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ZARZADZANIE EFEKTYWNOSCIA
MIEJSKICH USLUG PUBLICZNYCH

MANAGING THE EFFECTIVENESS
OF URBAN PUBLIC SERVICES
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Streszczenie: Opracowanie opiera si¢ na zatozeniu metodycznym, ze w proces zarzadzania
mozna sensownie wkomponowa¢ myslenie efektywno$cia ustug publicznych, pod warun-
kiem ze uwzgledni si¢ rézne orientacje i oczekiwania podmiotowe. O efektywnosci ustug
publicznych inaczej mysli wladza publiczna, inaczej operator ustugi, ktory moze by¢ pod-
miotem prywatnym, a jeszcze inaczej uzytkownik ushugi — beneficjent. Wszyscy oni odwo-
huja sig¢ przy tym do tych samych wartosci i zasad, co nie musi automatycznie prowadzi¢ do
wzrostu efektywnosci calego zlozonego procesu $wiadczenia miejskiej ushugi publiczne;j.
Opracowanie prezentuje wybrane modelowe podejscia do zarzadzania efektywnoscia miej-
skich ushug publicznych oraz wyniki badan empirycznych przeprowadzonych na wybranych
ustugach (tj. uslugach z zakresu e-administracji, ustugach z zakresu drogownictwa oraz
ustugach edukacyjnych) w miastach wojewddztwa $laskiego.

Stowa kluczowe: efektywnos¢ ustug publicznych, zarzadzanie publiczne, zarzadzanie ushu-
gami publicznymi, polityka rozwoju ushug publicznych.

Summary: Methodologically the paper builds upon an assumption that effectiveness-
oriented thinking concerning public services can be reasonably composed into management
process as long as different orientations and expectations of stakeholders are taken into ac-
count. Authorities, public services operators (also private entities) as well as end users
(beneficiaries) — all of them have different understanding of public services effectiveness.
Anyway they all refer to the same values and norms, which not necesserily lead to the effi-
ciency growth within the complex process of public services delivery. Model approaches to
managing the effectiveness of urban public services are presented in the paper. They are fol-
lowed by the results of the empirical studies on selected services (i.e. e-government, road
maintenance and education) in the towns of the Silesia Voivodeship.

Keywords: public services effectiveness, public management, public services management,
public services development policy.
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1. Wstep

Celem opracowania jest przedstawienie kwestii efektywnos$ci §wiadczenia miej-
skich ustug jako sktadowej zarzadzania miastem. Uslugi publiczne stale budza za-
interesowanie i generuja pytania o niezbednos¢ wydatkéw, o marnotrawstwo pie-
nigdzy, o ich ewentualng prywatyzacjg. Staja si¢ problemem zarzadzania i polityki
rozwoju zar6wno w miastach bogatych, jak i biednych. Sa one jednak integralnym
sktadnikiem gospodarki rynkowej i jedynie w procesie prowadzenia polityki roz-
woju i zarzadzania mozna okresli¢ ich skale i zakres §wiadczen oraz dokona¢ sen-
sownego podzialu naktadéw zwiazanych z catym procesem $wiadczenia ustug.

2. Efektywnos$¢ ustug publicznych
jako zagadnienie zarzadzania miastem
i polityki rozwoju lokalnego

ZYozono$¢ zagadnienia efektywnosci ustug publicznych bierze si¢ w pierwszej ko-
lejnosci z wielopodmiotowosci procesu $wiadczenia ushug publicznych. Do dal-
szych rozwazan mozna przyja¢ model uktadu podmiotowego procesu ustugowego
w ustugach publicznych, na ktory sktadaja si¢':

1) wladza publiczna jako organizator procesu $wiadczenia ustug, finansujacy
$wiadczenia i inwestujacy w potencjat ustugowy, gwarant jakosci ustug, zaintere-
sowany przede wszystkim minimalizacja wydatkéw na dane ustugi;

2) operatorzy ustug jako specjalistyczne organizacje, majace merytoryczne kompe-
tencje do $wiadczenia danych ustug, wlasny potencjat ustugowy oferuja wtadzom pu-
blicznym, zabiegaja o klienta/uzytkownika ustug publicznych, swiadczenie ustugi pu-
blicznej traktujg jako wiasny biznes, z wlasng mikroekonomiczng efektywnoscia;

3) uzytkownicy ustug publicznych jako beneficjenci réznych $wiadczen pu-
blicznych i zarazem obywatele majacy prawo do tych §wiadczen, swoje zaintere-
sowania orientuja na jakos¢ ustug i wysokos¢ wlasnego wktadu finansowego;

4) zbiorowosci/spolecznosci lokalne jako wspdlnoty zainteresowane wieloma
réznymi ustlugami publicznymi i oceniajace proces §wiadczenia ushug.

