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Anna Ludwiczak
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MOZLIWOSCI POMIARU EFEKTYWNOSCI
PROCESOW W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
Z WYKORZYSTANIEM METOD TAKSONOMICZNYCH

Streszczenie: Celem artykutlu jest zaprezentowanie sposobow dokonywania pomiardw
efektywnos$ci procesow w urzgdach administracji publicznej w konteks$cie funkcjonujacych
w nich systemow zarzadzania jakoscig zgodnych z wymaganiami PN-EN ISO 9001:20009.
W pierwszej czesci publikacji przedstawiono wyniki analizy dotyczacej mozliwosci pomiaru
skutecznosci i efektywnosci procesow. Nastepnie opisano wyniki diagnozy realizacji w ba-
danych urzedach marszatkowskich pomiarow procesow pod katem analizy ich efektywnosci.
Badaniu poddano trzy wybrane urzedy marszatkowskie majace wdrozony system zarzadzania
jakoscia zgodny z wymaganiami normy ISO 9001. W wymienionych jednostkach przeprowa-
dzono samooceng, opierajac si¢ na wytycznych normy ISO 9004, wywiadach nieustruktury-
zowanych z pelnomocnikami ds. systemu zarzadzania jakos$cig oraz poglebionych badaniach
dokumentacyjnych. Badania pokazaty niewystarczajace przygotowanie tych jednostek do do-
konywania pomiarow efektywnos$ci procesow, w tym m.in. procesow realizacji ushug admi-
nistracyjnych. W ostatniej czgsci zaproponowano zastosowanie do pomiaréow efektywnosci
procesow miernikow taksonomicznych.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, efektywnos¢, pomiar, doskonalenie jakosci.
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1. Wstep

Prawidtowe funkcjonowanie panstwa uzaleznione jest od sprawnej i efektywnej
administracji publicznej. Istotne jest zatem ciagle poszukiwanie sposobéw na do-
skonalenie tego sektora. W ostatnich latach na szczeblu zaréwno rzadowym, jak
i samorzagdowym podejmowano wiele dziatan majgcych na celu poprawe funkcjo-
nowania administracji publicznej. Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji wskazuje,
ze miedzy innymi za sprawa skierowania znacznej ilosci srodkow pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki dzia-
lania usprawniajace procesy zarzadzania wdrozyto ponad 1500 jednostek samorza-
du terytorialnego (JST). Podj¢te dziatania to m.in.: systemy mierzenia jakosci ustug
i satysfakcji klienta (735 JST), systemy zarzadzania jakoscia (SZJ) zgodne z norma
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ISO 9001 (448 JST), inne nowoczesne modele doskonalenia zarzgdzania publiczne-
go (329 JST), elektroniczny obieg dokumentow (180 JST), budzet zadaniowy (101
JST) czy tez biura obstugi klienta (220 JST)!. Powyzsze dane wskazujg na duze
zaangazowanie samorzadow w zakresie wdrazania nowoczesnych metod, koncepcji
i narzedzi zarzadzania, w tym migdzy innymi takich, jak systemy zarzadzania jako-
$cig czy wdrazanie elementow uznanego w krajach Europy Zachodniej new public
management. Podobny trend zauwazalny jest rowniez w przypadku administracji
rzadowe;j.

Rozpatrujac zagadnienie zarzadzania wspolczesng jednostka administracji pu-
blicznej, czy to rzadowej czy samorzadowej, nalezy mie¢ na wzgledzie jej efektyw-
no$¢, ktora moze by¢, obok skutecznos$ci, wyznacznikiem jako$ci realizowanych
przez urzedy procesow. Zgodnie z PN-EN ISO 9000:2006 doskonalenie jakosci
»jest to czgs¢ zarzadzania jakoS$cig ukierunkowana na zwiekszenie zdolnosci do spet-
nienia wymagan dotyczacych jakosci”, gdzie wymagania te ,,moga odnosi¢ si¢ do
kazdego takiego zagadnienia, jak skuteczno$¢, efektywnos¢ lub identyfikowalno$¢’
[Norma PN-EN ISO 9000:2006, s. 29]. Przychylajac si¢ do twierdzenia wielu ba-
daczy, ze jesli nie mozna czego$ zmierzy¢, to nie mozna tym zarzadzac, autorka
skoncentrowata si¢ na pomiarze procesow, bez ktorego ich analiza i doskonalenie
sa ograniczone. Celem zaprezentowanego w artykule badania® byto dokonanie dia-
gnozy realizacji w urzedach administracji samorzadowej (na przyktadzie urzgdow
marszatkowskich) pomiarow proceséw (ich skutecznosci i efektywnosci) — w tym
szczegblnie zwigzanych z realizacjg uslug administracyjnych, natomiast celem ar-
tykutu jest wskazanie sposobow dokonywania pomiaréw efektywnosci procesow
w urzedach administracji publicznej w kontekscie funkcjonujacych w nich syste-
mow zarzadzania jakoscig zgodnych z wymaganiami PN-EN ISO 9001:2009.

