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BENCHMARKING W GOSPODARCE LOKALNE]

Etymologia terminu ,,benchmarking” wywodzi si¢ od stowa benchmark, oznaczaja-
cego wymierne najlepsze w swojej dziedzinie osiagnigcie, ktére mozna uzna¢ za wzo-
rzec doskonatosci okreslonego stanu lub procesu w dziatalnosci gospodarczej. W geo-
dezji stowo benchmark oznacza punkt orientacyjny — punkt odniesienia umozliwiajacy
orientacj¢ przestrzenna.

W niniejszym opracowaniu benchmark oznacza metod¢ poréwnania si¢ z najlep-
szymi w poszukiwaniu najlepszych rozwiazan, umozliwiajacych osiagnigcie najlep-
szych z mozliwych efektéw realizacji misji, efektéw mierzonych poziomem skutecz-
nosci, efektywnosci, jakosci lub zdolnosci konkurencyjnej. Metoda benchmarkingu
polega zatem na systematycznym, ciagglym poréwnywaniu si¢ z najlepszymi i uczeniu
si¢ od nich lepszych sposobdw osiagania celéw i rozwiazywania probleméw, a takze
na przenoszeniu tych sposobéw do wiasnej organizacji (por. m.in. [1, s. 212; 3,5.2; 7,
s. 382]). Prezentowana definicja wskazuje na mozliwos¢ zastosowania procedury
benchmarkingu nie tylko w przypadku podmiotéw gospodarczych, dla ktérych pod-
stawowym regulatorem jest rynek, ale réwniez w organizacjach publicznych. Istote
organizacji publicznej wyraza przedmiot transakcji z otoczeniem — dobro publiczne, tj.
dobro stuzace okreslonej spotecznosci [12, s. 19]. W tym przypadku regulacja rynkowa
jest korygowana lub zastapiona ingerencja (regulacja) organizacji publicznych, np.
organdw samorzadu terytorialnego. ,,Benchmarking moze stanowi¢ substytut dziatal-
nosci sit rynkowych pobudzajacych wzrost efektywnosci w tych jednostkach, w kt6-
rych nie obowiazuja prawa gospodarki rynkowe;j” [10, s. 13].

Gospodarke¢ lokalng stanowi zbiér podmiotéw gospodarujacych na terenie gmi-
ny. Podmiotéw, migdzy ktérymi istnieja réznorodne powiazania i wspétzaleznosci
wynikajace mig¢dzy innymi: z relacji przestrzennych, wspélnoty infrastrukturalne;j,
lokalnej polityki gospodarczej, spolecznej i przestrzennej, uczestnictwa w lokal-
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nym rynku pracy, kooperacji i wymiany débr oraz ustug, a takze z wzajemnej kon-

kurencji na lokalnym rynku. Podmiotami tak rozumianej gospodarki lokalnej sa:

— mieszkancy gminy (gospodarstwa domowe) — konsumenci na lokalnym rynku débr
i ustug, adresaci $wiadczonych przez gming ,,débr publicznych”, uczestnicy lokal-
nego rynku pracy;

~ podmioty gospodarki samorzadowej — jednostki i zaklady budzetowe, spétki ko-
munalne gospodarujace majatkiem gminnym;

— podmioty gospodarcze nie powiazane wlasno$ciowo i organizacyjnie z samorza-
dem - zlokalizowane na terenie gminy spétki prawa handlowego, osoby prowadza-
ce dzialalnos¢ gospodarcza, gospodarstwa rolne;

— organy wladzy samorzadu lokalnego oraz administracja gminy.

