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BENCHMARKING PROCESOW
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ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wprowadzenie

Dla nowoczesnego spoteczenstwa coraz wigksze znaczenie ma informacja
1 wiedza w procesach decyzyjnych. Rosnaca swiadomo$¢ obywateli prowadzi do
zwigkszonej aktywnoS$ci spotecznej 1 szerszego uczestnictwa w zarzadzaniu lo-
kalnym i regionalnym. Zachodzace w spoteczenstwie zmiany wymagaja zbudo-
wania nowego standardu $wiadczenia ustug przez administracj¢ publiczna.
Zmianie przede wszystkim musi ulec tradycyjny sposob zarzadzania informacja
publiczna oraz rola obywateli we wspoldecydowaniu. Papierowy nosnik infor-
macji 1 oparty na nim przeplyw dokumentéw musi zosta¢ zastapiony no$nikami
elektronicznymi umozliwiajacymi automatyzacje¢ proceséw informacyjnych.
Nieodzowne wydaje si¢ tez opracowanie wzorcowych proceséw $wiadczenia
ustug przez jednostki administracji publicznej. Zadanie to moze by¢ realizowane
na kilka sposobow. Jednym z nich jest odwzorowanie istniejacych w réznych
jednostkach rozwiazan w postaci bazy danych, a nastgpnie na tej podstawie
opracowanie modelowych rozwiazan. Efektem wyboru takiej metody jest zbu-
dowanie bazy benchmarkingowej umozliwiajacej doskonalenie zarzadzania or-
ganizacjami publicznymi poprzez poréwnanie przebiegow wilasnych procesow
Z procesami wzorcowymi lub realizowanymi w innych jednostkach. Tak prze-
prowadzony benchmarking wydaje si¢ efektywnym narzedziem usprawniania
zarzadzania. Dlatego tez za cel niniejszego opracowania przyjeto oceng mozli-
wosci zastosowania benchmarkingu procesé6w administracji publicznej w dosko-
naleniu zarzadzania i metod realizacji uslug publicznych przez jednostki admini-
stracji publiczne;j.
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Specyfika zarzadzania w jednostkach administracji publicznej
i sprawnos¢ Swiadczenia ustug

Organizacje publiczne ze wzgledu na wystepujace sprzgzenie zwrotne w re-
lacjach z otoczeniem zaliczy¢ nalezy do systeméw otwartych o elastycznych
granicach stale dopasowujacych si¢ do relacji'. Specyficzne relacje organizacji
publicznych z otoczeniem mozna rowniez zaobserwowaé podczas wymiany za-
sobow. Udziat otoczenia we wspotdecydowaniu i ksztaltowaniu relacji z admini-
stracja ma pozytywny wptyw na sprawnos¢ stuzb publicznych, poniewaz pozwa-
laja uzyska¢ lepsze dopasowanie dzialan do oczekiwan spolecznych, a to
przektada si¢ na wyzszy poziom zaspokojenia potrzeb oraz wzrost satysfakcji
obywateli.

Cechg charakterystyczna polskiej administracji publicznej jest wysoki sto-
pien sformalizowania, silna hierarchizacja i uporzadkowanie wewngtrzne. Cechy
te oraz podobienstwo zadan realizowanych przez jednostki administracji pu-
blicznej danego szczebla wskazuja na celowos¢ stosowania standaryzacji proce-
sow $wiadczenia uslug. Dodatkowymi czynnikami przemawiajacymi za standa-
ryzacja jest ograniczona elastyczno$é i niski poziom ryzyka. Z badan’
prowadzonych przez Uniwersytet Warminsko-Mazurski wynika, ze te same pro-
cesy realizowane w roznych jednostkach administracji publicznej sa odmiennie
zaprojektowane 1 prowadzone, co $wiadczy o braku standaryzacji dziatan, roz-
nym poziomie jakosci i odmiennych kosztach swiadczonych ustug oraz innych
przebiegach procesow w poszczegolnych jednostkach.