Przestanka, ktdra sktonita autorke do poglebionej analizy problemu funkcjono-
wania w urzedach systemow zarzadzania jakos$cig, byly dane wskazujace na to, ze
pomimo dziatan podejmowanych przez samorzady w zakresie doskonalenia jako-
$ci wskazuje sie, ze w praktyce implementacja nowych rozwiazan organizacyjnych
i zarzadczych napotyka wiele barier, a wigkszo$¢ z nich nie przynosi spodziewa-
nych efektow. Stan taki wykazaty migdzy innymi badania przeprowadzone w 2010 .
w Zaktadzie Zarzadzania JakoScig Uniwersytetu Jagiellonskiego, wedtug ktérych
»zaledwie 20% wszystkich certyfikowanych urzedéw osiaga zadowalajace wyniki
z tytutu stosowania systemow zarzadzania jakoscia. Klienci urzedow nie sg w petni
zadowoleni z §wiadczonych ustug” [Bugdol 2011, s. 36-38].

9

! Opis Dziatania 5.2. Wzmocnienie potencjatu administracji samorzadowej Programu Operacyjne-
go Kapitat Ludzki na lata 2007-2013 (http://ip.mac.gov.pl/ip2/informacje/o-dzialaniu-52/1610,0-Dzi-
alaniu-52-Wzmocnienie-potencjalu-administracji-samorzadowej.html, dostep: 27.09.2013 r.)

2 Przedstawione w artykule analizy stanowig cze$¢ badan, ktore autorka przeprowadzita w latach
2008-2012 w trzech urzgdach marszatkowskich na potrzeby dysertacji doktorskiej pt. ,,Podejscie pro-
cesowe w systemach zarzadzania jako$cia w urzedach administracji samorzadowe;j”.
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2. Pomiary procesow ze szczegolnym uwzglednieniem
ich efektywnos$ci w kontekscie zarzadzania jakoScia
w urzedach administracji publicznej

Jako$¢ realizowanych procesow w kontekscie funkcjonowania w organizacjach
systemOéw zarzadzania jako$cig zgodnych z wymaganiami normy PN-EN ISO
9001:2009 taczy sie z dwoma pojeciami: ich skutecznoscig i efektywnoscia. Sku-
tecznos¢ jest to ,,stopien, w jakim planowane dziatania sg zrealizowane i planowane
wyniki osiggniete” [Norma PN-EN ISO 9000:2006, s. 31]. Miarg skutecznosci pro-
cesOw jest zatem stopien osiagnigcia celow jakoSciowych w nich zawartych. Istotne
z punktu widzenia pomiaru procesu jest to, aby okreslony cel byt mierzalny, a jego
osiggniecie oznaczalo, ze jest on procesem wzorcowym. Wedhug tej samej normy,
efektywnosc jest to ,,relacja miedzy osiggnigtymi wynikami a wykorzystanymi za-
sobami” [Norma PN-EN ISO 9000:2006, s. 31]. Oznacza to, ze dany proces jest
efektywny, gdy wykazuje sie pozadang wielkoscia wykorzystanych naktadow w sto-
sunku do uzyskanych efektow.

Wymieniona wyzej norma prezentuje uproszczony sposob okreslenia efektyw-
nosci, nieuwzgledniajacy problematyki na przyktad procesow ztozonych. Bardziej
precyzyjne okreslenie efektywnosci jest trudne ze wzgledu na jej zrdéznicowang
typologig. I tak na przyktad w ekonomii neoklasycznej wyrdznia si¢ efektywnos¢
produkcyjna, gdzie do maksymalizacji zysku dazy si¢ przez ceny oraz ilos¢ nakla-
doéw 1 wynikéw produkcji, a w nowej ekonomii instytucjonalnej przez efektywnosé
organizacyjna, gdzie dazy si¢ do minimalizacji kosztow funkcjonowania organizacji
i maksymalizacji wydajno$ci poprzez motywacje uczestnikoOw organizacji [Domaga-
ta 2007, s. 21-34]. P. Miller[2011, s. 251] podkresla wzajemne relacje skuteczno$ci
i efektywnosci procesu. Zauwaza, ze wielkoSci te nie zawsze moga by¢ takie same.
Proces moze charakteryzowac si¢ niskg skutecznoscia i wysoka efektywnoscia lub
odwrotnie. Zatem w przypadku proceséw ztozonych na badanie efektywnosci proce-
su moga sktada¢ si¢ dzialania zmierzajace do poprawy jego skutecznosci (np. dzia-
lania naprawcze), generujace dodatkowe koszty wptywajace z kolei na efektywnos¢.
Procesy takie wymagaja formutowania dostosowanych do ich potrzeb miernikow,
uwzgledniajacych wszystkie niezbedne dane.

Dokonywanie pomiaréw procesOw nie jest mozliwe bez spetnienia trzech zasad-
niczych warunkow: wyodrgbnienia zbioru danych (zmiennych) charakteryzujacych
mierzony proces, stworzenia miernika procesu oraz wyznaczenia punktu odniesie-
nia, do ktérego porownywany bedzie wynik pomiaru.

