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WPROWADZENIE

Procesy sktadajace si¢ na wyrazanie ocen przebiegaja w réznym zakresie,
z réznym natezeniem 1 czestotliwoscia w zaleznosci od wysitku intelektual-
nego. Istotng rolg odgrywaja oceny w aktywnosci zawodowej, konczacej sie
wytworzeniem produktéow lub $§wiadczeniem ustug®. Oceng mozna traktowac
w trojaki sposob: jako wyraz spojrzenia bez glebszej refleksji, proces jej po-
wstawania, jak tez przygotowana opini¢ w postrzeganiu pewnej czg¢sci rzeczy-
wistosci. Na plan pierwszy wybijaja si¢ oceny majace charakter diagnostycz-
ny [Lukasiewicz, 2004, s. 259]. Przedmiotem zainteresowania w artykule jest
analiza dokonywania ocen na polu zawodowym, odniesionym do gospodarki
samorzadu terytorialnego (dalej: samorzadu). Przechodzac do operacjonalizacji
przyjeto wyktadnie stownikowa, iz jest nig sad o wartosci czego$ (kogos) wy-
razony w formie ustnej lub pisemnej [Stownik jezyka polskiego, 1979, s. 436].
Ocena to inaczej osad, opinia, opracowanie, poglad, konstatacja, stwierdzenie
[Skorupka, 1991, s. 116—117]. Na ogdt uwaza sig, ze ocena moze by¢ dodatnia
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Pierwsze determinowane sg emocjami, intuicja, przekonaniem i tzw. krotka chwila; drugie wymaga-
ja odpowiednio dtuzszego czasu i sg bardziej ztozone. Oceny specjalistyczne naleza do kanonu
metod i technik sztuki tworczego dzialania w jakiej$ dziedzinie zawodowej. Jej tajniki to inaczej
wiedza 1 umieje¢tnosci, sktadajace si¢ na zdolno$ci, ktore moga by¢ nazwane ad hoc warsztatem
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badawczym.
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(pozytywna) lub ujemna (negatywna), nie moze by¢ oboje¢tna [Pszczotowski,
1978, s. 141]. Mozna zatozy¢, ze wyrazona opinia bedzie tez wyposrodkowana
(umiarkowana, neutralna). Upraszczajac mozna powiedzie¢, ze ocena przejawia
si¢ jako forma sposobu widzenia rzeczywistosci.

Prowadzone wywody opieraja si¢ o trzy zatozenia metodyczne. Po pierwsze,
kazda ocena jest zawsze ,,przypisana’ do okreslonego obiektu badania; po drugie
charakter oceny i jej warto$¢ merytoryczna stanowi pochodng liczby jej autoréw.
Jakos$¢ oceny wynika wtedy z organizacji ich wspotpracy i1 osobistego wkiadu.
Ocena indywidualna jest bardziej jednoznaczna i zwarta, natomiast zespotowa
ma charakter koncyliacyjny i stanowi rezultat kompromisu oraz wypadkowa
ocen indywidualnych (roboczych). Po trzecie, autorom oceny powinna przy$wie-
ca¢ swiadomos¢ okreslonej sekwencji dziatan publicznych w samorzadzie. Jej
naruszenie prowadzi do mylnej diagnozy i oceny nieadekwatnej do rzeczywisto-
$ci. Punktem wyjscia dla analizy jest obszar polityki (pierwszy), w ktorym okre-
sla si¢ warunki i zasady gospodarowania (obszar drugi). Dzieki temu mozliwe
jest wypracowanie srodkow dla zaspokojenia potrzeb zbiorowych mieszkancow
(obszar trzeci). Postulatem pod adresem tych sfer sg zadania, aby rzadzenie byto
,,dobre”, a gospodarowanie efektywne dla poprawy warunkéw zycia [E. Wojcie-
chowski, 2009, s. 9].

