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Abstrakt. Artykut przedstawia rozwazania dotyczace formalnych i teoretycznych podstaw oceny jakosci
dziatan w organizacjach publicznych. Wyjasniono pojecia: podmiot publiczny i organizacja publiczna.
Przedstawiono synteze charakterystyki strategii ,Sprawne Panstwo 2020". Przeprowadzono analize
poroéwnawczg celéw strategii i ich wskaznikow oraz oméwiono jej wyniki. Zinterpretowano normatywng
definicje jakosci w kontekscie organizacji publicznych. Przedstawiono réwniez pojecie wartosciowania
jakosci z uwzglednieniem miedzynarodowych wskaznikéw jakos$ci w administracji publicznej. Zapropo-
nowano podejscie umozliwiajgce przeprowadzanie oceny jakosci dziatarn w organizacjach publicznych.
W podsumowaniu zawarto synteze uwarunkowan oceny jakosci dziatann w organizacjach publicznych.
Stowa kluczowe: organizacje publiczne, dziatania publiczne, ocena jakosci dziatan, wskazniki jakosci

Abstract: The article presents considerations regarding the formal and theoretical basis for assessing the
quality of activities in public organizations. The notions of public entity and public organization are expla-
ined. The synthesis of the characteristics of the strategy ,Efficient State 2020” is presented. A comparative
analysis of the objectives of the strategy and their indicators was carried out and their results were discus-
sed. The normative definition of quality has been interpreted in the context of public organizations. The
concept of quality evaluation has also been presented, taking into account international quality indicators
in public administration. An approach was proposed to enable the assessment of the quality of activities
in public organizations. The summary contains a synthesis of conditions for the assessment of the quality
of activities of public organizations.

Keywords: public organizations, public entity, public activities, quality indicators
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Wstep

Potrzeba oceny jako$ci w administracji publicznej wynika z koncepcji: nowego
zarzadzania publicznego (ang. New Public Management), nowego tadu publicz-
nego (ang. New Public Governance) oraz nowej ustugi publicznej (ang. New Public
Service). Strategia ,,Sprawne Panistwo 2020” rowniez wskazuje na potrzebe oceny
jakosci, poniewaz dotyczy wielu jej aspektow, np.: prawnych (jako$¢ stanowionego
prawa), ekonomicznych (np. efektywnos¢ panstwa), organizacyjnych (np. spraw-
nos¢ instytucjonalna). Abstrahujac od analizy zwigzkéw strategii z koncepcjami
zarzadzania, nalezy stwierdzi¢, ze stanowig one kontekst definiowania terminu
»jako$¢” w administracji publicznej. Przyjeta definicja powinna by¢ na tyle pojemna,
aby mozliwe bylo jej odniesienie do specyfiki elementéw struktury administracji
publicznej. Warunkuje to mozliwo$¢ wartosciowania zaréwno poziomu jakosci
w organizacjach (podmiotach) publicznych, jak i realizowanych przez nich dziatan.
Warto$ciowanie wymaga opracowania odpowiednich miar i wskaznikéw oceny,
w tym ich warto$ci oczekiwanych. Wyniki analizy wskaznikow stanowig podstawe
doskonalenia szeroko rozumianej jakosci.

Celem artykutu jest przedstawienie argumentacji wyjasniajacej uwarunkowania
definiowania i oceny jako$ci dzialan w administracji publicznej. W realizacji celu zasto-
sowano metody badawcze: analizy pismiennictwa oraz analizy i konstrukcji logiczne;.

1. Pojecie organizacji publiczne;j

Sektor publiczny to cze$¢ gospodarki narodowej, ktdrg tworza podmioty —
osoby prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej oraz
tundusze celowe podlegte organom wtadzy publicznej, zaréwno panstwowym, jak
i samorzadowym. Przedstawiona definicja uzasadnia stosowanie terminu ,,pod-
mioty publiczne”, ktore sg réznie definiowane w zaleznosci od podstawy prawnej, co
skutkuje powstaniem kilku klasyfikacji organizacji publicznych. Wybrane definicje
podmiotu publicznego przedstawiono w tabeli 1.

