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 ZARZĄDZANIE EFEKTYWNOŚCIĄ 
 MIEJSKICH USŁUG PUBLICZNYCH 

MANAGING THE EFFECTIVENESS 
OF URBAN PUBLIC SERVICES 

 DOI:10.15611/PN.2015.391.03 

Streszczenie: Opracowanie opiera się na założeniu metodycznym, że w proces zarządzania 
można sensownie wkomponować myślenie efektywnością usług publicznych, pod warun-
kiem że uwzględni się różne orientacje i oczekiwania podmiotowe. O efektywności usług 
publicznych inaczej myśli władza publiczna, inaczej operator usługi, który może być pod-
miotem prywatnym, a jeszcze inaczej użytkownik usługi – beneficjent. Wszyscy oni odwo-
łują się przy tym do tych samych wartości i zasad, co nie musi automatycznie prowadzić do 
wzrostu efektywności całego złożonego procesu świadczenia miejskiej usługi publicznej. 
Opracowanie prezentuje wybrane modelowe podejścia do zarządzania efektywnością miej-
skich usług publicznych oraz wyniki badań empirycznych przeprowadzonych na wybranych 
usługach (tj. usługach z zakresu e-administracji, usługach z zakresu drogownictwa oraz 
usługach edukacyjnych) w miastach województwa śląskiego. 

Słowa kluczowe: efektywność usług publicznych, zarządzanie publiczne, zarządzanie usłu-
gami publicznymi, polityka rozwoju usług 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. Wstęp 

Celem opracowania jest przedstawienie kwestii efektywności świadczenia miej-
skich usług jako składowej zarządzania miastem. Usługi publiczne stale budzą za-
interesowanie i generują pytania o niezbędność wydatków, o marnotrawstwo pie-
niędzy, o ich ewentualną prywatyzację. Stają się problemem zarządzania i polityki 
rozwoju zarówno w miastach bogatych, jak i biednych. Są one jednak integralnym 
składnikiem gospodarki rynkowej i jedynie w procesie prowadzenia polityki roz-
woju i zarządzania można określić ich skale i zakres świadczeń oraz dokonać sen-
sownego podziału nakładów związanych z całym procesem świadczenia usług. 

2. Efektywność usług publicznych 
jako zagadnienie zarządzania miastem 
i polityki rozwoju lokalnego 

Złożoność zagadnienia efektywności usług publicznych bierze się w pierwszej ko-
lejności z wielopodmiotowości procesu świadczenia usług publicznych. Do dal-
szych rozważań można przyjąć model układu podmiotowego procesu usługowego 
w usługach publicznych, na który składają się1: 

1) władza publiczna jako organizator procesu świadczenia usług, finansujący 
świadczenia i inwestujący w potencjał usługowy, gwarant jakości usług, zaintere-
sowany przede wszystkim minimalizacją wydatków na dane usługi; 

2) operatorzy usług jako specjalistyczne organizacje, mające merytoryczne kompe-
tencje do świadczenia danych usług, własny potencjał usługowy oferują władzom pu-
blicznym, zabiegają o klienta/użytkownika usług publicznych, świadczenie usługi pu-
blicznej traktują jako własny biznes, z własną mikroekonomiczną efektywnością; 

3) użytkownicy usług publicznych jako beneficjenci różnych świadczeń pu-
blicznych i zarazem obywatele mający prawo do tych świadczeń, swoje zaintere-
sowania orientują na jakość usług i wysokość własnego wkładu finansowego; 

4) zbiorowości/społeczności lokalne jako wspólnoty zainteresowane wieloma 
różnymi usługami publicznymi i oceniające proces świadczenia usług. 

W każdym z przedstawionych powyżej segmentów podmiotowych obecne jest 
myślenie własną kategorią efektywności. Trudno by było tu mówić o wspólnocie 
myślenia efektywnościowego czy o jednolitym efektywnościowym ciągu strate-
gicznym. Tu raczej mamy do czynienia z mechanizmem przetargowym, w ramach 
którego aktorzy chcą ugrać swoje stawki.  

Dla zrozumienia logiki powstawania złożonego zagadnienia efektywności 
usług publicznych istotna jest również struktura przedmiotowa procesu świadcze-

                                                      
1 Model ten został zarysowany w pracy [Kuźnik 2012] oraz rozwinięty w badaniu efektywności 

miejskich usług publicznych [Barczyk i in. 2013, s. 18–28]. 
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nia usług publicznych. Można ją przedstawić syntetycznie [Barczyk i in. 2013, 
s. 33] jako układ rozstrzygnięć dotyczących: 
– inwestowania w technologie i innowacje, 
– generowania produktów usługowych w ramach istniejącego mechanizmu rynku 

i konkurencji, 
– ustalenia standardów aksjologicznych, 
– budżetowania i analizy kosztów. 