Celem zamystu badawczego w artykule jest charakterystyka czynnikdéw
ksztattujacych system ocen dotyczacych samorzadu. W zwiazku z tym przyjeto
tez¢ badawcza, ze w polskim samorzadzie nie wyksztalcit si¢ jeszcze w pehi
system oceny jego dziatalnosci, a wykorzystywane dotad oceny sktadajg si¢ bar-
dziej na luzny i nieskojarzony zbior opinii, wyrazanych przez uczestnikoéw samo-
rzadu®. Artykut ma charakter studium teoretycznego, identyfikujacego problem.
Zostal przygotowany z zastosowaniem metod: opisowej, krytycznej interpretacji
istniejacych rozwigzan w zarzadzaniu publicznym, wykorzystujac dostepng (ale
rozproszong) literatur¢ przedmiotu. Ze wzgledu na autorska perspektywe spoj-
rzenia na badane zagadnienie, niektore watki moga mie¢ charakter dyskusyjny.
W polskim pis$miennictwie kwestia oceny funkcjonowania i rozwoju samorzadu
nie doczekala si¢ jeszcze pelnego odzwierciedlenia. Pewne propozycje w tym za-
kresie przedstawili m.in. P. Swianiewicz [1995, s. 3], E. Wojciechowski [1996,
s. 1-35], M. Wojciechowski [2009, s. 217-279], Unia Metropolii Polskich [1998].

SFORMULOWANIE PROBLEMU

Ramy analizy opisowej zostaty zawezone do postrzegania gospodarki samo-
rzadu, zarzadzania nig oraz prowadzonej polityki publicznej. O kazdym dziata-

4 Przez uczestnikow samorzadu autorzy rozumieja podmioty decyzyjne, biorace udziat w cyklu
$wiadczenia ustug publicznych. Sa nimi: mieszkancy, organy samorzadu, jego administracja, pozos-
tate stuzby komunalne, przedsigbiorcy, organizacje spoteczne itd.
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niu i jego efektach mozna pozyska¢ wiedz¢ bezposrednio z autopsji lub posred-
nio z opisu procesow i zjawisk. Percepcja funkcjonowania i rozwoju samorzadu
z wielu stron staje si¢ przestanka do wyrazania roznych ocen, stanowigcych na-
stepnie podstawe decyzji’. Oceny stanowig cze$¢ zasobdw informacyjnych wy-
korzystywanych w praktyce. Niepetna informacja jest jednym z podstawowych
zrodet zjawiska okreslanego niesprawnos$cia rynku i niesprawnoscia panstwa
[Stiglitz, 2004, s. 10, 99—-100]. W samorzadzie, zbiér ocen jego dziatalno$ci ma
tworzy¢ system warunkujacy podejmowanie racjonalnych decyzji [Filipiak, 2009,
s. 28-29, 129-132]. Procesy zarzadzania (kierowania, regulowania) z istoty maja
charakter informacyjno-decyzyjny, polegajacy na pozyskiwaniu informacji, prze-
twarzaniu ich w decyzje i przekazywaniu do wykonania [Sulmicki, 1972, s. 42].
Ocena jest sktadnikiem dziatan w formule: dane — informacje — wiedza [Racz-
kowski, 2015, s. 139]. Zbudowanie takiego systemu ocen jest bardzo trudne
z przyczyn koncepcyjnych, organizacyjnych oraz pomiaru (ilosciowego i jako-
sciowego). Analiza efektywnosci ocen przebiegu procesow i zjawisk oraz zdarzen
staje si¢ zatem kwestig badawczg o istotnej uzytecznosci praktycznej, wyrazajacej
si¢ sprawnoscig (skutecznos¢, gospodarnosé i efektywnose).

