ustugi publiczne wyrazone iloscig i czasem
wykonania, $wiadczone w okreslonych przedziatach czasu i w podziale na poszcze-
golne rodzaje [10, s. 395-418; 24, s. 142]. Uzyskane informacje pozwola na identy-
fikacj¢ niekorzystnych odchylen, dzigki za$ pienigznej wycenie mozliwe bedq pla-
nowanie i kontrola poprawy wynikow oraz podjecie dziatan korygujacych. Rachu-
nek ten powinien przynajmniej umozliwiaé ustalenie w sposéb obiektywny i cato-
$ciowy, jakie efekty bezposrednie zostaty osiagnigte, uwzgledniajac mozliwie wier-
nie przebieg procesow ich tworzenia.

W jednostkach samorzadowych nieobowiazkowy rachunek zorientowany na
kwantyfikacj¢ osiaganych efektow bezposrednich moze stanowi¢ nowa wielkos¢
odniesienia dla rachunku kosztow, ktory koncentruje si¢ na pomiarze i wycenie
pozyskiwanych zasobow. Znaczenie obliczonych kosztéw zalezy bowiem od tego,
czy zostana wyrazone ilosciowo wielkos¢ osiagnigtych efektéow oraz proces ich
tworzenia. Rachunek efektow moze wspomagaé¢ wyceng i analiz¢ kosztéw w ra-
chunku kosztéw, lecz nie powinien go zast¢gpowac.

Ponadto brak uregulowan dotyczacych stosowania rachunku efektow sprawia, ze
moze by¢ on dopasowany do wymagan i mozliwosci kierownictwa urzedu gminy.
Moze zatem stuzy¢ tylko do rejestrowania osiggnietych efektow lub tez moze zo-
sta¢ wykorzystany do ich planowania i kontroli przy podejmowaniu decyzji o zaan-
gazowaniu lub redukcji zasobow ludzkich. W tym celu musi on obejmowaé swoim
zakresem rowniez planowanie i kontrolg czasu pracy urz¢dnikéw. Etapem poprze-
dzajacym rachunek efektow jest zatem sporzadzenie planowanego bilansu czasu
pracy pracownikéw, z uwzglednieniem rodzajow ustug publicznych i norm czasu
niezbgdnych do wykonania kazdej ustugi. Dopiero zestawienie tych informacji
pozwoli na jednoznaczne okreslenie efektu bezposredniego kazdej ustugi publicz-
nej.

W rachunku efektow zasoby ludzkie sa rozumiane jako tworcy efektow bezpo-
Srednich. Zestawiajac dane o rzeczywistym czasie ich pracy z osiagnigtymi efekta-
mi bezposrednimi, mozna ustali¢ stopien wykorzystania zasobow ludzkich, co jest
informacjg istotng dla oceny pracownikéw w celu podejmowaniu decyzji o zatrud-
nieniu lub zwolnieniu oraz o zakresie przydzielonych obowiazkéw. Ponadto za
pomocg informacji z rachunku efektow mozna rowniez ustali¢ miejsc $wiadczenia
ustug, gdzie pracownikow jest za mato lub za duzo. Jezeli dana jednostka organiza-
cyjna gminy dodatkowo planuje na przyszte okresy, liczbg i czas wykonania ustug
publicznych oraz ilosciowe efekty bezposrednie, to informacje te w istotny sposéb
beda wspiera¢ proces obliczania zapotrzebowania na zasoby ludzkie.

Realizacja przedstawionej koncepcji rachunku efektdéw wymaga jednoznacznego
zdefiniowania wszystkich ustug administracyjnych, danych o ilosci i czasie wykonania
tych ushug oraz danych o ilosci i jakosci zasobow ludzkich. W idealnym przypadku
informacje te powinny by¢ ujgte w wielkosciach planowanych i rzeczywistych. Prak-
tyczna uzyteczno$é tych informacji zalezy jednak od sposobu ich wykorzystania w
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zarzadzaniu. Analizowanie tych danych w okresach rocznych, mimo ze wazne, nie
pozwoli na podejmowanie skutecznych dziatan korygujacych, nie mowiac juz o dziata-
niach wyprzedzajacych. Istnieje zatem potrzeba rozwazenia analizy krotszych okresow
(np. tygodniowych lub nawet dziennych). Nalezy si¢ jednak liczy¢ z duzo wyzszymi
nakltadami pracy zwigzanymi z rozliczeniami i szacowaniem.

Zaprezentowana tu dos$¢ schematycznie koncepcja rachunku efektow w gmin-
nych jednostkach organizacyjnych moze, na podstawie szacunkowych danych z
rachunku efektow, przyczynic si¢ do usunigcia niektorych brakéw w procesie do-
starczania ustug administracyjnych oraz do inicjowania, planowania i kontrolowa-
nia dziatan zwigkszajacych efektywnos¢.

7. Podsumowanie

W literaturze przedmiotu cz¢sto pisze si¢ o potrzebie stworzenia systemu pomia-
ru dokonan jednostek samorzadowych. Nadal stosunkowo niewiele mozna znalezé
propozycji rozwigzan tego problemu. Ta praca opisuje istot¢ pomiaru efektow dzia-
talnosci administracji gminnej oraz proponuje koncepcj¢ rachunku tych efektow.
Usitowalismy udowodnié, iz pomiar efektow dziatalnosci administracji gminnej nie
moze si¢ odbywac za pomoca tych samych miernikéw co w organizacjach prowa-
dzacych dziatalnos¢ gospodarcza. Urzgdy gminy powinny planowacé i kontrolowaé
wykorzystanie potencjatu swoich zasobéw ludzkich nie za pomoca wielkosci pie-
ni¢znych, ale za pomocg wielkosci ilosciowych i czasowych. Celem tak przedsta-
wionego rachunku efektéw moze by¢ ponadto rejestrowanie zmian liczby $wiad-
czonych ustug publicznych w jednostce, przewidywanie wplywu zmian poziomu
ustug publicznych na zapotrzebowanie na zasoby ludzkie i informacyjne ugrunto-
wanie innych decyzji kierowniczych. Mimo Ze na podstawie tego rachunku nie da
si¢ sformutowac bezposrednich wnioskdw o wydajnosci pracy czy produktywnosci,
moze on stanowic¢ pierwszy etap w procesie analizy efektywnosci dziatalnosci ad-
ministracji gminnej.
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WORKLOAD ACCOUNTING IN LOCAL GOVERNMENT
Summary

This article deals with problem of using workload measures for performance measurement in lo-
cal government. Firstly, there are definition, functions and organizational forms of local government
presented. Next, performance and productivity is defined in relation to public and private organiza-
tions. The difficulties in measuring the performance in the organizations are identified. After that,
conception of workload accounting in local government is presented. Finally its potential usage is
enumerated.
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