W powyższym układzie zostały uwzględnione, z jednej strony, procesy techno-
logiczno-inwestycyjne, które średnio rzecz biorąc, pochłaniają coraz większe środ-
ki finansowe. Czyste, niematerialne usługi oparte na relacjach interpersonalnych 
odchodzą już do przeszłości. Powszechna jest technologizacja usług. Głównie, cho-
ciaż nie wyłącznie, jest to związane z rozwojem i upowszechnianiem się ICT. 
Technologizacja usług rodzi wiele nowych zjawisk i zachowań innowacyjnych. Fi-
nansowanie inwestycji w usługach publicznych zostało wyodrębnione i wyraźnie 
oddzielone od finansowania świadczeń bieżących. Dobrym przykładem w tym 
względzie są standardy finansowo-programowe stosowane w różnych politykach 
Unii Europejskiej. Z drugiej strony, dla oceny efektywności w usługach publicz-
nych istotne są aspekty produktowo-rynkowe. Chcąc wyrokować na temat efek-
tywności, dobrze by było wiedzieć, co konkretnego oferuje się odbiorcy (produkt 
usługowy) i poprzez jaki mechanizm następuje kontakt z odbiorcą (rynek). W usłu-
gach publicznych ani produkt, ani rynek nie jest precyzyjnie określony. W przeci-
wieństwie do usług rynkowych, w ramach których precyzyjnie zdefiniowany jest 
produkt usługowy, w usługach publicznych, szczególnie tych „miękkich”, społecz-
nych, produkt bywa rozmyty, niedookreślony. Powodów takiego stanu rzeczy jest 
wiele, ale wszystkie one mają swoje źródło w tym, co nazwać można standardami 
aksjologicznymi. Usługi publiczne mają swoje oparcie w wartościach uznawanych 
w społeczeństwie. Często są także zapisywane w postaci praw ludzkich czy obywa-
telskich. To z kolei przekłada się na regulacje prawne, nierzadko rangi konstytu-
cyjnej. Konstytucyjnym zapewnieniom o powszechnym, darmowym dostępie do 
ochrony zdrowia czy edukacji może odpowiadać skromna przedmiotowo, źle zorgani-
zowana i marnotrawna oferta usługowa, w ramach której wszyscy usiłują nie do końca 
dookreślić, co tak naprawdę mogą zaoferować „swoim” użytkownikom usług.  

Zdefiniowanie produktu usługowego w usługach publicznych, przy różnych 
naciskach społecznych i politycznych, nie jest łatwe. Jest jednak oczekiwane, bo 
umożliwia tak naprawdę budżetowanie usług i analizę kosztów oraz dalsze diagno-
zy efektywnościowe. Jednakże permanentne niedookreślanie produktu usługowego 
w usługach publicznych, w tym także w usługach komunalnych, powoduje, że nie 
można przyjmować analitycznego punktu widzenia przy ocenie efektywności, gdyż 
dane dotyczące strony wynikowej są niepełne i rozmyte. W dodatku podlegają spo-
łecznemu wartościowaniu.  

Trudność w ocenie efektywności w usługach publicznych, obok omawianej 
powyżej wielopodmiotowości procesu usługowego, bierze się również z różnorod-
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ności sektorowej usług publicznych. Można przyjąć, ograniczając się tylko do 
usług miejskich, że mamy tu bardzo szerokie spektrum usług „konkurujących” o te 
same pieniądze publiczne. Usługi związane z gospodarką odpadami, ochroną śro-
dowiska, edukacją, ochroną zdrowia, pomocą społeczną, porządkiem publicznym 
to tylko przykłady pokazujące, że na poziomie miejskim (dużej gminy) zajmować 
się trzeba wieloma dziedzinami usług. Do pewnego stopnia można te dziedziny 
rozpatrywać odrębnie.  

3. Koncepcje zarządzania efektywnością 
miejskich usług publicznych 

Pytanie o zarządzanie efektywnością czy też o zarządzanie proefektywnościowe 
usługami publicznymi jest istotne, gdyż efektywność nie jest w usługach publicz-
nych nadrzędnym kryterium rozstrzygającym o wyborach strategicznych. Tu zaw-
sze pojawiają się inne, równoważne względem efektywności kryteria wyboru. Myś-
leniu i działaniu efektywnościowemu trzeba zapewnić należyte miejsce w procesie 
zarządzania i polityce rozwoju usług publicznych. Wymaga to wielu działań organi-
zacyjnych, ustaleń prawno-instytucjonalnych i akcji społecznych. Niezbędne w tym 
względzie jest również przygotowanie koncepcyjne o charakterze strategicznym. 