Ogolnie mozna przyja¢, ze podmioty publiczne to ,,wszelkie podmioty, ktérym
panstwo i jego organy powierzyly lub zlecily realizacj¢ zadania publicznego” (Hef-
fner, 2015, s. 4) w okreslonej formie prawnej. Uzasadnia to zréznicowanie zakresu
dzialania organizacji publicznych (np. $wiadczenie ustug publicznych, ochrona
porzadku publicznego, zarzadzanie rozwojem regionalnym czy zasobami umozli-
wiajacymi wykonywanie zadan publicznych).

W naukach o zarzadzaniu termin ,,organizacja” charakteryzowany jest w zna-
czeniach: przedmiotowym (obiekt, ktory rézni si¢ od innych pod wzgledem cech
charakterystycznych), atrybutowym (cecha przedmiotéw ztozonych - zorganizo-
wanie) i czynno$ciowym (tworzenie organizacji). Znaczenie przedmiotowe jest
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podstawa klasyfikacji organizacji wedlug kryteriéw grupowania, z czego wynika
podzial na rodzaje organizacji. Nalezy przyja¢, ze organizacja publiczna to rodzaj
organizacji (wedlug kryterium funkcji genotypowej), ktora jest ,,utworzona z ini-
cjatywy administracji panstwowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, zalezna
od organoéw zalozycielskich prowadzacych dziatalnos¢ o charakterze publicznym”
(Kowalczewski, Matwiejczuk, 2008, s. 77-78). Mozna réwniez powiedzie¢, ze orga-
nizacja publiczna to system spoteczno-techniczny utworzony sztucznie w celu reali-
zacji okreslonej misji, wartos$ci i celéw, posiadajacy wewnetrzng strukture faczaca
w funkcjonalng calo$¢ elementy wchodzace w jej sklad (Kozminski, Piotrowski,
2006, s. 30), z nastepujacymi zastrzeZeniami: misjg organizacji publicznych jest
»zaspokajanie zbiorowych potrzeb publicznych za pomocg débr i ustug publicznych
w szerokim znaczeniu” (Kozuch, 2011, s. 48), wartos$ci organizacji publicznych
wynikaja z koncepcji zarzadzania w administracji publicznej (Szczepanska, 2016),
a cele z ze strategii centralnych organéw wtadzy publicznej.

Tabela 1. Wybrane definicje podmiotu publicznego

‘ Podstawa ..
Tres¢ Definicja
prawna

a) Jednostka sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepi-
sow o finansach publicznych.
b) Inna niz okreslona w lit. a osoba prawna, utworzona w szczegol-
nym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym nie-
Ustawa majacych charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli pod-
o0 partner- mioty, o ktérych mowa w tym przepisie oraz w lit. a, pojedynczo
stwie publicz- lub wspdlnie, bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:
no-prywat- » finansujg ja w ponad 50%, lub
nym o posiadajg ponad potowe udziatéw albo akcji, lub
o sprawuja nadzér nad organem zarzadzajacym, lub
» maja prawo do powolywania ponad potowy sktadu organu
nadzorczego lub zarzadzajacego.
c) Zwiazki podmiotéw, o ktérych mowa powyzej.