W kazdym z przedstawionych powyzej segmentéw podmiotowych obecne jest
myslenie wlasna kategoria efektywnosci. Trudno by byto tu méwi¢ o wspdlnocie
myslenia efektywnosciowego czy o jednolitym efektywnosciowym ciagu strate-
gicznym. Tu raczej mamy do czynienia z mechanizmem przetargowym, w ramach
ktorego aktorzy chca ugrac¢ swoje stawki.

Dla zrozumienia logiki powstawania zlozonego zagadnienia efektywnosci
ustug publicznych istotna jest rowniez struktura przedmiotowa procesu $wiadcze-

I Model ten zostat zarysowany w pracy [Kuznik 2012] oraz rozwinigty w badaniu efektywnosci
miejskich ushug publicznych [Barczyk i in. 2013, s. 18-28].
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nia ustug publicznych. Mozna ja przedstawi¢ syntetycznie [Barczyk i in. 2013,
s. 33] jako uktad rozstrzygnie¢ dotyczacych:
— inwestowania w technologie i innowacje,
— generowania produktow ustugowych w ramach istniejacego mechanizmu rynku

i konkurencji,

— ustalenia standardow aksjologicznych,
— budzetowania i analizy kosztow.

W powyzszym ukladzie zostaly uwzglednione, z jednej strony, procesy techno-
logiczno-inwestycyjne, ktore srednio rzecz biorac, pochtaniaja coraz wigksze srod-
ki finansowe. Czyste, niematerialne ushugi oparte na relacjach interpersonalnych
odchodza juz do przesztosci. Powszechna jest technologizacja ustug. Gtownie, cho-
ciaz nie wytacznie, jest to zwigzane z rozwojem i upowszechnianiem si¢ ICT.
Technologizacja ustug rodzi wiele nowych zjawisk i zachowan innowacyjnych. Fi-
nansowanie inwestycji w ustugach publicznych zostalo wyodrgbnione 1 wyraznie
oddzielone od finansowania $§wiadczen biezacych. Dobrym przykladem w tym
wzgledzie sa standardy finansowo-programowe stosowane w roznych politykach
Unii Europejskiej. Z drugiej strony, dla oceny efektywno$ci w ustugach publicz-
nych istotne sa aspekty produktowo-rynkowe. Chcac wyrokowaé¢ na temat efek-
tywnosci, dobrze by byto wiedzie¢, co konkretnego oferuje si¢ odbiorcy (produkt
ustugowy) i poprzez jaki mechanizm nastgpuje kontakt z odbiorca (rynek). W ustu-
gach publicznych ani produkt, ani rynek nie jest precyzyjnie okreslony. W przeci-
wienstwie do ustug rynkowych, w ramach ktorych precyzyjnie zdefiniowany jest
produkt ustugowy, w ustugach publicznych, szczegdlnie tych ,,migkkich”, spotecz-
nych, produkt bywa rozmyty, niedookreslony. Powodow takiego stanu rzeczy jest
wiele, ale wszystkie one maja swoje zrodto w tym, co nazwa¢ mozna standardami
aksjologicznymi. Ustugi publiczne maja swoje oparcie w warto$ciach uznawanych
w spoteczenstwie. Czgsto sa takze zapisywane w postaci praw ludzkich czy obywa-
telskich. To z kolei przektada si¢ na regulacje prawne, nierzadko rangi konstytu-
cyjnej. Konstytucyjnym zapewnieniom o powszechnym, darmowym dostepie do
ochrony zdrowia czy edukacji moze odpowiada¢ skromna przedmiotowo, zle zorgani-
zowana 1 marnotrawna oferta ustugowa, w ramach ktdrej wszyscy usituja nie do konca
dookresli¢, co tak naprawde moga zaoferowac ,,swoim” uzytkownikom ustug.