W ostatnim czasie mozna zaobserwowa¢ do$¢ powszechne adaptowanie
rozwigzan sektora prywatnego do sfery publicznej. Jest to w gldwnej mierze po-
dyktowane ograniczono$cia dochodéw i zwiazana z tym konieczno$cia podno-
szenia sprawno$ci dzialania. Wdrazajac do sektora publicznego metody i techni-
ki sprawdzone w sektorze gospodarczym nalezy zachowac szczegdlna
ostrozno$¢. Réznice w specyfice dziatania organizacji gospodarczych i publicz-
nych moga bowiem spowodowaé, ze sprawnie funkcjonujace rozwigzania nie
tylko nie przyniosa zaktadanych korzysci, ale spowoduja straty. Dlatego tez ce-
lowe wydaje si¢ opracowanie wzorcow dzialan menedzeréw publicznych na
podstawie rozwiazan przetestowanych w sferze publiczne;j.

' J. Nowak: Modernizacja lokalnej administracji publicznej a rozwéj lokalny. Akademia Ekono-
miczna, Poznan 2006.

2 Badania prowadzone w ramach projektu E-administracja warunkiem rozwoju Polski.
http://www.uwm.edu.pl/eap/
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Dla sfery publicznej kluczowa wydaje sig¢ kwestia wyboru poziomu $wiad-
czenia ustug publicznych, poniewaz to od niej zaleza zadania, obowiazki i kosz-
ty funkcjonowania administracji publicznej. Realizacja stale zwigkszajacego si¢
koszyka ustug publicznych wymaga opracowania wlasciwych technik i metod
dziatania, dostosowania instrumentéw oraz uwzglgdnienia wielu czynnikow ze-
wnetrznych®. Nierzadko tez zachodzi konieczno$é podejmowania kompromisow
polegajacych na wyborze jednych dziatan kosztem innych lub odraczaniu decy-
zji w czasie (zwlaszcza w obliczu ograniczonych srodkow finansowych lub uwa-
runkowan politycznych).

Majac na uwadze opisane wyzej uwarunkowania nalezy zwroci¢ szczegdlng
uwage na podnoszenie sprawnosci $wiadczenia ustug publicznych wymagajace
ciaglego doskonalenia proceséw zarzadzania w tym sektorze. Mimo iz zakres po-
jecia sprawnos$ci jest bardzo szeroki i niejednoznaczny, mozna wyodrebnié trzy
wymiary, ktére determinuja w najwiekszym stopniu sprawnos¢ dziatania®. Sa to:

1. Skuteczno$¢. Przy ocenie stopnia realizacji celu przez pryzmat skutecz-
nosci bierze si¢ pod uwagg tylko przewidywane skutki dziatania pomijajac ich
koszty. Za miare skutecznosci dziatania przyjmuje si¢ stopien zgodnosci efektu
realizacji dziatania z zatozeniami’.

2. Ekonomicznos$¢. Rozumiana jako stosunek efektow dziatania do ich kosz-
tow. Zwroci¢ nalezy uwagg, ze w sferze publicznej rozpatrujac koszty dzialania
uwzgledniaé nalezy zar6wno ich materialny, jak i moralny ich wymiar. Wiazac eko-
nomiczno$¢ i skuteczno$¢ stwierdzi¢ nalezy, ze sprawniej funkcjonuje ten, kto naj-
bardziej zbliza si¢ do zatozonego celu ponoszac jednoczesnie najnizsze naktady.

3. Korzystnos$¢. W literaturze przedmiotu definiowana jest jako réznica pomigdzy
uzytecznym wynikiem dzialania a kosztami dziatania’. Z korzystnoscia dziatan mamy
w zwiazku z tym do czynienia, gdy wynik dziatan jest wyzszy od poniesionych kosz-
tow. W przeciwnym wypadku méwimy o dziataniu niekorzystnym. Wiadyka’ twierdzi,
ze w przypadku dzialan o tej samej ekonomicznosci i stopniu zblizenia do zaloZzonego
celu sprawniejsze jest to, ktore charakteryzuje si¢ wigksza korzystnoscia.

A. Potoczek: Administracja lokalna w procesie swiadczenia ustug publicznych. W: Zarzqdzanie
ustugami publicznymi. Red. B. Kozuch. Towarzystwo Naukowe Wspotczesnego Zarzadzania,
Fundacja Wspotczesnego Zarzadzania w Biatymstoku, Krakow 2008, s. 75.