Podmiot
publiczny

Kazdy podmiot:

«  ustanowiony w szczeg6lnym celu zaspokajania potrzeb w inte-
resie ogélnym, ktére nie majg charakteru przemystowego ani
handlowego,

Podmiot Dyrektywy: . p051a'da}chy osob.owo'sc. prawna, /

prawa | 0 18/WE. | ° spetniajacy co najmniej jeden z trzech warunkdéw: a) finansowa-

publicz- ' ny jest w przewazajacej czesci przez panstwo, jednostki samorza-

2004/17/WE . . . . .
nego du terytorialnego lub inne podmioty prawa publicznego, b) jego
zarzad podlega nadzorowi ze strony tych podmiotéw, ¢) ponad
potowa skfadu jego organu administrujacego, zarzadzajacego lub
nadzorczego zostala wyznaczona przez panstwo, jednostki sa-

morzadu terytorialnego lub inne podmioty prawa publicznego.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy (17.11.2016); Ustawa z dnia 19 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2009 r., nr 19, poz. 100, s. 1; HefIner, 2015, s. 4
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Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze kontekst rozwazan (prawny, zarzadzania)
stanowi uzasadnienie stosowania terminéw ,,podmiot publiczny” lub ,,organizacja
publiczna”.

2. Formalne podstawy oceny jakosci dzialan
w organizacjach publicznych

Strategie ,,Sprawne Panstwo 2020” mozna uznac za odniesienie zaréwno dla
definiowania, jak i oceny jakosci dzialan w organizacjach publicznych, poniewaz
jej zakres przedmiotowy obejmuje m.in.: efektywnos¢ instytucji publicznych; pod-
noszenie jakosci kadr administracji rzagdowej i samorzadowej; jako$¢ tworzenia
i wdrazania instrumentéw regulacyjnych i legislacyjnych; efektywno$¢ systemu
ochrony zdrowia (Monitor Polski, 2013, s. 7). Podmiotem strategii jest obywatel
(obywatel Polski, osoby nieposiadajace polskiego obywatelstwa, podmioty prowa-
dzace dziatalno$¢ gospodarczg oraz organizacje spoteczne) rozumiany jako (Monitor
Polski, 2013, s. 7):

o klient instytucji publicznych'; odbiorca tworzonych regulacji prawnych

oraz informacji i komunikatéw instytucji publicznych;

« nadawca wnioskdw, petycji czy wystapien kierowanych do instytucji publicz-

nych;

» partner, wyborca, wspotdecydent w procesach rzadzenia i zarzadzania;

» konsument i pacjent, ktéremu zapewnia si¢ pomoc prawna, dostep do ustug

zdrowotnych i bezpieczenstwo;

e pracownik, przedsigbiorca.

Gléwnym celem strategii jest zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci panstwa
otwartego na wspodlprace z obywatelami. Celami szczegélowymi sa: (Monitor Polski,
2013, 5. 9-10):

« otwarty rzad - wprowadzenie zasad otwartego rzadu, a zamierzeniem jest

zwiekszenie przejrzystosci i efektywnosci administracji publicznej (...);

« zwigkszenie sprawnodci instytucjonalnej panstwa (...) [oraz dazenie] do

usprawnienia procesow wewnetrznych realizacji zadan, podniesienia jako$ci
i dostepnosci $wiadczonych ustug przez urzedy administracji publicznej (...),
podnoszenia skutecznosci zarzadzania urzedami administracji publicznej;

» skuteczne zarzadzanie i koordynacja dzialan rozwojowych - zapewnienie

sprawnego zarzadzania i koordynacji obszaréw istotnych dla rozwoju kraju
i podniesienia prestizu panstwa na arenie miedzynarodowej;

I M.in. urzedy administracji rzadowej i samorzadowej, sady, placéwki opieki zdrowotnej, prokuratura,

urzedy organéw rzadowej administracji zespolonej i niezespolone;.
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« dobre prawo — upraszczanie procedur administracyjnych (...), usprawnienia
procesu tworzenia regulacji prawnych;

o efektywne §wiadczenie ustug publicznych - poprawa relacji miedzy wyni-
kami i nakladami w zakresie §wiadczenia ustug publicznych, podniesienie
efektywnosci i dostgpnosci $wiadczenia ustug publicznych (...) oraz wpro-
wadzenie standaryzacji i nowoczesnego zarzadzania [nimil];

« skuteczny wymiar sprawiedliwosci i prokuratura - reforma wymiaru spra-
wiedliwoéci oraz usprawnienie funkcjonowania prokuratury;

« zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa i porzadku - podejmo-
wanie dziatan przez stuzby i instytucje odpowiedzialne za bezpieczenstwo
wewnetrzne i porzadek publiczny zaréwno w ramach biezacego funkcjo-
nowania, jak i w sytuacjach nadzwyczajnych.