Zdefiniowanie produktu ustugowego w ustugach publicznych, przy réznych
naciskach spotecznych i politycznych, nie jest tatwe. Jest jednak oczekiwane, bo
umozliwia tak naprawde budzetowanie ustug i analiz¢ kosztow oraz dalsze diagno-
zy efektywno$ciowe. Jednakze permanentne niedookreslanie produktu ustugowego
w ustugach publicznych, w tym takze w ustugach komunalnych, powoduje, Ze nie
mozna przyjmowac analitycznego punktu widzenia przy ocenie efektywnosci, gdyz
dane dotyczace strony wynikowej sa niepelne i rozmyte. W dodatku podlegaja spo-
lecznemu wartosciowaniu.

Trudno$¢ w ocenie efektywnosci w ustugach publicznych, obok omawianej
powyzej wielopodmiotowosci procesu uslugowego, bierze si¢ rowniez z réoznorod-
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nosci sektorowej ustug publicznych. Mozna przyja¢, ograniczajac si¢ tylko do
ustug miejskich, ze mamy tu bardzo szerokie spektrum ustug ,.konkurujacych” o te
same pieniadze publiczne. Uslugi zwiazane z gospodarka odpadami, ochrong $ro-
dowiska, edukacja, ochrona zdrowia, pomoca spoteczna, porzadkiem publicznym
to tylko przyktady pokazujace, ze na poziomie miejskim (duzej gminy) zajmowac
si¢ trzeba wieloma dziedzinami ustug. Do pewnego stopnia mozna te dziedziny
rozpatrywac odrgbnie.

3. Koncepcje zarzadzania efektywnoScia
miejskich uslug publicznych

Pytanie o zarzadzanie efektywnos$cia czy tez o zarzadzanie proefektywnosciowe
ustugami publicznymi jest istotne, gdyz efektywnos¢ nie jest w ustugach publicz-
nych nadrzednym kryterium rozstrzygajacym o wyborach strategicznych. Tu zaw-
sze pojawiaja si¢ inne, rownowazne wzgledem efektywnos$ci kryteria wyboru. Mys-
leniu i dziataniu efektywnosciowemu trzeba zapewni¢ nalezyte miejsce w procesie
zarzadzania i polityce rozwoju ustug publicznych. Wymaga to wielu dziatan organi-
zacyjnych, ustalen prawno-instytucjonalnych i akcji spotecznych. Niezbedne w tym
wzgledzie jest rowniez przygotowanie koncepcyjne o charakterze strategicznym.

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wiele podejs¢ do zarzadzania publicz-
nego, w tym ustugami publicznymi, motywowanych efektywnosciowo. Caty nurt
teoretyczno-koncepcyjny okreslany mianem nowego zarzadzania publicznego wy-
rost rowniez z troski o efektywne rzadzenie w administracji publicznej i organiza-
cjach publicznych oraz efektywne $wiadczenie ustug publicznych. W dalszej czg-
$ci artykutu uwzglednione zostaty dwie inspiracje dotyczace koncepcji efektywno-
sciowego zarzadzania uslugami publicznymi, ktore czgsto sa aplikowane do ustug
swiadczonych na poziomie miasta. Tymi inspiracjami sa:

1) podejscie okreslane jako performance management,

2) model konkurencji okreslany jako konkurencja oparta na wartosciach (value-
based competition), adresowany wprost przez M. Portera do ustug zdrowotnych.

Uzupehieniem tych dwoch inspiracji koncepcyjnych beda wiasne doswiadcze-
nia autora nad badaniem efektywnos$ci miejskich ustug publicznych w wybranych
miastach wojewodztwa §laskiego.

Koncepcja performance management znalazta zastosowanie zar6wno na grun-
cie zarzadzania korporacyjnego, jak i zarzadzania publicznego. Jako koncepcja za-
rzadzania w korporacjach nastawiona jest na definiowanie, wymiarowanie i kwan-
tyfikacj¢ rezultatow dzialania firmy jako warunkow efektywnego zarzadzania.
Koncepcja ta ma bardziej charakter operacyjny niz strategiczny. Jest zorientowana
na efektywne osiaganie wielu rezultatow firmy, w réznych przedziatach czaso-
wych, w warunkach, kiedy cata organizacja orientuje si¢ na rezultaty. Koncepcja
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performance management znalazla bardzo wczesnie szerokie zastosowanie w za-

rzadzaniu publicznym, gtdwnie na poziomie lokalnym [Linna i in. 2010].