W literaturze przedmiotu można znaleźć wiele podejść do zarządzania publicz-
nego, w tym usługami publicznymi, motywowanych efektywnościowo. Cały nurt 
teoretyczno-koncepcyjny określany mianem nowego zarządzania publicznego wy-
rósł również z troski o efektywne rządzenie w administracji publicznej i organiza-
cjach publicznych oraz efektywne świadczenie usług publicznych.  W dalszej czę-
ści artykułu uwzględnione zostały dwie inspiracje dotyczące koncepcji efektywno-
ściowego zarządzania usługami publicznymi, które często są aplikowane do usług 
świadczonych na poziomie miasta. Tymi inspiracjami są: 

1) podejście określane jako performance management, 
2) model konkurencji określany jako konkurencja oparta na wartościach (value-

based competition), adresowany wprost przez M. Portera do usług zdrowotnych. 
Uzupełnieniem tych dwóch inspiracji koncepcyjnych będą własne doświadcze-

nia autora nad badaniem efektywności miejskich usług publicznych w wybranych 
miastach województwa śląskiego. 

Koncepcja performance management znalazła zastosowanie zarówno na grun-
cie zarządzania korporacyjnego, jak i zarządzania publicznego. Jako koncepcja za-
rządzania w korporacjach nastawiona jest na definiowanie, wymiarowanie i kwan-
tyfikację rezultatów działania firmy jako warunków efektywnego zarządzania. 
Koncepcja ta ma bardziej charakter operacyjny niż strategiczny. Jest zorientowana 
na efektywne osiąganie wielu rezultatów firmy, w różnych przedziałach czaso-
wych, w warunkach, kiedy cała organizacja orientuje się na rezultaty. Koncepcja 
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performance management znalazła bardzo wcześnie szerokie zastosowanie w za-
rządzaniu publicznym, głównie na poziomie lokalnym [Linna i in. 2010]. 

 M. Porter i E. Olmsted Teisberg [2006] sformułowali model konkurencji orien-
tującej się na wartości, adresując go bezpośrednio do amerykańskiego systemu 
usług związanych z ochroną zdrowia. Model odnosi się do całego systemu usług 
zdrowotnych, bez podziału na publiczne i rynkowe. Niejako na marginesie pokazu-
je, że nawet w tak mocno skomercjalizowanym systemie jak amerykański skala in-
terwencji publicznej w usługi zdrowotne jest przeogromna. Usług publicznych nie 
można ograniczyć jedynie do publicznej służby zdrowia. Dla dalszych rozważań o 
zarządzaniu efektywnością w usługach publicznych ważniejsza od podziału na 
usługi publiczne i niepubliczne jest integralność w traktowaniu całego systemu 
usług zdrowotnych. 

Dwie kategorie można traktować jako wyróżnik porterowskiego modelu kon-
kurencji w usługach zdrowotnych. Są to: wartości realnie oferowane pacjentom 
oraz rezultaty poddające się mierzeniu i wartościowaniu. Model jako całość doty-
czy konkurencji bazującej na wartościach odnoszącej się do rezultatów – produk-
tów i usług zdrowotnych. Podstawowe zasady takiego modelu konkurencji opartej 
na wartościach dla odbiorcy – pacjenta obejmują następujące imperatywy [Porter, 
Olmsted Teisberg 2006, s. 97–98]: 
– punkt ciężkości powinien być przesunięty na pacjentów, a nie na obniżkę kosztów, 
– konkurowanie musi dotyczyć rezultatów – produktów materialnych bądź usłu-

gowych dostarczanych pacjentom, a nie różnych oderwanych od siebie proce-
sów funkcjonujących w usługach zdrowotnych, 

– konkurencja powinna koncentrować się na pełnych ciągach procesów leczenia, 
a nie na poszczególnych, oderwanych od siebie procedurach świadczeń zdro-
wotnych, 

– opieka zdrowotna wysokiej jakości powinna być stopniowo i trwale mniej 
kosztowna, 

– wartości muszą wynikać z doświadczeń, skali, procesów uczenia się operato-
rów usług w ramach całego ciągu procesu leczenia, 

– konkurencja powinna mieć charakter regionalny i krajowy, nie zaś lokalny, nie 
powinna zamykać się w małych przestrzeniach, na przykład jednego miasta, 

– informacja dotycząca oczekiwanych przez pacjentów rezultatów świadczeń 
zdrowotnych powinna być powszechnie dostępna, 

– innowatorzy, którzy podnoszą jakość usług zdrowotnych, muszą być nagradza-
ni w systemie. 
Sformułowanie zasad modelu konkurencji w usługach zdrowotnych zostało tu 

poprzedzone licznymi, negatywnymi przykładami złych praktyk w rzeczywistości 
amerykańskiej. 