Migdzy celami dzialalnosci podmiotéw gospodarki lokalnej wystgpuja sprzecz-
nosci i konflikty. Nalezy przyjaé, ze kazdy podmiot dazy do maksymalizacji swo-
ich korzysci, ale trudno oczekiwac, ze suma tych indywidualnych dazen prowadzi
do maksymalizacji korzy$ci dla calego lokalnego ukiadu funkcjonalno-
-przestrzennego. Dzieje si¢ tak z powodu réznic w sposobie realizacji zadan po-
szczegblnych podmiotéw gospodarczych. ,,Maksymalizacj¢ korzysci mozna bo-
wiem osiggna¢ kosztem strat innych podmiotéw w wyniku praktyk monopolistycz-
nych, nieuczciwej konkurencji, minimalizowaniu obciazen podatkowych, unikania
podnoszenia kosztéw zanieczyszczenia srodowiska itp.” [15, s. 381]. W zwiazku z
tym szczeg6lna rola w systemie gospodarki lokalnej przypada organom wiadzy
samorzadowej. Wiadze gminy stanowia bowiem swego rodzaju podsystem steru-
Jjacy rozwojem lokalnego systemu spoteczno-gospodarczego. Podsystem ten jest
wyposazony w rézne mozliwosci organizacyjnego i ekonomicznego dziatania na
wymienione wyzej rodzaje podmiotéw gospodarki lokalnej.

W polskim modelu samorzadu terytorialnego — zgodnie z zasadq subsydiarnosci —
samorzadom gminnym zostaly powierzone zadania w zakresie $wiadczenia podsta-
wowych ustug publicznych dla lokalnej spotecznosci. Sa to ustugi gminnej admini-
stracji, ustugi i $wiadczenia komunalnej infrastruktury spotecznej oraz ustugi komu-
nalnej infrastruktury technicznej. Zakres przedmiotowy ustug administracyjnych i
komunalnych ustug publicznych, a takze ich dostepnos¢ oraz jakos¢ w istotny sposéb
ksztaltuja poziom tzw. waloréw uzytkowych gminy (miasta). Dotyczy to w szcze-
g6lnosci dwéch ich podstawowych czgsci sktadowych — waloréw zamieszkania oraz
waloréw obstugi. Poziom tych waloréw jest okreslony przez: dostgpnos¢ mieszkan i
dziatek budowlanych, stopien ich wyposazenia w sieciowe urzadzenia komunalnej
infrastruktury technicznej, dost¢pnos¢ oraz jako$¢ komunalnych $wiadczen i ustug
spolecznych w oswiacie, ochronie zdrowia, kulturze, rekreacji, a takze jakos¢ i sku-
tecznos¢ administracyjnej obstugi mieszkancéw gminy.

Proces ksztaltowania poziomu struktury i jakosci waloréw uzytkowych gminy
moze stanowi¢ podstawowa plaszczyzng stosowania procedury benchmarkingu w
gospodarce lokalnej. Dazenie do wyzszej efektywnosci i skutecznosci dziatan or-
gandéw samorzadu lokalnego oraz komunalnych podmiotéw gospodarczych w
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kreowaniu walor6w uzytkowych, jest nie tylko konsekwencja dziatania sit rynko-
wych. Wynika ono bowiem giéwnie z misji publicznej — transakcji dobr publicz-
nych — realizowanej przez organy samorzadu gminy. W tej sytuacji, zgodnie z
twierdzeniem Karléfa i Ostbloma (12, s. 13], benchmarking moze stanowié substy-
tut dziatania sit rynkowych pobudzajacych rozwdj, efektywnosé, dostgpno$¢ oraz
poprawe jakosci waloréw uzytkowych gminy.

Procedura benchmarkingu moze takze znalez¢ zastosowanie w procesie dosko-
nalenia dziatan organéw i administracji gminy zmierzajacych do zapewnienia od-
powiednich warunkéw stymulujacych aktywnos$¢ gospodarcza ,,rynkowych” pod-
miotéw gospodarki lokalne;j.