Na podstawie celéw mozna okresli¢ wspolne kryteria jako$ci dziatan, ktérymi
sa efektywnos¢ i skutecznos¢, opisujace kryterium sprawnosci dziatan. Dla kazdego
z celéw omawianej strategii (z wyjatkiem skutecznego zarzadzania i koordynacji
dzialan rozwojowych) zostaty okreslone wskazniki stuzace pomiarowi stopnia ich
osiagniecia; przedstawiono je w tabeli 2.

Po poréwnaniu opisu celow strategicznych ze wskaznikami ich pomiaru zawar-
tymi w tabeli 2 nasuwajg si¢ nastepujace spostrzezenia: wskazniki odnosza si¢
jedynie do czgdci charakterystyki celéw, a wszystkie ilosciowe wskazniki oceny
dotycza w wigkszym stopniu skutecznosci niz efektywnosci. Na tej podstawie mozna
sformutowac¢ wniosek, ze przyjecie opisu i wskaznikéw celéw strategii ,,Sprawne
Panstwo 20207 za podstawe oceny poziomu jakosci dziatan w organizacjach publicz-
nych jest niewystarczajace.
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3. Teoretyczne podstawy oceny jakosci dzialan
w organizacjach publicznych

Termin ,,jakos$¢” jest definiowany wedtug roznych kryteriéw (np.: filozoficznego,
ekonomicznego, psychologicznego, marketingowego czy technicznego). W ujeciu
normatywnym jako$¢ to ,,stopien, w jakim zbiér inherentnych wtasciwosci obiektu
spelnia wymagania” (Polski Komitet Normalizacyjny, 2015, s. 22). W kontekscie
organizacji publicznych - z uwzglednieniem ich specyfiki — przedstawiona defini-
cja wydaje si¢ wlasciwa do zastosowania, poniewaz jakos$¢ odnosi sie do réznych
»obiektdw”, takich jak ustuga publiczna czy proces lub system jej §wiadczenia.
Uzasadniaja one perspektywy definiowania jakosci w organizacjach publicznych,
np.: sektor publiczny i jego podmioty oraz zapewnianie débr i $wiadczenie ustug
publicznych. Kazdy z wymienionych ,,obiektow” cechujg rézne wtasciwosci: beha-
wioralne (np. uczciwo$c¢), czasowe (np. dostepnosc), organizacyjne (np. sprawnosc),
ktore powinny w jak najwigkszym stopniu spelnia¢ wymagania (potrzeby lub
oczekiwania ustalone, przyjete zwyczajowo lub obowiagzkowe) zaréwno organizacji
publicznej, jak i jej interesariuszy. Termin ,interesariusze” (grupy interesu, strony
zainteresowane) definiowany jest w dwéch ujeciach: szerokim lub waskim. W
waskim ujeciu interesariusze postrzegani sg jako grupy lub jednostki, od ktérych
zalezy przetrwanie organizacji. Pozwala ono na stwierdzenie wystepowania zalez-
nosci jednokierunkowej miedzy interesariuszami a organizacjg. Natomiast ujecie
szerokie dotyczy dwustronnych relacji interesariuszy i organizacji i jest zwigzane
z wieloma kryteriami ich definiowania (np. wplyw, relacje, wartos¢, uzytecznosc)
(Garoui, Jarboui, 2012, s. 51). Kwestig do rozstrzygnigcia jest okreslenie interesa-
riuszy organizacji publicznych. Wymienione w strategii ,,Sprawne Panistwo 2020”
rodzaje obywateli pozwalaja na ich pogrupowanie wedtug réznych kryteriéw, takich
jak: przedmiotowe (rodzaj $wiadczonych ustug publicznych), zaleznosci (rodzaj
relacji migedzy obywatelem a podmiotem publicznym), kontaktowe (forma komu-
nikowania si¢ z podmiotem publicznym), czasu (czestotliwo$¢ komunikowania sie
z podmiotem publicznym), nalezy jednak zaznaczy¢, ze do okreslenia struktury
interesariuszy organizacji publicznych niezbedne jest uwzglednienie relacji zacho-
dzacych miedzy administracja rzagdowa i samorzadowa. Pozwoli to organizacjom
publicznym na budowanie relacji oraz dostosowanie ustug do potrzeb i oczekiwan
grup interesariuszy.