J. Zieleniewski: Organizacja i zarzqdzanie. Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1976,
s. 232-233; W. Kiezun: Struktury i kierunki zarzqdzania panstwem w drodze do Unii Europejskiej.
Materialy z konferencji pt. Sprawne panstwo w $wietle relacji samorzad terytorialny a administracja
samorzadowa w terenie. Dziat Wydawniczy Kancelarii Senatu, Warszawa 2002, s. 9.

W. Kiezun: Sprawne zarzqdzanie organizacjq. Oficyna Wydawnicza Szkoty Glownej Handlo-
wej, Warszawa 1997, s. 44.

° Tbid., s. 19.

A. Wiladyka: Sprawnosé funkcjonowania samorzqdu terytorialnego. Zeszyty Naukowe. Akade-
mia Ekonomiczna, Krakow 2004, nr 667.
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Uzupehiajacymi walorami sprawnosci sa za$ dokladnosc¢, prostota, racjonal-
nos$¢ i niezawodnos¢. Znaczenie dodatkowych waloréw w ocenie sprawnosci ma
charakter raczej marginalny i czgsto jest ono pomijane w ocenie sprawnosci dziatan.

Wymiary sprawnego dzialania znajduja zastosowanie jako kryteria oceny
organizacji wszystkich sektoro6w. Pamigta¢ nalezy jednakze, ze w przypadku
oceny organizacji sektora gospodarczego ocena sprawnosci jest znacznie ula-
twiona, albowiem glownym i tatwo mierzalnym kryterium oceny jest zysk
z dziatalnosci, chociaz stosowanie go jako miernika sprawnosci ma pewne man-
kamenty, o ktorych szerzej pisze Domanska-Szaruga®. W przypadku dziatan or-
ganizacji publicznych, pomiar sprawnosci nastrgcza pewne problemy, gdyz efekt
dziatan organizacji nie stluzy osiaganiu przez nia korzysci, a zaspokajaniu po-
trzeb spotecznych. Poziom tego zaspokojenia jest wielko$cia trudna do zmierze-
nia przez co sama ocena sprawnosci moze by¢ obarczona pewnym btedem.

Zarzadzanie procesowe w administracji publicznej

Podstawy wspotczesnego zarzadzania zorientowanego na procesy wiaza si¢
z koncepcjami zarzadzania jakoscia, statystyka matematyczna, badaniami opera-
cyjnymi i teorig systemow. Jako metoda zarzadzania zostata ona spopularyzowana
na poczatku lat 90. przez Bussines Process Reengeneering w organizacjach gospo-
darczych. Za podstawowe zalety tej metody uzna¢ nalezy eliminacje zbgdnych
dziatan (ograniczenie nieproduktywnej pracy), wzrost produktywnosci oraz wyzszy
poziom $wiadczonych ustug. Za gléwne czynniki przy$pieszajace rozwdj zarza-
dzania procesowego Perechuda’ uznaje migdzy innymi rosnacg turbulencjg otocze-
nia wewnetrznego i zewngetrznego, wzrost ztozonosci procesow, indywidualizacje
potrzeb, wzrost znaczenia zasobow niematerialnych, nowoczesne technologie ko-
munikacyjne, skrocenie cyklu zycia produktow. Czynniki te obecnie staja si¢ row-
niez istotne z punktu widzenia organizacji publicznych. Dlatego tez w praktyce ob-
serwuje si¢ liczne proby adaptacji tej metody do zarzadzania publicznego.

Zarzadzanie procesowe wiaze si¢ z delegowaniem znacznej czg$ci upraw-
nien na stanowiska operacyjne. Zatem nast¢puje zmiana sposobu postrzegania
organizacji z klasycznej, opartej na grupowaniu podobnych funkcji, na zorien-
towana na procesy organizacyjne gromadzace zasoby z roznych obszaréw dla
zaspokajania potrzeb klientow. Przyjecie takiego rozumienia zarzadzania proce-

8 B. Domanska-Szaruga: Kapital relacji jako Zrédlo wartosci przedsiebiorstwa. W: Budowanie
wartosci przedsiebiorstwa. Red. B. Domanska-Szaruga. Studio EMKA, Warszawa 2009.