M. Porter i E. Olmsted Teisberg [2006] sformutowali model konkurencji orien-
tujacej si¢ na wartosci, adresujac go bezposrednio do amerykanskiego systemu
ustug zwiazanych z ochrona zdrowia. Model odnosi si¢ do catego systemu ustug
zdrowotnych, bez podzialu na publiczne i rynkowe. Niejako na marginesie pokazu-
je, ze nawet w tak mocno skomercjalizowanym systemie jak amerykanski skala in-
terwencji publicznej w ushugi zdrowotne jest przeogromna. Uslug publicznych nie
mozna ograniczy¢ jedynie do publicznej stuzby zdrowia. Dla dalszych rozwazan o
zarzadzaniu efektywnoscia w ushugach publicznych wazniejsza od podziatu na
ustugi publiczne i niepubliczne jest integralno$¢ w traktowaniu catego systemu
ustug zdrowotnych.

Dwie kategorie mozna traktowac jako wyroznik porterowskiego modelu kon-
kurencji w ustugach zdrowotnych. Sa to: wartosci realnie oferowane pacjentom
oraz rezultaty poddajace si¢ mierzeniu i wartosciowaniu. Model jako cato$¢ doty-
czy konkurencji bazujacej na wartosciach odnoszacej si¢ do rezultatow — produk-
tow 1 ustug zdrowotnych. Podstawowe zasady takiego modelu konkurencji opartej
na wartos$ciach dla odbiorcy — pacjenta obejmuja nastgpujace imperatywy [Porter,
Olmsted Teisberg 2006, s. 97-98]:

punkt cigzkosci powinien by¢ przesunigty na pacjentow, a nie na obnizke kosztow,
— konkurowanie musi dotyczy¢ rezultatow — produktow materialnych badz ushu-

gowych dostarczanych pacjentom, a nie r6znych oderwanych od siebie proce-

sow funkcjonujacych w ustugach zdrowotnych,

— konkurencja powinna koncentrowac si¢ na pelnych ciagach procesow leczenia,
a nie na poszczego6lnych, oderwanych od siebie procedurach $wiadczen zdro-
wotnych,

— opieka zdrowotna wysokiej jakosci powinna by¢ stopniowo i trwale mniej
kosztowna,

— wartosci musza wynika¢ z dos§wiadczen, skali, procesOw uczenia si¢ operato-
réw ushug w ramach catego ciagu procesu leczenia,

— konkurencja powinna mie¢ charakter regionalny i krajowy, nie za$ lokalny, nie
powinna zamykac si¢ w malych przestrzeniach, na przyktad jednego miasta,

— informacja dotyczaca oczekiwanych przez pacjentéw rezultatow Sswiadczen
zdrowotnych powinna by¢ powszechnie dostepna,

— innowatorzy, ktorzy podnosza jakos¢ ustug zdrowotnych, musza by¢ nagradza-
ni w systemie.

Sformutowanie zasad modelu konkurencji w ustugach zdrowotnych zostato tu
poprzedzone licznymi, negatywnymi przyktadami ztych praktyk w rzeczywistosci
amerykanskie;j.

Porterowski model konkurencji opartej na wartosciach ma charakter modelu
strategicznego. Nie chodzi tu jednak o jednolita formalna strategi¢ federalna dla
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wszystkich, ale o jednolite, wspodlne w skali kraju myslenie o konkurencji w ustu-
gach zdrowotnych, wyrastajace z troski o pacjentéw i zdrowie spoteczenstwa, a nie
o oszczednosci w wydatkach stanowych czy federalnych na ochrong zdrowia czy
tez o wyzsze ceny ubezpieczen zdrowotnych lub ceny lekow, ktore mozna uzyskaé
na rynku od potencjalnych pacjentow.

4. Schemat badan empirycznych efektywnego Swiadczenia
miejskich ushug publicznych

W badaniu empirycznym efektywne $wiadczenie miejskich ustug publicznych zo-

stato potraktowane jako wyzwanie strategiczne.