Warto$ciowanie jako$ci poprzez okreslenie jej poziomu wymaga prowadzenia
pomiarow. Nalezy przyja¢, ze zakres wynikéw organizacji publicznych odnosi si¢ do
sprawnosci ich dzialania, ktéra moze by¢ charakteryzowana pod wzgledem wielu
kryteriow oraz ich miar, np.: skutecznosci (stopnia osiagniecia celu), efektywno-
$ci (relacji miedzy naktadami a wynikami), innowacyjnosci (liczba wdrozonych
innowacji: procesowych, produktowych, organizacyjnych), bezpieczenstwa (liczba
zdarzen niepozadanych, stopien zabezpieczenia). Niemniej jednak okreslenie rodzaju
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i poziomu wynikdéw (tzw. warto$¢ oczekiwana) determinowane jest przez nastepu-
jace kryteria (Andersen et al., 2016, s. 855-858): interesariusze - rozne postrzeganie
rodzaju i poziomu wynikéw organizacji; formalnos¢ - okreslenie celéw organizacji
publicznych; subiektywizm - stopien, w jakim pomiar wynikéw dotyczy wewnetrz-
nej oceny dzialan w stosunku do ich zewngtrznego postrzegania; rodzaj procesu —
rézne sposoby swiadczenia ustug publicznych na réznych szczeblach administracji
publicznej; rodzaj produktu — efekty (pozaekonomiczne), wyniki (ekonomiczne)
ustug publicznych; jednostka analizy - osoby lub grupy dokonujace oceny wynikéow.

W literaturze dotyczacej administracji publicznej warto$ciowanie jakosci opi-
sywane jest za pomocg wskaznikéw, ktore odnosza si¢ do jakosci rzadzenia oraz
sprawnosci sektora publicznego. Przykiady takich wskaznikéw przedstawiono
w tabeli 3.

Jak wynika z tabeli 3, obszary pomiaru pozwalaja na okreslenie wskaznikéw
zaréwno ilo$ciowych, jak i jakosciowych; nie s3 one jednorodne, a ich podobienstwa
dotycza: rzadow prawa i jakosci ustug publicznych (wskaznik rzadzenia Banku
Swiatowego i wskaznik jakosci rzadzenia N.F. Camposa), korupcji (wskaznik rzga-
dzenia Banku Swiatowego i wskaznik instytucji publicznych Swiatowego Forum
Ekonomicznego). Wskazniki jakosci w administracji publicznej wydaja sie by¢
najistotniejsze w przypadku poréwnywania wynikéw w skali miedzynarodowej. Z
przeprowadzonej analizy wskaznikow zawartych w tabelach 2 i 3 wynika spostrze-
zenie: wskazniki nie s sprzeczne, ale ich sp6jnos¢ jest bardzo niska. Pomijajac roz-
wazania dotyczace formut obliczeniowych, mozna stwierdzi¢, ze bardzo potrzebne
jest opracowanie struktury wskaznikéw umozliwiajacych poréwnywanie, wedlug
réznych standardow, oceny jakosci w organizacjach publicznych.