Porterowski model konkurencji opartej na wartościach ma charakter modelu 
strategicznego. Nie chodzi tu jednak o jednolitą formalną strategię federalną dla 
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wszystkich, ale o jednolite, wspólne w skali kraju myślenie o konkurencji w usłu-
gach zdrowotnych, wyrastające z troski o pacjentów i zdrowie społeczeństwa, a nie 
o oszczędności w wydatkach stanowych czy federalnych na ochronę zdrowia czy 
też o wyższe ceny ubezpieczeń zdrowotnych lub ceny leków, które można uzyskać 
na rynku od potencjalnych pacjentów. 

4. Schemat badań empirycznych efektywnego świadczenia 
miejskich usług publicznych 

W badaniu empirycznym efektywne świadczenie miejskich usług publicznych zo-
stało potraktowane jako wyzwanie strategiczne. 

Wyzwanie to mówi o stałej presji wzrostu kosztów funkcjonowania i rozwoju 
usług publicznych, co jest związane z dwoma czynnikami: technologizacją usług 
oraz wzrastającymi wymaganiami co do jakości usług. Temu wyzwaniu mogą od-
powiadać zjawiska tanienia usług, co może być wynikiem funkcjonowania mecha-
nizmu konkurencji w rozumieniu konkurencji o sumie dodatniej, opartej na warto-
ściach, i/lub podejmowania przedsięwzięć zarządczych, w wyniku których następu-
je wzrost efektywności w usługach publicznych. W badaniu akcent został przesu-
nięty na efektywne zarządzanie w usługach.  

Do badań empirycznych wybrane zostały, po dyskusjach w miastach, w któ-
rych te badania były prowadzone, następujące usługi publiczne: 
– usługi z zakresu e-administracji, jako rodzaj usług administracyjnych nowego 

typu, które dopiero instalują się w miastach, a problemy związane z oceną 
efektywności mają charakter „problemów na starcie”; 

– usługi z zakresu drogownictwa, jako rodzaj usług infrastrukturalnych obecnych 
w miastach od dawna, usług bardzo kosztownych, których zakres przedmioto-
wy jest potencjalnie bardzo duży i może być zawężany lub niedookreślony; 

– usługi edukacyjne, w zakresie, za jaki odpowiadają miasta, jako rodzaj usług 
społecznych ważnych dla społeczności lokalnych, którym także władze lokalne 
przyznają priorytet, w tym w polityce budżetowej miasta. 
Powyższe usługi publiczne bardzo różnią się od siebie, tak że trudno było po-

sługiwać się w badaniu ich efektywności w pełni jednolitym schematem meto-
dycznym. W każdym z trzech przypadków podstawą badania empirycznego były 
zawsze zarówno cztery perspektywy podmiotowe, to jest: władza publiczna, opera-
torzy usług, użytkownicy usług, społeczności lokalne, jak i przekroje analizy typu: 
standardy aksjologiczne, produkty, rynki i konkurencja, technologie, innowacje i 
inwestycje oraz budżetowanie i koszty. 

Procedura badania empirycznego obejmowała każdorazowo pewien stały ze-
staw zagadnień, których rozwinięcie następowało w trakcie spotkań warsztatowych 
z przedstawicielami danych usług miejskich. Do tych podstawowych zagadnień 
można zaliczyć: 
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– ustalenie zakresu przedmiotowego usługi i jej miejskiego wymiaru, 
– wytypowanie najważniejszych uczestników procesu świadczenia danej miej-

skiej usługi oraz ich miejsca i roli w procesie usługowym, 
– charakterystykę zasobów/nakładów, które można wykorzystać w procesie 

usługowym, 
– charakterystykę czynności, działań i przepływów, które składają się na proces 