Dokonywanie pomiaréw efektywnos$ci procesow wymaga cyklicznego i syste-
matycznego gromadzenia danych charakteryzujacych dany proces. W przedsigbior-
stwach komercyjnych efektywno$¢ mierzona jest najczgsciej przez osiggane wyniki
(np. zysk) lub koszty. Zdaniem P. Modzelewskiego [2009, s. 46], badanie efektyw-
nosci w urzgdach administracji publicznej jest mozliwe przede wszystkim w zakre-
sie analizy efektywnosci kosztowej. Wynika to z tego, ze urzedy nie sa — w prze-
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ciwienstwie do przedsigbiorstw komercyjnych — nastawione na zysk. Efektywnos¢
kosztowa moze by¢ badana na podstawie miar opartych na minimalizacji naktadow
lub na maksymalizacji wynikow, w zalezno$ci od tego, czy dany urzad zamierza
bada¢ osiggane wyniki czy ponoszone nakltady. W przypadku administracji publicz-
nej bardziej celowe jest jednak badanie efektywno$ci na podstawie ponoszonych
naktadow. Korzystanie z drugiego sposobu, tj. z uzyciem osigganych wynikow, jest
utrudnione ze wzgledu na to, Ze osiggane wyniki (np. w postaci liczby §wiadczonych
ustug administracyjnych) nie sa od nich zalezne, lecz wynikaja przyktadowo z prze-
piséw prawa lub liczby ludno$ci zamieszkujgcej dany obszar terytorialny.

Z kolei wedlug B. Zigbickiego, z punktu widzenia diagnozy organizacyjnej ma-
jacej na celu wykrycie wszystkich obszarow i przyczyn wptywajacych na obnizanie
efektywnosci ograniczenie si¢ do wskaznikow czysto ekonomicznych jest niewy-
starczajace. Wskazuje on na konieczno$¢ uwzgledniania innych, poza finansowymi,
aspektow funkcjonowania organizacji, a rozwigzanie tej sytuacji widzi w rozroznie-
niu pomiedzy efektywnoscig ekonomiczng a efektywnos$cig organizacyjng [Zigbicki
2007, s. 149-166].

Aby mozliwe bylo dokonywanie pomiarow efektywnosci proceséw, niezbgdne
jest zatem posiadanie przez urzgdy odpowiedniego zbioru danych stanowiacych ich
charakterystyki. Informacje te mozna pozyska¢ np. za sprawa spopularyzowanej
przez R. Caplana i R. Coopera w latach 80., zwtaszcza w USA i Europie Zachod-
niej, koncepcji — rachunku kosztéw dziatan (Activity Based Costing — ABC), znanej
w Polsce réwniez jako procesowy rachunek kosztow (PRK). Polega ona na $cistym
wigzaniu struktury kosztow z dziataniami, jakie sktadaja si¢ na realizowane w orga-
nizacji procesy. Metoda polega na kalkulacji i rozliczaniu kosztéw posrednich na pro-
dukty lub ustugi, stanowigce wynik realizowanych procesow, ktore z kolei te koszty
generuja. W koncepciji tej koszty posrednie rozlicza si¢ na produkty za pomocg tzw.
no$nikow kosztow, czyli wielu réznych podstaw rozliczania [Skrzypek, Hofman
2010, s. 20-21]. Oznacza to, ze koszty przypisywane sa wytacznie tym dziataniom,
w ktorych faktycznie powstaja, a nie rozkladajg si¢ rownomiernie na wszystkie pro-
cesy jak w przypadku tradycyjnego rachunku kosztow. Daje to mozliwos¢ nie tylko
wyliczenia kosztow konkretnych procesow, ale rowniez zarzadzania nimi i w konse-
kwencji doskonalenia procesow przez optymalizacje kosztéw ich realizacji. Dzigki
zastosowaniu tej koncepcji na gruncie administracji publicznej mozna zatem doktad-
nie ustali¢ rzeczywiste koszty, np. ustug administracyjnych oraz innych procesow
wewnetrznych zwigzanych z realizowanymi w tych jednostkach zadaniami.

W praktyce kalkulacja wedlug koncepcji ABC nie jest jednak tatwa, ponie-
waz nie uwzglednia tradycyjnej organizacji, np. jednostek administracji publiczne;.
Wiaze si¢ ona z procesami czastkowymi, a nie z komérkami, w ktorych sa wykony-
wane te procesy. Dlatego tez koncepcja, ktéra mogtaby poprzedza¢ wdrozenie pro-
cesowego rachunku kosztow, jest zasobowy rachunek kosztow. T.M. Zielinski [2009,
s. 21-25] podkresla, ze jedna z podstawowych przyczyn niepowodzen wdrozeniowych
systemow ABC jest brak zasobowego rachunku kosztow, ktory pozwala na zidentyfi-
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kowanie kosztow zwigzanych z poszczegdlnymi zasobami organizacyjnymi, co znacz-
nie utrudnia pozniejsze okreslenie kosztow poszczegolnych dziatan czy procesow.