Przy zalozeniu, Ze osiggniecie celow strategii dotyczy réznych organizacji publicz-
nych, opis jej celow szczegdlowych pozwala na okreslenie dziatan i ich charakterystyk,
co przedstawiono w tabeli 4. Warunkuja one opracowanie wskaznikéw, ktorych
analiza umozIliwi ocene stopnia ich spdjnosci z réznymi standardami oceny w admi-
nistracji publicznej. Identyfikacja luk niedostosowania w obszarach pomiaru moze
stanowi¢ podstawe zaréwno zmiany lub modyfikacji dziatan stuzacych osiagnieciu
celow strategii, jak rowniez opracowania formut obliczania wartosci wskaznikow.
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208 K. Szczepanska

Podsumowanie

Formalne podstawy oceny jakosci dzialan w organizacjach publicznych wyzna-
czone s3 przez zalezno$ci miedzy strategia, jej celami (og6lnym i szczegdétowymi)
oraz wskaznikami (podstawowymi i uzupelniajacymi). Zatozenie, ze cel gtéwny jest
spojny z celami szczegélowymi oznacza, ze wskazniki oceny powinny by¢ uzupelnione
o wskazniki efektywnosci. Natomiast jesli przyjmiemy, ze cel gtéwny zostat rozbity
na cele szczegdtowe, wskaznik celu gtéwnego bedzie syntetyczny. Z przeprowadzo-
nej analizy wskaznikow strategii wynika brak spojnosci wskaznikéw analitycznych
ze wskaznikiem syntetycznym. Ocena stopnia realizacji szczegdétowych celow stra-
tegicznych za pomoca wskaznikow zawartych w strategii jest ograniczona - albo
z powodu braku okreslenia wskaznikéw celu, albo z powodu czgsciowej zgodnosci
celu ze wskaznikiem jego oceny. Natomiast spdjnos¢ wskaznikow strategii i jakosci
w administracji publicznej dotyczacych jakos$ci dziatan jest niska. Teoretycznie zalez-
nosci miedzy strategia, jej celami oraz wskaznikami powinny obejmowac réwniez
relacje miedzy celami i dzialaniami, poniewaz to opis dzialan umozliwi okreslenie
wskaznikdéw, dla ktorych konieczne jest okredlenie warto$ci oczekiwanych.

Realizacja strategii dotyczy struktury organizacji publicznych. Wynikaja z tego
zalezno$ci miedzy celami szczeg6lowymi tej strategii a grupami organizacji publicz-
nych uczestniczacymi w ich osiagnieciu oraz celami organizacji publicznych, ktére
to cele powinny by¢ okreslone formalnie. Kwestig otwartg pozostaje zapewnienie
spojnosci celow i wspolpracy miedzy organizacjami publicznymi w realizacji dziatan.

Kontekst definiowania jakosci dzialan w organizacjach publicznych moze wyni-
ka¢ z wymienionej strategii. Teoretycznie przyjecie normatywnej definicji jakosci
pozwala na jej odniesienie zaréwno do sektora publicznego, jak i $wiadczenia ustug
publicznych, ale warunkiem jej zastosowania jest okreslenie wymagan (obowigzko-
wych i ustalonych) oraz grup interesariuszy publicznych. Kwestig do rozstrzygnigcia
jest zgodno$¢ ustug publicznych z potrzebami i oczekiwaniami interesariuszy. Z
normatywnej definicji jakos$ci wynika réwniez koniecznos¢ jej pomiaru. W przy-
padku organizacji publicznych nalezy dazy¢ do zrédznicowania wskaznikow, ktére
bedzie uwzglednialo specyfike tychze organizacji. Standardy wskaznikéw jakosci
w administracji publicznej moga by¢ podstawa weryfikacji struktury i rodzaju
wskaznikow realizacji celow strategii. Niemniej jednak konieczne jest okreslenie
wartosci oczekiwanej wskaznikow w celu zapewnienia mozliwosci oceny poziomu
jakosci dziatan oraz przeprowadzania porownan w skali miedzynarodowe;j.
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