W koncepcji tzw. nowej logiki rozwoju — rozwoju terytorialnego [6, s. 11-15]
wladze lokalne sa istotnym podmiotem ingerencji w swobod¢ mechanizméw rynko-
wych. Prowadzac polityke rozwoju lokalnego, wiadze te maja mozliwos¢ posredniego
oddziatywania na strukture, tempo i kierunki rozwoju podmiotéw gospodarki lokalnej
niepowiazanych wiasnosciowo i organizacyjnie z samorzadem gminnym. Mozliwo$¢
taka stwarza ustawowe wyposazenie samorzadu lokalnego w pakiet prawnych i eko-
nomicznych instrumentéw oddziatywania wtadzy lokalnej na spotecznos¢, gospodarke
i przestrzen w gminie [9, s. 124-159]. Pakiet ten zawiera instrumenty finansowe majg-
ce na celu motywowanie podmiotéw gospodarczych do zachowan pozadanych na
terenie gminy. Do instrumentéw tego rodzaju mozna zaliczy¢ réznicowanie wysoko-
Sci: podatkéw i optat lokalnych, czynszéw, taryf optat za ustugi komunalne, cen grun-
téw itp. Duze znaczenie maja réwniez przedsi¢wzigcia podejmowane przez organy
gminy majace na celu wzrost przedsigbiorczosci oraz kreujace infrastrukture biznesu
w gminie. Do przedsigwzig¢ tego typu mozna zaliczy¢: dzialalno$¢ w zakresie promo-
cji gminy, wspieranie matych podmiotéw gospodarczych (np. inkubatory przedsigbior-
czosci, fundusze gwarancyjne, szkolenia zawodowe dla bezrobotnych, lokalne strefy
aktywnosci gospodarczej) oraz formulowanie strategii i programéw rozwoju lokalne-
go. Lokalna polityka gospodarcza, kt6rej wyrazem jest spos6b wykorzystania pakietu
instrumentéw interwencjonizmu samorzadowego, moze zaterm oddziatywa¢ na bie-
zace | inwestycyjne koszty przedsigbiorstw — podmiotow gospodarki lokalnej. Polityka
ta okresla skale i strukturg tzw. korzysci zewngtrznych oferowanych przez gming
podmiotom gospodarki lokalnej oraz potencjalnym inwestorom lokujacym dziatalno$¢
gospodarcza na jej terenie.

Przedmiotem benchmarkingu w tym przypadku jest: identyfikacja gminy-wzorca
pod wzgledem skutecznosci oferowanych korzysci zewngtrznych, pomiar tej sku-
tecznosci, proces uczenia si¢ sukcesu od gminy uznanej za wzorcowa, zastosowanie
zdobytej wiedzy o wykorzystywaniu instrumentéw interwencjonizmu samorzadowe-
go w praktyce gospodarki lokalnej w gminie ,,uczacej si¢”.

Procedura benchmarkingu, ktdrej przedmiotem zainteresowania sa — okreslajace
poziom warunkéw bytowych spotecznosci lokalnej — walory uzytkowe gminy oraz
(lub) korzysci zewnetrzne oferowane przez gming rynkowym podmiotom gospodarki
lokalnej, powinna przebiega¢ w trzech nastgpujacych etapach badawczych.
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Etap I analityczny, obejmujacy:

— dobér cech okreslajacych poziom, dostgpnosé i jako$¢ waloréw uzytkowych
gminy;

— dobdr cech okre$lajacych skale, strukturg oraz skutecznosc oferty korzysci ze-
wnetrznych;

— wybdr gmin do analiz poréwnawczych pod wzgledem waloréw uzytkowych
oraz (lub) korzysci zewnetrznych; gmin funkcjonujacych w ramach tego samego
modelu ustrojowego samorzadéw terytorialnych, jednej klasy wielkosci i podob-
nych waloréw potozenia;

— wybdr metody zbierania informacji statystycznych i faktograficznych o wybra-
nych gminach; wybér posrednich metod identyfikacji 1 pomiaru badanych cech
w wybranych gminach; wybdr bezposrednich metod pozyskiwania informacji
(badania ankietowe, pomiar bezposredni, wywiady itp.);

— identyfikacj¢ relacji migdzy wartosciami cech oceniajacymi walory uzytkowe i
(lub) korzysci zewnetrzne oferowane przez badang gming a gminami tworzacy-
mi bazg¢ poréwnawcza,

Etap II koncepeyjny, obejmujacy:

—  wybdr benchmarkéw w zakresie oferowanych waloréw uzytkowych i korzysci
zewnetrznych;

— budowa alternatywnych ,,Sciezek” postgpowania w procesie obejmujacym ucze-
nie si¢, zrozumienie oraz identyfikacje mozliwosci aplikacji sukceséw osiagnie-
tych przez wybrany benchmark;

— opracowanie planéw wdrozenia wybrane;j ,,Sciezki” post¢gpowania.