Innym ze sposobow na gromadzenie informacji, mogacym stanowi¢ zrodto da-
nych do pomiaréw procesow, jest system kontroli zarzadczej. System ten w swoim
zamysle ma przyczynia¢ si¢ do zwigkszenia efektywnosci kierowania instytucjami
publicznymi przez koncentracje na realizowaniu zatozonych celow i osigganiu kon-
kretnych rezultatow. Zgodnie z art. 68 ustawy o finansach publicznych ,,1. Kontrole
zarzgdczg w jednostkach sektora finansow publicznych stanowi ogo6t dziatan podej-
mowanych dla zapewnienia realizacji celow i1 zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. 2. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie
w szczegolnosci:

* zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa,

» skutecznosci i efektywnosci dziatania,

* wiarygodnosci sprawozdan,

e ochrony zasobow,

* przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania,

» efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji,

* zarzadzania ryzykiem” [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r..., s. 37-38].

Ustawa o finansach publicznych opisuje jedynie ogdlne ramy funkcjonowania
kontroli zarzadczej w administracji publicznej. W konteks$cie tematu niniejszego ar-
tykutu nalezy jednak zwroci¢ uwage na to, ze system ten koncentruje si¢ na kontroli
realizacji celow i zadan w tych jednostkach oraz ich skutecznosci i efektywnosci.

Rozszerzeniem wyzej opisywanej ustawy, precyzujacym funkcjonowanie oma-
wianego systemu w administracji publicznej, jest zalacznik do Komunikatu nr 23
Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzad-
czej dla sektora finansow publicznych (poz. 84).

W zakresie okre$lania celéw i zadan oraz monitorowania i oceny ich realizacji
wymaga si¢ mi¢dzy innymi, by cele i zadania byty:

— okreslane w sposob jasny,
— okreslane w co najmniej rocznej perspektywie,
— monitorowane za pomocg wyznaczonych miernikow.

Ponadto zaleca si¢, by przy dokonywaniu oceny realizacji celow i zadan
uwzglednia¢ kryterium oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci, a takze to, aby
przy okreslaniu celéw i zadan wskaza¢ takze jednostki, komorki organizacyjne lub
osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie oraz zasoby przeznaczone do
ich realizacji [Zatgcznik.. ., s. 4].

Porownujac wyzej przedstawione wytyczne w zakresie wdrazania kontroli za-
rzadczej z wymaganym przez norm¢ PN-EN ISO 9001:2009 podejsciem proceso-
wym (zwlaszcza w zakresie monitorowania i pomiarow), mozna odnalez¢ pewne
analogie. Jednostki samorzadu terytorialnego, majace wdrozony system zarzadza-
nia jako$cia zgodny z PN-EN ISO 9001:2009, maja wdrozone podej$cie procesowe.
Procesy w tych jednostkach sg zidentyfikowane oraz majg okreslone mierniki i cele,
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ktore poddawane sg monitorowaniu i okresowym pomiarom. Gdyby zatem urzedy

stosujace oba te systemy zintegrowaly je ze soba, mogloby to w znaczacy sposob

wptyna¢ na skuteczno$¢ ich funkcjonowania.

Aby pomiar efektywnosci procesow byt mozliwy, niezbedne jest rowniez zasto-
sowanie wlasciwych metod pomiaru. J. Binda i H. Lapinska wyr6zniaja trzy rodzaje
podejs¢ do pomiaru i badania efektywnosci:

— wskaznikowe, wykorzystywane do konstruowania relacji pomiedzy réznymi
wielkosciami (np. wskazniki: zadtuzenia, pltynnosci finansowej, rentownosci);

— parametryczne, opierajace si¢ na metodach ekonometrycznych i wprowadzajace do
oceny efektywnosci funkcje produkcji, np. metoda: SFA (Stochastic Frontier Ap-
proach), TFA (Thick Frontier Approach) oraz DFA (Distribution Free Approach);

— nieparametryczne, w ktorych wykorzystuje si¢ procedur¢ programowania linio-
wego. Podejscie to nie uwzglednia wptywu czynnika losowego na efektywnosé
obiektow oraz potencjalnych bledéw pomiaru, a takze nie analizuje zaleznosci
pomiedzy naktadami i wynikami, np. metoda: DEA (Data Envelopment Analy-
sis), FDH (Free Disposal Hull) [Binda, Lapinska 2011, s. 16-33].

Jedna z metod oceny efektywnosci kosztowej (czyli metoda najbardziej pasu-
jaca do administracji publicznej ze wzgledu na jej ,,nickomercyjny” charakter) jest
DEA (Data Envelopment Analysis). W odniesieniu do administracji publicznej za-
gadnienie to rozpatrujg J. Nazarko i in.[2008, s. 89-105] oraz P. Modzelewski [2009,
s. 46-48]. Metoda ta wywodzi si¢ z mikroekonomicznej funkcji produktywnosci,
ktora definiowana jest jako iloraz pojedynczego efektu do pojedynczego naktadu.