® K. Perechuda: Zarzqdzanie procesami. W: Instrumenty zarzqdzania we wspélczesnym $wiecie.
AE, Poznan 1997, s. 34.
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sowego w przypadku administracji publicznej powinno si¢ taczy¢ z delegowa-
niem uprawnien urzednikom, budowaniem systemow elektronicznych ushug pu-
blicznych i czynnym wilaczeniu obywateli w proces realizacji uslug publicz-
nych'’. Tak rozumiane procesy powinny stanowi¢ punkt wyjécia do podzialu
zasobow, zadan, doskonalenia organizacji i systemu motywacyjnego organizacji.

Za wprowadzeniem zarzadzania procesowego do administracji publicznej
przemawia konieczno$¢ dostosowania do aktualnych potrzeb obywateli i rozpo-
znania kierunkéw zmian wplywajacych na kreowanie nowych potrzeb. Zadowole-
nie klientow sfery publicznej zalezne jest od skutecznosci narzedzi'' i metod za-
rzadzania administracja publiczna. Dotychczasowe proby wprowadzenia
zarzadzania procesowego do sfery publicznej napotykaly wiele barier wewnatrz
organizacji. Do najczgséciej diagnozowanych nalezal opor pracownikéw, hierar-
chiczna struktura organizacyjna utrudniajaca przekazywanie kompetencji oraz po-
ziomy przeptyw informacji. Przebiegajace poziomo procesy organizacyjne wyma-
gaja delegowania czgsci kompetencji wlascicielom procesow, co budzi sprzeciw
kadry kierowniczej zwiazany z oddawaniem czgsci wiadzy.

Benchmarking w administracji

Tradycyjnie za benchmarking uznaje si¢ metode doskonalenia dziatan orga-
nizacji oparta na wyborze wzorcowego konkurenta i pordwnaniu z nim wlasne;j
organizacji. Obszary, w ktdrych dziatania konkurenta charakteryzuja si¢ wigksza
sprawnos$cig stanowia dla organizacji mozliwe do uwolnienia rezerwy. Obecnie
do metody tej wprowadzono wiele modyfikacji, np. do poréwnan wybiera sig nie
tylko konkurentow, ale rowniez przedsigbiorstwa spoza branzy, ktore w swym
funkcjonowaniu napotykaja na podobne problemy.

Podstawowymi barierami, wyréznianymi przez Grudzewskiego'* przy sto-
sowaniu benchmarkingu sa:

— traktowanie wlasnych rozwiazan jako z zasady lepszych od obcych,

— przekonanie, ze wlasne przedsigbiorstwo jest lepiej zorganizowane i nie musi
uczyc sig,

— btedy w systemach motywacji,

— izolacja organizacji od rozwiazan zewnetrznych.

1 ). Sasak, A.J. Kozuch: Modelowanie proceséw organizacyjnych jako narzedzie integracji syste-

mow informatycznych administracji publicznej. ,,Wspolczesne Zarzadzanie” 2011, nr 3.

C. Pollitt, G. Bouckaert: Public Management Reform. A Comparative Analyses. Oxford Univer-
sity Press, Oxford 2004, s. 138-142.

Przedsigbiorstwo przysziosci. Red. W.M. Grudzewski, I.K. Hejduk. Difin, Warszawa 2000.

IS
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W trakcie benchmarkingu partnerzy udostgpniaja sobie niejednokrotnie po-
ufne informacje, dlatego najwazniejsza zasada jest budowane zaufania na grun-
cie przestrzegania norm prawnych i etycznych. Kolejna zasada réwnie wazna
jest rzetelno§¢ w informowaniu si¢ partnerow i moralny obowiazek udostepnie-
nia takich danych, jakie otrzyma¢ chcemy od partnera. Zdobyte informacje po-
winny by¢ chronione lepiej niz wiasne, gdyz od tego zalezy wiarygodnos¢
1 mozliwos$¢ korzystania z pomocy partneréw w pézniejszym czasie. Niedozwo-
lone jest rowniez stosowanie skrytych metod, takich jak podstuch, filmowanie
czy fotografowanie rozwiazan partnera. Odkrycie nielojalnosci wlasnego pra-
cownika powinno prowadzi¢ do poinformowania wlasnego kierownictwa, wy-
ciagniecia odpowiednich konsekwencji i obowiazkowego poinformowania kie-
rownictwa partnerskiej organizacji. Przestrzeganie tego zagwarantuje
bezpieczenstwo stron benchmarkingu oraz uzyskanie najlepszych efektow.