Wyzwanie to mowi o statej presji wzrostu kosztow funkcjonowania i rozwoju
ustug publicznych, co jest zwigzane z dwoma czynnikami: technologizacja ustug
oraz wzrastajacymi wymaganiami co do jakosci ustug. Temu wyzwaniu moga od-
powiada¢ zjawiska tanienia ustug, co moze by¢ wynikiem funkcjonowania mecha-
nizmu konkurencji w rozumieniu konkurencji o sumie dodatniej, opartej na warto-
$ciach, i/lub podejmowania przedsiewzig¢ zarzadczych, w wyniku ktérych nastgpu-
je wzrost efektywnosci w ustugach publicznych. W badaniu akcent zostat przesu-
nigty na efektywne zarzadzanie w ustugach.

Do badan empirycznych wybrane zostaly, po dyskusjach w miastach, w kt6-
rych te badania byly prowadzone, nastepujace ustugi publiczne:

— ushugi z zakresu e-administracji, jako rodzaj ustug administracyjnych nowego
typu, ktore dopiero instaluja si¢ w miastach, a problemy zwiazane z ocena
efektywnosci maja charakter ,,problemow na starcie”;

— ustugi z zakresu drogownictwa, jako rodzaj ushug infrastrukturalnych obecnych
w miastach od dawna, ustug bardzo kosztownych, ktorych zakres przedmioto-
wy jest potencjalnie bardzo duzy i moze by¢ zawezany lub niedookreslony;

— ushugi edukacyjne, w zakresie, za jaki odpowiadaja miasta, jako rodzaj ushug
spotecznych waznych dla spotecznosci lokalnych, ktorym takze wtadze lokalne
przyznaja priorytet, w tym w polityce budzetowej miasta.

Powyzsze ushugi publiczne bardzo rdznig si¢ od siebie, tak ze trudno bylo po-
stugiwaé si¢ w badaniu ich efektywnosci w petni jednolitym schematem meto-
dycznym. W kazdym z trzech przypadkow podstawa badania empirycznego bytly
zawsze zaroOwno cztery perspektywy podmiotowe, to jest: wladza publiczna, opera-
torzy ushug, uzytkownicy ustug, spotecznosci lokalne, jak i przekroje analizy typu:
standardy aksjologiczne, produkty, rynki i konkurencja, technologie, innowacje i
inwestycje oraz budzetowanie i koszty.

Procedura badania empirycznego obejmowata kazdorazowo pewien staty ze-
staw zagadnien, ktorych rozwinigcie nastgpowato w trakcie spotkan warsztatowych
z przedstawicielami danych ushug miejskich. Do tych podstawowych zagadnien
mozna zaliczy¢:
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— ustalenie zakresu przedmiotowego ushugi i jej miejskiego wymiaru,

— wytypowanie najwazniejszych uczestnikow procesu swiadczenia danej miej-
skiej ustugi oraz ich miejsca i roli w procesie ustugowym,

— charakterystyke zasobow/naktadow, ktore mozna wykorzystaé w procesie
ustugowym,

— charakterystyke czynnoS$ci, dzialan i przeptywow, ktore sktadaja si¢ na proces
swiadczenia ustugi w konkretnych warunkach danego miasta,

— opis produktow ustlugowych, ktore wytaniaja si¢ z procesu §wiadczenia danej
ushugi,

— charakterystyke preferowanych przez wiladze lokalne kryteriow oceny efek-
tywnosci ustugi miejskie;.

Ustalenie zakresu przedmiotowego badanej ushugi mozna traktowac jako rodzaj
wejscia w diagnozg ustugi. Zakres przedmiotowy ustugi wcale nie jest tak oczywi-
sty, jak mogtoby si¢ to z pozoru wydawac. Samo nazwanie ushugi i wyjscie poza
proste czynnosci i obowiazki jednostki samorzadowej wymaga odwotlania si¢ do
warto$ci, ktore ta ustuga ma soba reprezentowac. Miejskie ustugi publiczne sa za-
zwyczaj czgsécia ustug $wiadczonych w szerszym kontekscie terytorialnym i pod-
miotowym. Sprecyzowanie miejskiego charakteru i wymiaru danej ustugi trzeba
byto traktowac jako odrgbne zagadnienie badawcze.