Autorzy tej metody odniesli t¢ zalezno$¢ do sytuacji wielowymiarowej, otrzy-
mujac w ten sposob iloraz wazonej sumy efektow do wazonej sumy nakladow. Me-
toda ta wskazuje, ze za pomocg analizy produktywnosci istnieje mozliwo$¢ oceny
efektywnosci organizacji na postawie realizowanych w niej proceséw obejmuja-
cych wejscia (w tym ponoszone naktady), przebieg procesu oraz wyjscia (wyniki/
efekty procesu). Pomiary te oceniaja przede wszystkim efektywnos¢ wykorzystania
zasobow (materialnych ludzkich i finansowych) organizacji oraz umozliwiajg po-
rownanie uzyskanych wynikow z innymi jednostkami. Zaleta DEA jest to, ze jest
ona metodg nieparametryczng, w zwigzku z czym nie wymaga okreslenia zalezno-
$ci funkcyjnej miedzy naktadami i efektami. Z kolei do jej wad P. Modzelewski
[2009, s. 47-48] zalicza przyjmowanie zaloZenia, Zze wybrane na podstawie kryteriow
merytorycznych naktady mogg generowac okreslone wyniki oraz w badanej probie
moga wystepowac wysokie wartosci niektorych zmiennych, w przypadku jednej lub
kilku jednostek decyzyjnych, mogace spowodowac wrazenie wysokiej nieefektyw-
nosci innych jednostek, podczas gdy jest to efekt duzej niejednorodnosci badanych
podmiotow. Ponadto wsrod wad wymienia si¢ rowniez brak mozliwosci wykorzy-
stania zbyt duzej liczby zmiennych w stosunku do liczby analizowanych jednostek.
Pomijajac pewnego rodzaju niedogodnosci w stosowaniu DEA, nalezy stwierdzié,
ze jego implementacja w sektorze publicznym moze by¢ sposobem na dokonywanie
pomiardéw efektywnosci, zwlaszcza w przypadku swiadczonych przez urzedy ushug
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administracyjnych. Opini¢ t¢ potwierdzaja pozytywne przyktady stosowania tej me-
tody, miedzy innymi w administracji publicznej w Finlandii [ Loikkanen, Susiluoto
2005, s. 39-64] i Butgarii [Michailov, Tomova, Nenkova 2003, s. 39-45].

Badanie efektywnos$ci w administracji publicznej jest w literaturze szeroko
omawiane rowniez w kontekscie koncepcji Performance Management (tj. zarza-
dzania wydajno$cia). Zagadnienie to opisujg m.in.: W. Van Dooren, G. Bouckaert,
J. Halligan [2010], G.A. Boyne, K.J. Meier, L.J. O’Toole, Jr., R.M. Walker [2006]
i D. Hilgers [2008]. Pomiaru efektywnos$ci dokonuje si¢ przez obliczenie stosunku
osiggnigtych wynikow do wykorzystanego czasu i srodkoéw (performance indica-
tors). Boyne i in. [20006, s. 15] zwracaja uwage, ze o ile jest jasnos¢ co do wyboru
wlasciwych kryteriow do pomiaru wydajnosci, o tyle nadal istnieje niepewnos¢ do-
tyczaca wyboru najlepszego sposobu pomiaru i operacjonalizacji tych kryteriow.

3. Wyniki badan w zakresie dokonywania pomiarow procesow
w urzedach marszalkowskich

W przeprowadzonym przez autorke badaniu dokonano diagnozy realizacji w urze-
dach administracji samorzadowej pomiarow proceséw (ich skutecznosci i efek-
tywnos$ci) — w tym szczeg6lnie zwigzanych z realizacjg ustug administracyjnych.
Przedstawione ponizej wyniki badan stanowig cze$¢ badan przeprowadzonych przez
autorke w latach 2008-2012 na potrzeby dysertacji doktorskiej. Badanie przepro-
wadzono w trzech wybranych urzedach marszatkowskich (ktére minimum dwa lata
mialy wdrozony system zarzadzania jakos$cig zgodny z ISO 9001) i sktadato si¢ ono
z: wywiadow nieustrukturyzowanych z petnomocnikami ds. systemow zarzadzania
jakos$cia, wstepnych i poglgbionych badan dokumentacyjnych oraz badania sonda-
zowego wsrod pelnomocnikéw ds. systemdéw zarzadzania jakosScig i kadry kierow-
niczej urzedow, do ktoérego wykorzystano kwestionariusz opracowany na podstawie
wytycznych obowigzujgcej wowczas normy PN-EN ISO 9004:2001. Ponadto po-
mocniczo wykorzystano rowniez technike audytu wewnetrznego.