Etap III aplikacyjny, obejmujacy:

— rozpoczecie realizacji zadan okreslonych w planie wdrozenia;

— zabezpieczenie finansowe, organizacyjne i kadrowe realizowanych zadan;

— dobdr wskaznikéw monitoringu realizacji zadan oraz biezaca obserwacjg relacji
osiaganych wartosci tych wskaznikéw miedzy badana gmina a benchmarkiem;

— okreslenie nowych benchmarkéw.

W polskiej praktyce funkcjonowania samorzadu lokalnego benchmarking zna-
lazt - jednostkowo reprezentowane — zastosowanie jako metoda zarzadzania w
administracji gminnej i powiatowej. Interesujace badania w tym zakresie sa pre-
zentowane w literaturze przedmiotu dotyczacej tzw. nowoczesnych koncepcji za-
rzadzania. Do najwazniejszych koncepcji tego rodzaju, szczegélnie waznych ze
wzgledu na mozliwo$¢ ich zastosowania przez organy oraz administracj¢ samorza-
du terytorialnego, mozna zaliczy¢: Total Quality Management (TQM), reengine-
ering, outsourcing, lean management, koncepcj¢ organizacji ,,uczacej si¢” oraz
organizacji inteligentnej, a takze benchmarking [5; 11; 12; 13; 14]. Wspdlna cecha
wymienionych koncepcji zarzadzania jest uznanie, ze ciagle doskonalenie umiejgt-
noéci pracownikéw danej organizacji jest zrédtem racjonalizacji zarzadzania. Idea
przewodnia tych koncepcji jest uznanie, ze podstawowym zrédlem rozwoju orga-
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nizacji — réwniez dziatajacych w sektorze publicznym - jest wykorzystanie i roz-
wijanie niematerialnych wartosci danej organizacji, w tym szczeg6lnie intelektual-
nych mozliwos$ci pracownikéw.

W praktyce administracji publicznej w Polsce stopien wykorzystania poszczego6l-
nych nowoczesnych koncepcji zarzadzania jest zréznicowany. Prezentowane w lite-
raturze przedmiotu [ 13, s. 335-339] badania dotyczace ,,popularnosci” tych kon-
cepcji w organizacjach administracji publicznej wskazuja, Zze najczgsciej znajduje
zastosowanie lean management, ktéry byl wdrazany w 61% badanych organizacji.
Nieco mniejszym zainteresowaniem jednostek administracji publicznej (rzadowej i
samorzadowej) cieszy sie koncepcja zarzadzania przez jakos$¢, wdrazana przez 40%
badanych organizacji, outsourcing — przez 25%, reengineering — przez 11%.

Z prezentowanych przez M. Lisieckiego [13, 329-332] wynikéw badan doty-
czacych stosowania procedury benchmarkingu w zarzadzaniu podmiotami admini-
stracji publicznej wynika, ze blisko 33% badanych podmiotéw zastosowato
benchmarkingowg metod¢ uczenia si¢ organizacji i zarzadzania od wewngtrznego
lub zewngtrznego wzorca-benchmarku. W zdecydowanej wigkszosci benchmar-
king znajduje zastosowanie w jednostkach administracji rzadowej, w mniejszym
stopniu wojewddzkiej administracji samorzadowej, w bardzo malym stopniu na
szczeblu lokalnym. Cytowane wyniki badan wskazuja, ze w sektorze przedsig-
biorstw stosowanie benchmarkingu potwierdza 49% badanych podmiotéw.