Ustalenie, kto uczestniczy w procesie Swiadczenia danej ushugi, pozwolito kaz-
dorazowo zdefiniowaé (zarysowac) pola wspotdziatania i potencjalnych konfliktow
oraz oceni¢ oczekiwania roznych podmiotéw zaré6wno po stronie operatoréw, jak i
uzytkownikow ustugi. Analiza podmiotowa pozwala réwniez oceni¢ potencjat
wdrozeniowy ushugi.

Charakterystyka zasobow wykorzystywanych w procesie ustugowym byta trak-
towana w pierwszej kolejnosci jako proba oceny kosztochlonnosci danej ustugi,
a dalej jako proba oceny skali inwestowania w ustuge. Charakterystyka zasobow
laczy sig z charakterystyka procesu ustugowego rozumiang jako transformacja za-
soboéw na rzecz generowania produktow ustugowych. Zdefiniowanie produktow
ustugowych okazato si¢ trudne o tyle, o ile wladze publiczne przywiazuja wigksza
wage do zorganizowania samego procesu $wiadczenia ustugi niz do rezultatow te-
go procesu. Wihadze publiczne moga tez mie¢ swoje zmieniajace si¢ w czasie prefe-
rencje co do kryteriow oceny efektywnosci §wiadczenia danej ushugi.

Poszczegolne studia przypadku odnosza si¢ do specyfiki badanych ustug. Re-
zultaty badan empirycznych zostaly ujete w formie rekomendacji strategicznych,
to jest rekomendacji adresowanych do sfery zarzadzania i polityki lokalnej. Reko-
mendacje strategiczne obejmuja kazdorazowo wyzwania strategiczne oraz zasady
ksztaltowania procesu ustugowego. Wyzwania strategiczne odnosza si¢ do zagad-
nien, ktére obowiazkowo trzeba podja¢. Natomiast rekomendacje — zasady przy-
pominaja o wymogach wspdltczesnego governance, w ramach ktérego przebiega
proces $wiadczenia miejskich ustug publicznych.
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5. Whnioski z badan empirycznych

Whioski z badan empirycznych mozna ujac syntetycznie w nastgpujacych punktach.

1. Podmioty uczestniczace w procesie $wiadczenia ustug nie do konca mysla o
swoich zadaniach i dziataniach w kategorii ustugi. Z pola widzenia zaré6wno wia-
dzy publicznej, jak i operatorow ustug ginie uzytkownik — beneficjent i wazne dla
niego wartosci. Istotng wartoscia czesto staje si¢ wazne, skomplikowane technicz-
nie, kosztowne urzadzenie infrastruktury, ktore trzeba zbudowac i utrzymywac.

2. Wiele trudnosci nastrecza zdefiniowanie produktow ustugowych oferowa-
nych w ramach miejskich ustug publicznych. Utrudnia to dalej méwienie o wydat-
kach, kosztach, ewentualnych przychodach, ktore nalezaloby w pierwszej kolejno-
$ci odnosi¢ do produktu ustugowego.

3. Badane miejskie ustugi publiczne — edukacja, drogownictwo, e-administra-
cja — znajduja si¢ w réznych fazach swojego rozwoju i rozwoju miejskiego. Rzutu-
je to wyraznie na postrzeganie i rozumienie efektywnosci. Ustugi edukacyjne sa
mocno osadzone w strukturach miasta i istnieje tu wiele ,,utartych sciezek” mysle-
nia efektywnosciowego. W drogownictwie przewaza filozofia budowania drog za
»zdobyte” pieniadze. Warto$cia jest tu sama droga o wysokich parametrach uzyt-
kowych. E-administracja jako kompleks ustug miejskich znajduje si¢ w poczatko-
wej fazie swojego rozwoju. Rodzi to przekonanie o koniecznosci skoncentrowanego
inwestowania w te ushugi, chwilowo bez ogladania si¢ na rezultaty i beneficjentow.

4. Wiladze miast i specjalisci zarzadzajacy w danym sektorze ustug miejskich
sa otwarci na poszukiwanie nowych metod analizy i zarzadzania. Sa chetni do
wprowadzania zmian, instalowania rzeczy nowych.
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