Ze wzgledu na to, ze zaden z badanych urzgdéw nie dokonywat w badanym
okresie pomiarow efektywnos$ci procesow, ponizej przedstawiono szersze wyniki ba-
dan charakteryzujace ogolny stan realizacji pomiaréw proceso6w w tych jednostkach,
glownie w zakresie pomiardéw ich skutecznosci. Wyniki badan pokazuja poziomy doj-
rzatosci funkcjonujacych w urzedach systemoéw zarzadzania jakoscig, obrazujac tym
samym ich stopien przygotowania do realizacji pomiarow efektywnosci procesow.

Z wynikoéw badan sondazowych oraz poglebionych badan dokumentacyjnych
wynika®, Zze systemy zarzadzania jako$cig maja wiele sfer problematycznych, ktore

3 W celu dokonania analizy poziomu wdrozenia funkcjonujacych w badanych, wybranych urze-
dach marszatkowskich systemow zarzadzania jakos$cia opartych na wymaganiach normy PN-EN ISO
9001:2001, w tym pomiaru skutecznos$ci i efektywnosci realizowanych proceséw, dokonano samo-
oceny, wykorzystujac do jej przygotowania wowczas obowigzujace wytyczne normy PN-EN ISO
9004:2001 oraz przeprowadzono poglebione badania dokumentacyjne.
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uniemozliwiajg prawidtowe ich funkcjonowanie. Sposrod czterech grup dziatan re-
alizowanych przez urzgdy w ramach SZJ (tj.: odpowiedzialno$¢ kierownictwa, za-
rzadzanie zasobami, realizacja uslugi oraz pomiar, analiza i doskonalenie) najnizej
w badaniu sondazowym oceniono ostatnig, co potwierdzily przeprowadzone przez
autorke badania dokumentacyjne. Ponadto w trakcie przeprowadzanych przez autor-
ke audytow wewnetrznych w jednym z urzgdow stwierdzono niski poziom wiedzy
pracownikoéw na temat systemu zarzadzania jako$cig, a zwlaszcza podejScia proce-
sowego. Wielu z nich cze¢sto nie rozumie samej istoty procesow i ich roli w organiza-
cji. Kolejnym zidentyfikowanym zagadnieniem byly nieprawidlowosci w stosowa-
niu podej$cia procesowego. W trakcie badan dokumentacyjnych stwierdzono biedy,
ktore popelniano juz na etapie identyfikacji i planowania proces6w (np. niemierzal-
no$¢ celow, brak miernikow, brak korespondencji pomigdzy celami i miernikami
skutecznosci procesow). W konsekwencji przetozyly si¢ one na dalsze etapy wdra-
zania tego podejscia — jak pomiar procesow czy ich doskonalenie. Ponadto zdaniem
autorki (opartym na wnioskach z pogtebionej analizy dokumentacji oraz wywiadow
z pelnomocnikami ds. systemu zarzadzania jako$cig) badane urzedy podejmujg zbyt
mato dziatan w zakresie doskonalenia jakosci SZJ oraz nie wykorzystuja lub wy-
korzystuja w niewielkim zakresie proponowane w naukach o zarzadzaniu metody,
techniki i narzedzia doskonalenia jakosci.

Badania wykazaly, ze pomiary proceséw (w tym realizacji ustug administracyj-
nych) w urzgdach sg dokonywane w ograniczonym zakresie (dotyczacym np. termi-
nowosci lub zgodnosci z wymaganiami przepisow prawnych). Nie prowadzi si¢ na-
tomiast pomiarow efektywnosci procesow oraz pomiaréw z wykorzystaniem wiecej
niz jednego czy dwoch wskaznikow (tj. pomiarow wieloczynnikowych). Aby byto
to mozliwe, niezbedne jest znalezienie zrodet danych do pomiaréw, dobér zmien-
nych charakteryzujacych procesy oraz stworzenie uniwersalnego i ,,wygodnego”
narzg¢dzia pomiarowego, ktore pozwoliloby w sposob sprawny, przejrzysty i powta-
rzalny mierzy¢ procesy pod wzgledem zarowno ich skutecznosci, jak i efektywnosci
(w zaleznosci od doboru ww. zmiennych).