świadczenia usługi w konkretnych warunkach danego miasta, 
– opis produktów usługowych, które wyłaniają się z procesu świadczenia danej 

usługi, 
– charakterystykę preferowanych przez władze lokalne kryteriów oceny efek-

tywności usługi miejskiej. 
Ustalenie zakresu przedmiotowego badanej usługi można traktować jako rodzaj 

wejścia w diagnozę usługi. Zakres przedmiotowy usługi wcale nie jest tak oczywi-
sty, jak mogłoby się to z pozoru wydawać. Samo nazwanie usługi i wyjście poza 
proste czynności i obowiązki jednostki samorządowej wymaga odwołania się do 
wartości, które ta usługa ma sobą reprezentować. Miejskie usługi publiczne są za-
zwyczaj częścią usług świadczonych w szerszym kontekście terytorialnym i pod-
miotowym. Sprecyzowanie miejskiego charakteru i wymiaru danej usługi trzeba 
było traktować jako odrębne zagadnienie badawcze. 

Ustalenie, kto uczestniczy w procesie świadczenia danej usługi, pozwoliło każ-
dorazowo zdefiniować (zarysować) pola współdziałania i potencjalnych konfliktów 
oraz ocenić oczekiwania różnych podmiotów zarówno po stronie operatorów, jak i 
użytkowników usługi. Analiza podmiotowa pozwala również ocenić potencjał 
wdrożeniowy usługi. 

Charakterystyka zasobów wykorzystywanych w procesie usługowym była trak-
towana w pierwszej kolejności jako próba oceny kosztochłonności danej usługi, 
a dalej jako próba oceny skali inwestowania w usługę. Charakterystyka zasobów 
łączy się z charakterystyką procesu usługowego rozumianą jako transformacja za-
sobów na rzecz generowania produktów usługowych. Zdefiniowanie produktów 
usługowych okazało się trudne o tyle, o ile władze publiczne przywiązują większą 
wagę do zorganizowania samego procesu świadczenia usługi niż do rezultatów te-
go procesu. Władze publiczne mogą też mieć swoje zmieniające się w czasie prefe-
rencje co do kryteriów oceny efektywności świadczenia danej usługi. 

Poszczególne studia przypadku odnoszą się do specyfiki badanych usług. Re-
zultaty badań empirycznych zostały ujęte w formie rekomendacji strategicznych, 
to jest rekomendacji adresowanych do sfery zarządzania i polityki lokalnej. Reko-
mendacje strategiczne obejmują każdorazowo wyzwania strategiczne oraz zasady 
kształtowania procesu usługowego. Wyzwania strategiczne odnoszą się do zagad-
nień, które obowiązkowo trzeba podjąć. Natomiast rekomendacje – zasady przy-
pominają o wymogach współczesnego governance, w ramach którego przebiega 
proces świadczenia miejskich usług publicznych. 
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5. Wnioski z badań empirycznych 

Wnioski z badań empirycznych można ująć syntetycznie w następujących punktach. 
1. Podmioty uczestniczące w procesie świadczenia usług nie do końca myślą o 

swoich zadaniach i działaniach w kategorii usługi. Z pola widzenia zarówno wła-
dzy publicznej, jak i operatorów usług ginie użytkownik – beneficjent i ważne dla 
niego wartości. Istotną wartością często staje się ważne, skomplikowane technicz-
nie, kosztowne urządzenie infrastruktury, które trzeba zbudować i utrzymywać. 

2. Wiele trudności nastręcza zdefiniowanie produktów usługowych oferowa-
nych w ramach miejskich usług publicznych. Utrudnia to dalej mówienie o wydat-
kach, kosztach, ewentualnych przychodach, które należałoby w pierwszej kolejno-
ści odnosić do produktu usługowego. 

3. Badane miejskie usługi publiczne – edukacja, drogownictwo, e-administra-
cja – znajdują się w różnych fazach swojego rozwoju i rozwoju miejskiego. Rzutu-
je to wyraźnie na postrzeganie i rozumienie efektywności. Usługi edukacyjne są 
mocno osadzone w strukturach miasta i istnieje tu wiele „utartych ścieżek” myśle-
nia efektywnościowego. W drogownictwie przeważa filozofia budowania dróg za 
„zdobyte” pieniądze. Wartością jest tu sama droga o wysokich parametrach użyt-
kowych. E-administracja jako kompleks usług miejskich znajduje się w początko-
wej fazie swojego rozwoju. Rodzi to przekonanie o konieczności skoncentrowanego 
inwestowania w te usługi, chwilowo bez oglądania się na rezultaty i beneficjentów. 

4. Władze miast i specjaliści zarządzający w danym sektorze usług miejskich 
są otwarci na poszukiwanie nowych metod analizy i zarządzania. Są chętni do 
wprowadzania zmian, instalowania rzeczy nowych.  
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