Réznice w stopniu upowszechniania metody benchmarkingu wystepujace mie-
dzy sektorem prywatnym a sektorem publicznym sg konsekwencjg uwarunkowan
réznicujacych sposéb zarzadzania w tych sektorach. Wedlug T. Bendella i
L. Boutler [4, s. 124] zastosowanie benchmarkingu w sektorze administracji pu-
blicznej jest utrudnione m.in. przez:

— inng kultur¢ personelu, rézniaca si¢ od charakterystycznej dla podmiotéw ryn-
kowych tzw. corporate culture;

— biurokracj¢ bgdaca konsekwencja rozbudowanych wieloinstancyjnych proce-
dur prawnych w zakresie postgpowania administracyjnego;

— brak indywidualnej wlasnosci oraz odpowiedzialnosci, co skutkuje mniejsza
troska o klienta;

— uzalezniony od decyzji politycznych poziom i zakres ustug, zwtaszcza w przy-
padku ustug subwencjonowanych i bezptatnych.

Stosowanie w administracji samorzadowej benchmarkingu, a takze innych no-
woczesnych koncepcji zarzadzania utrudnia brak peinej mozliwosci regulowania
przez administracj¢ publiczng wlasnej dziatalno$ci pod wpltywem zmieniajacych
si¢ zewng¢trznych uwarunkowan. Regulatorem bowiem tej dzialalnosci sa zmienia-
jace si¢ — pod wptywem zmian politycznych, ekonomicznych, spotecznych — prze-
pisy prawne. Nowe prawo jest stanowione z pewnym opdznieniem w relacji do
zachodzacych zmian. Podmioty, dla ktérych podstawowym regulatorem zachowan
Jjest rynek, szybciej reaguja i przystosowuja si¢ do zmian ekonomicznych, spotecz-
nych, a takze politycznych.
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Zdaniem L. Kowalczyka [12, s. 112-122] podstawowa bariera w profesjonalnym
zastosowaniu benchmarkingu w zarzadzaniu ustugami publicznymi jest stan wiedzy
kadr kierowniczych w samorzadzie terytorialnym. Osoby zajmujace te stanowiska
czgsto pochodza z wyboru politycznego. W tych okolicznosciach ich profesjonalne
przygotowanie do zarzadzania organizacjg ma charakter drugoplanowy.

Istotne jest réwniez to, ze sektor publiczny musi pogodzi¢ wiele sprzecznych ze
soba wartosci w tym: demokracje, réwnos¢ i skutecznos¢ dziatania [8]. Wdrozenie
procedur benchmarkingu lub innych nowoczesnych koncepcji zarzadzania w admi-
nistracji publicznej musi zatem podlega¢ stosownej adaptacji, neutralizujacej wy-
mienione wyzej utrudnienia jej zastosowania w tym sektorze. Okolicznoscia sprzy-
jajaca, ulatwiajaca adaptacj¢ metody benchmarkingu na potrzeby administracji
samorzadowej jest uniwersalno$¢ tej metody, polegajaca na tym, ze mozna j3 sto-
sowac nie tylko w procedurach zintegrowanego zarzadzania (co ma miejsce np. we
wdrazaniu ISO i1 TQM), ale réwniez w wybranych obszarach dziatalnosci — co
umozliwia tzw. benchmarking funkcjonalny.

Szczegdlne walory benchmarkingu w odniesieniu do zarzadzania ustugami pu-
blicznymi na szczeblu lokalnym polegaja réwniez na tym ze:
~ bardzo tatwy jest dostgp do informacji opracowanych na szczeblu gminy i po-

wiatu, co znacznie upraszcza realizacje analitycznego i koncepcyjnego etapu
benchmarkingu;

— jednostki administracji samorzadowej nie konkuruja ze sobg (w takim znacze-
niu jak podmioty rynkowe) lub ,konkurujg tagodnie”, czgsto natomiast nasta-
wiaja si¢ na wspotprace w realizacji misji publicznej; w takiej sytuacji wybra-
ny benchmark nie kryje tajemnic swojego sukcesu, lecz wspdtdziata w przeka-
zywaniu doSwiadczen innym podmiotom samorzadowym;

— stosowanie metody benchmarkingu jest mato kosztowne, tatwe merytorycznie i
nie wymaga ustug organizacji konsultingowych.
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BENCHMARKING IN LOCAL ECONOMY

Summary

The paper shows the new proposals for benchmarking usage in: social service management,
management of local administration, creating proper conditions for functioning enterprises and for
future investors by local government.
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