4. Propozycja pomiaru efektywnosci
z wykorzystaniem metod taksonomicznych

Zastosowanie w jednostkach administracji samorzadowej na przyklad zasobowe-
go 1 procesowego rachunku kosztow ukierunkowanego na wczesniej prawidlowo
zidentyfikowane procesy moze wplynaé na stworzenie mierzalnego obrazu funk-
cjonowania jednostki jako systemu. W kolejnym kroku nalezatoby si¢ zastanowic
nad uporzadkowaniem zbioru zmiennych oraz okresleniem miernikéw, ktére po-
zwolityby na dokonywanie pomiarow procesow i porownywanie ich ze soba, np.
w czasie. W celu okreslenia konkretnych miernikow dla poszczegdlnych proceséw
jedna z mozliwosci mogloby by¢ wykorzystanie metod taksonomicznych (analo-
giczng procedur¢ obliczeniowa do wyliczenia przestrzennego zréznicowania roz-
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woju ekonomicznego powiatow woj. podkarpackiego wykorzystali B. Bojarski
i T. Tokarski [2011, s. 47-69]). Zdaniem autorki t¢ metod¢e mozna wykorzystac
réwniez jako narzedzie do obliczenia wskaznika zardwno skutecznosci, jak i efek-
tywnosci. To, jakiego rodzaju pomiar jest dokonywany, zalezy od zastosowanych
zmiennych, ktére zostaly szeroko opisane w literaturze, miedzy innymi w kon-
tek$cie wezesniej wymienionej koncepcji performance management lub np. przez
B. Zigbickiego (por. [Zigbicki 2007, s. 149-166]). Ponizej przedstawiono uproszczo-
ng propozycj¢ pomiaru efektywnos$ci przy wykorzystaniu przyktadowych danych
dotyczacych naktadoéw na realizacj¢ procesu (w ujeciu kosztowym). Wykorzystane
w przyktadzie zmienne (destymulanty) to:
* koszty zwigzane z naktadami pracy na realizacj¢ danego procesu,
*  koszty zwigzane z wyposazeniem technicznym ($rodki trwate) na realizacj¢ procesu,
*  koszty zwigzane z wyposazeniem biurowym (wydatki biezace) na realizacjg procesu.
W prezentowanym przyktadzie wykorzystany jest jeden rodzaj zmiennych
o jednakowej jednostce miary (kwota). Niemniej jednak do pomiaréw procesoOw
(np. w zakresie ich skuteczno$ci) mozna zastosowac zmienne je charakteryzujace
o r6znych jednostkach miar, bedace zar6wno stymulantami (tj. zmiennymi diagno-
stycznymi, ktorych wzrost powoduje zwigkszenie np. efektywnosci lub skutecznosci
procesu), jak i destymulantami (tj. zmiennymi diagnostycznymi, ktorych wzrost po-
woduje spadek np. efektywnosci lub skutecznosci procesu), np.:
* czas przeznaczony na realizacje procesu (destymulanta),
e czas przeznaczony na czynnos$ci nietworzace wartosci dodanej w stosunku do
ogobtu czasu realizacji procesu (destymulanta),
» zadowolenie klientow obstugi obliczane na podstawie badania ich satysfakcji po
zrealizowaniu procesu (stymulanta).
Kolejnym etapem pomiaru efektywnosci procesu jest budowa macierzy. W ko-
lumnie nalezy umiesci¢ kolejno procesy (realizowane w roznych urzedach lub
w réznym czasie), a w wierszu zmienne, ktore wybrano do badania (tab. 1).

Tabela 1. Przyktadowa macierz danych do obliczenia taksonomicznego wskaznika efektywnosci

Koszty zwigzane
z naktadami pracy
na realizacj¢ danego
procesu (destymulanta)

Proces

Koszty zwigzane z wy-
posazeniem technicznym
($rodki trwale) na realiza-

cje procesu (destymulanta)

Koszty zwigzane z wyposa-

zeniem biurowym (wydatki

biezace) na realizacjg proce-
su (destymulanta)

Urzad 1 /lub/

sk
Okres 1 X1 X4 X7
Urzad 2 /lub/
Okres 2 X2 X5 X8
Urzad 3 /lub/
Okres 3 X3 X6 X9
*X1,X2, ...., X9 oznaczaja dane stanowigce sume kosztow poniesiong w danym okresie na realizacjg procesu.

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Po okresleniu zbioru stymulant i destymulant (jezeli w zbiorze zmiennych mamy
oba rodzaje) konieczne jest przeksztatcenie stymulanty w destymulante (przez poli-
czenie jej odwrotno$ci) w celu ujednolicenia zbioru danych. W ten sposob uzyska-
ny zostaje zbidr stymulant, ktory nastepnie poddany zostanie wystandaryzowaniu
(znormalizowaniu) zgodnie z rownaniem:

J

gdzie W, oznacza wartos¢ i-tej stymulanty w j-tym obiekcie, S; za$ jest wystanda-
ryzowang wartoscig tej stymulanty. Wystandaryzowane stymulanty maja t¢ wtasci-
wos¢, ze kazda z nich nalezy do przedziatu [0;1]. Warto$¢ 1 to maksymalna mozliwa
warto$¢ stymulanty, 0 — minimalna mozliwa. Dlatego tez wartosci tych stymulant sg
porownywalne dla r6znych badanych procesow.