Typowy proces benchmarkingu sktada si¢ z siedmiu etapéw. Najczesciej
pierwszy i drugi etap procesu sa ze soba polaczone i stuza wyborowi obszarow
i kryteriow benchmarkingu. Do ich przeprowadzenia stosuje si¢ np. analize
SWOT. W wybranych obszarach okre$la si¢ dziedziny i wybiera kluczowe pro-
cesy, ktore maja by¢ udoskonalane. Na podstawie wybranych do benchmarkingu
obszar6w 1 procesoOw dokonuje si¢ wyboru lidera badz lideréw rynkowych,
z ktorymi organizacja bgdzie wymienia¢ informacje. Czwarty etap to zbieranie
informacji o wzorcu i poréwnanie wilasnych rozwiazan z zaobserwowanymi
u partnera. Jest to etap wymagajacy szczegolnej starannos$ci, gdyz to na informa-
cjach i analizach w nim zdobytych bazuje tworzenie udoskonalonych rozwiazan
wdrazanych w organizacji. Nierzetelne lub niedoktadnie zebrane dane moga spra-
wi€, ze zamiast podniesienia sprawnosci moze doj$¢ do jej spadku. Szczegélnie
wazne jest dokumentowanie procesu, ktdre pozwoli wielokrotnie wraca¢ do obser-
wowanych rozwiazan i jednoznacznie je interpretowac¢ nawet po dlugim okresie.
Piaty 1 szosty etap to okreslanie celow do jakich powinna dazy¢ organizacja oraz
metod jakimi mozna je osiagnaé. Po zakonczeniu tych etapdw powstajq warianty
rozwigzan prowadzace do nowego standardu przebiegu procesu lub realizacji funk-
cji. Ostatnim etapem benchmarkingu jest wdrozenie rozwiazan.

Zmiany zachodzace w administracji publicznej w powiazaniu z koncepcja-
mi New Public Management wskazuja na konieczno$¢ poszukiwania nowych
metod zarzadzania prowadzacych do doskonalenia sposoboéw funkcjonowania
i realizacji ustug publicznych. Jedna z metod, ktora moze przynie$¢ oczekiwane
korzy$ci jest benchmarking, ktory w sferze publicznej ze wzgledu na jej natural-
na cechg, ktéra powinna by¢ transparentno$¢, moze by¢ o wiele tatwiej wdraza-
ny i wykorzystywany. Prawne aspekty silniej okreslaja funkcjonowanie sfery
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publicznej niz gospodarczej. W przypadku sfery publicznej ustawodawca okre-
sla tylko warunki, ktore musi spelnic¢ proces $wiadczenia ushug przez admini-
stracjg, a pozostawia w gestii menedzera sposob ich realizacji. W zwiazku z tym
proces $wiadczenia tej samej ustugi przez rdzne organizacje ma roézny przebieg
i angazuje rozne zasoby, co jest przestanka do twierdzenia, ze procesy prowa-
dzace do §wiadczenia takiej samej ustugi, a realizowane przez rézne urzedy mo-
ga charakteryzowac si¢ rozna efektywnoscia. Twierdzenie to znajduje swoje od-
bicie w wynikach badan prowadzonych w trakcie mapowania procesow
administracji publicznej przez Uniwersytet Warminsko-Mazurski w ramach pro-
jektu EAP". W projekcie prowadzone zostaly prace zwiazane z mapowaniem
procesow realizacji zadan urzgdow wojewddzkich, marszatkowskich i urzedow
miast. Do badan wybrano 8 urzedow wojewddzkich, 8 marszatkowskich i 14
urzedow miast. Z analizy zebranych danych jednoznacznie wynika, ze wystepuja
istotne r6znice w sprawnosci realizacji procesow. W badanych urzedach procesy
realizacji tych samych ushug charakteryzuja si¢ angazowaniem réznych co do
wielkosci 1 jakosci zasobow, roznymi czynnos$ciami i kosztami wytwarzania. Na
podstawie zebranych danych opracowano zestaw wzorcowych rozwiazan dla
poszczegblnych typow urzedow. Tak opracowane i powszechnie dostgpne ze
wzgledu na opracowanie w ramach projektu procesy referencyjne stanowia go-
towa baz¢ benchmarkingowa. Szczegdlnie przydatng dla tych menedzeréw pu-
blicznych, ktorzy nie posiadaja dostatecznej wiedzy do doskonalenia organizacji.
Biorac pod uwage zasady stosowania benchmarkingu, dostgpno$¢ opraco-
wanej w projekcie bazy proceséw (w tym procesow referencyjnych) oraz bardzo
zblizone warunki funkcjonowania urzedéw administracji publicznej w Polsce,
mozna w stosunkowo prosty sposob udoskonali¢ sposoby realizacji ustug pu-
blicznych. Za wzorcowe nalezatoby przyjaé¢ procesy referencyjne, aczkolwiek
dobra praktyka ze wzgledu na niewielka liczbe zbadanych urzedow (dotyczy
urzedow miejskich) jest pordwnanie wlasnych rozwiazan z juz opisanymi w in-
nych. Do wyboru wilasciwych rozwiazan shuzy¢ powinna analiza sprawnosci
procesu. Tak opracowane procesy moga usprawni¢ funkcjonowanie urz¢du. Do-
datkowa zaleta opublikowania wynikéw badan moze by¢ zwigkszenie zrozu-
mienia zasad funkcjonowania administracji w $wiadomo$ci obywatel. To za$
moze by¢ impulsem do dalszego doskonalenia zarzadzania w sferze publiczne;.

1 Projekt E-administracja warunkiem rozwoju Polski. http://projekteap.pl/Projekt/
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Podsumowanie

W dobie spoteczenstwa informacyjnego i rosnacej §wiadomosci obywateli
jako odbiorcow ustug publicznych koniecznoscia staje si¢ poszukiwanie rozwia-
zan usprawniajacych zarzadzanie w jednostkach administracji publicznej i pod-
noszacych efektywno$¢ procesow $wiadczenia ustug. Celowe wobec powyzsze-
go wydaje si¢ poszukiwanie sprawdzonych rozwiazan w innych sektorach
gospodarki i adaptowanie ich do warunkéw w jakich funkcjonuje wspotczesna
administracja. Jednym z takich rozwiazan jest powstata i rozpowszechniona
w latach 80. w sferze gospodarczej metoda benchmarkingu.

Zastosowanie benchmarkingu procesow w organizacjach publicznych ze
wzgledu na specyfike ich funkcjonowania wydaje si¢ o wicle latwiejsze niz
w przypadku organizacji gospodarczych. Podstawowa bariera jaka napotyka sig
w organizacjach gospodarczych — obawa przed utrata wiedzy i konkurencyjnosci
— w sferze publicznej nie powinna mie¢ miejsca. Problemem pozostanie jednak
z pewnos$cia obserwowana w sferze publicznej che¢ posiadania wladzy, ponie-
waz doskonalenie i usprawnianie procesOw musi w konsekwencji prowadzi¢ do
ograniczania wladzy urzednikéw. Przedstawienie wzorcéw dziatania administra-
cji publicznej spowoduje podniesienie poziomu §wiadomosci spotecznej i w ten
sposob moze wplynaé na postawy urzednikow, ktorzy odpowiedzialniej i rzetel-
niej beda wykonywac¢ swoje zadania. Metod¢ benchmarkingu proceséw uznac
zatem nalezy za przydatna zaréwno w usprawnianiu administracji publiczne;,
jak tez opracowaniu standardow $§wiadczenia ustug publicznych.
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BENCHMARKING AS A TOOL FOR IMPROVING PUBLIC ADMINISTRATION
Summary

The creation of civil society leads to greater and more active participation of citi-
zens in local and regional management. The current standards of providing public servi-
ces based on the traditional model of administration are becoming inefficient. Consequ-
ently, methods for improving public administration should be developed. One of the
methods which can be used for improving public administration is benchmarking. The
aim of the paper is to present the possibilities for using process benchmarking as a tool
to improve public administration in Poland.