Po policzeniu wystandaryzowanych stymulant mozna policzy¢ taksonomiczny
wskaznik efektywnosci oparty na odlegtosci w przestrzeni euklidesowej postaci [Ba-
jorski, Tokarski 2011, s. 47-69]:

€ = Z(I_Sz/)z )
j=1

gdzie n jest liczbg stymulant, e, zas odlegtoscig euklidesowq i-tego obiektu (urz¢du)
od pewnego obiektu — wzorca, tj. takiego hipotetycznego obiektu, ktory charakte-
ryzuje si¢ maksymalng wartoscig kazdej z badanych stymulant. Wskaznik takso-
nomiczny z indeksem e, nalezy do przedziatu O;\/; , gdzie n oznacza liczbe sty-
mulant/destymulant. Warto$¢ tego wskaznika zblizona do zera oznacza, ze badany
obiekt (urzad) zblizony jest do obiektu — wzorca, im bardziej za$ e, oddalone jest od
zera, tym bardziej badany obiekt oddala si¢ od obiektu wzorca. Obiektem wzorco-
wym moze by¢ zmienna o najlepszym wyniku (czyli np. w przypadku kosztow zwia-
zanych z naktadami pracy najnizsze, a tym samym wzorcowe, moga by¢ w ,,Urze-
dzie 1” — w przypadku poréwnywania tego samego procesu w kilku urzedach w tym
samym czasie lub ,,procesie 1” — poréwnujac ten sam proces w ramach jednego
urzedu, ale za inne okresy itd.).

Przedstawiona wyzej propozycja miernika moze stanowi¢ dla urzedow admi-
nistracji publicznej uniwersalne narzedzie pomiarowe, mozliwe przy dokonywaniu
pomiaré6w m.in. procesoOw realizacji ushug administracyjnych z wykorzystaniem
wielu zmiennych je charakteryzujacych, ktére sg roznorakie (sg zardéwno stymu-
lantami, jak 1 destymulantami oraz majg inne jednostki miar, takie jak np. naktady
pienig¢zne, czas, liczba zadowolonych klientow). Wykorzystanie wskaznikow takso-
nomicznych umozliwia sprawne, przejrzyste i powtarzalne mierzenie proceséw pod
wzgledem zardéwno ich skutecznosci, jak i efektywnosci.
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5. Zakonczenie

Mierzenie procesow, zwlaszcza pod wzgledem ich efektywnosci, w jednostkach ad-
ministracji publicznej jest zadaniem bardzo trudnym. Wymaga ono zaangazowania
calej organizacji w gromadzenie i porzadkowanie danych oraz nastepnie w ich wy-
korzystanie do pomiarow, analizy 1 oceny procesow realizacji np. ustug administra-
cyjnych. W naukach o zarzadzaniu mozna odnalez¢ wiele metod i narzedzi, ktére
moga okaza¢ si¢ skuteczne w tym zakresie, jednak wytacznie wtedy, gdy zostang
wlasciwie zrozumiane i zastosowane.

Dla skutecznego monitorowania, analizy i zarzadzania procesami w urzedach
administracji publicznej wazne jest posiadanie narzedzi do gromadzenia i przetwa-
rzania danych w taki sposob, aby dawaty one rzetelng informacje miedzy innymi
na temat efektywnosci realizowanych przez nie procesow. Jest to zadanie bardzo
trudne, wigzace si¢ czesto z wysokimi kosztami pozyskiwania tych danych. Ponadto
nowoczesne zarzadzanie administracjg publiczng w celu osiggnigcia wymiernych,
pozytywnych efektow powinno by¢ dzialaniem strategicznym, taczacym wszystkie
sfery dziatalno$ci organizacji. Wprowadzane oddzielnie i niewspolpracujace ze soba
w ramach jednego systemu metody i narzedzia zarzadzania moga nie przynies¢ tak
pozytywnych efektow jak dziatania zintegrowane w jeden system. W przypadku jed-
nostek administracji publicznej podstawg takiego systemu, z racji pelnienia przez
nie funkcji sluzebnej wzgledem spoteczenstwa, jako organizacji nienastawionych
na zysk, mogltby by¢ system zarzadzania jakoscia, ktory bylby gwarantem dazenia
do jak najlepszej obstugi klientow. Jednak nierozerwalnymi, zwigzanymi z nim ele-
mentami, oprocz dazenia do jak najlepszej jakosci, powinna by¢ rowniez dbatos¢
o efektywno$¢ wydatkowania srodkéw publicznych, ktéra jednak nie bedzie wply-
wata na obnizenie jako$ci §wiadczonych ustug.
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POSSIBILITIES OF MEASURING THE EFFECTIVENESS
OF PROCESSES IN PUBLIC ADMINISTRATION BY MEANS
OF TAXONOMIC METHODS

Summary: The purpose of this article is to present the possibilities of measuring the effi-
ciency of processes in public administration offices in the context of quality management
systems which operate in them and which are conformable to the requirements of BS EN ISO
9001:2009. The first part of the paper presents the results of the analysis of the possibility of
measuring the effectiveness and efficiency of processes. Next, the article describes the results
of the diagnosis implementation of measurement processes studied in marshal offices, for the
analysis of these processes effectiveness. The study involved three selected marshals’ offices
having implemented a quality management system complied with the requirements of ISO
9001. In these units a self-assessment based on the guidelines of ISO 9004, unstructured in-
terviews with proxies for the quality management system and in-depth documentation studies
were conducted. Studies showed an insufficient preparation of these units to measure the
effectiveness of processes, including the implementation processes of administrative services.
In the final part taxonomic meters are proposed to measure the effectiveness of processes .
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