Pole rozwazan wyznacza przyjecie perspektywy teoretycznej opisujacej zbior
ocen. Powszechnie uznaje si¢, ze catosciowa ocena wtadz samorzadu i stopien za-
dowolenia z ich pracy odbywa si¢ cyklicznie, w procesie wyborczym, z wyjatkiem
przypadkéw uruchomienia referendum. Weryfikacja ich przydatnosci nie powinna
by¢ jedynie finalna, lecz wzbogacona o zbiory ocen dotyczacych réznych aspek-
tow funkcjonowania samorzadu. Oceny ogdlne sg trudne do przygotowania, a jej
sktadniki powinny ogniskowac sie wokot najistotniejszych walorow 1 warunkow
samorzadu. Sg pracochtonne i wymagajg zaangazowania specjalistow réznych
dziedzin gospodarki. Oceny te skupiaja si¢ na postrzeganiu samorzadu w $wietle
jego atrakcyjnos$ci, konkurencyjnosci i innowacyjnosci. Potrzebnym elementem
oceny jest zidentyfikowanie wyzwan, stabosci i zagrozen w otoczeniu rynkowym
i ryzyka dla samorzadu. Waznym aspektem takich ocen jest m.in. wiedza o dostep-
nosci przestrzennej i ekonomicznej do podstawowych ustug publicznych (rzadko
dotyczaca ich standardow), o gospodarce finansowej i majatkowej, czy zamierze-
niach inwestycyjnych.

Przygotowanie oceny mieSci si¢ w pewnym procesie myslowo-tworczym,
obejmujacym nastepujaca sekwencje dziatania:

— okreslenie przedmiotu oceny,

— zasilanie informacyjne,

— ocena i opinia,

— przygotowanie dokumentacji (formalny wyraz).

5 Naturg samorzadu jest funkcjonowanie i rozwoj, za$ praktycznym wyrazem — $wiadczenie
ustug publicznych oraz ksztattowanie warunkow zycia mieszkancow w $wietle rozwigzywania
problemow spotecznych.
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Dostrzegajac problem mozna stwierdzi¢, ze z systemu informacji elemen-
tem najbardziej uzytecznym sa wlasnie omawiane oceny. Wyrazaja one ostatecz-
ny osad na podstawie informacji wykorzystanej w procedurze badania (analizy).
Intencja rozwazan jest podkreslenie roznej roli i charakteru dokonywanych ocen,
stad zostaly one wydzielone w odrebny przedmiot zainteresowania.

NIEZALEZNOSC I OBIEKTYWIZM

W analizie poznawczej odnoszacej si¢ do kategorii oceny, elementem za-
ktocajacym jest jej charakter wywodzacy si¢ z pozycji, z ktérej dokonuje si¢
oceny. W tym miejscu powstaje dylemat metodologiczny, polegajacy na wy-
znaczeniu proporcji w doborze przygotowania oceny — uzycia czynnika subiek-
tywnego i obiektywnego. Sprawa jest ztozona, bowiem wigze si¢ z interpretacja
faktow sktadajacych si¢ na zbudowanie oceny.

Cecha nowoczesnego zarzadzania jest nastawienie si¢ na fakty, czyli po-
dejmowanie decyzji na podstawie analizy danych liczbowych [Rogala, 2003,
s. 21-22]. Moga wystapi¢ dwie sytuacje, w zaleznosci od tego, kto jej dokonu-
je. W pierwszej, ocene przeprowadza kto$ lub osoby pracujace w strukturach
samorzadu, abstrahujac od jednostki organizacyjnej, w ktorej sa zatrudnione.
Dziatanie wewnatrz samorzadu i ponoszenie odpowiedzialnosci za efekty pracy
(wg kompetencji) nadaja ocenie ksztalt i wyraz, z duzym udziatem sadow su-
biektywnych. Jest to zrozumiate, gdyz oceniajacy jest osobiscie zaangazowany
w sprawy samorzadu i staje si¢ solidarny z najblizszym otoczeniem. Mowiac
inaczej, ocena pochodzaca od ,,srodka” samorzadu jest zdominowana przez in-
dywidualne postrzeganie rzeczy i interesu. W interpretacji ekonomicznej taka
ocena wynika z podej$cia normatywnego (wartosciujacego i postulatywnego)
[Milewski, 1998, s. 18].

W drugiej, dotyczy oceny procesow, zjawisk w ujgciu mozliwie jak najbar-
dziej obiektywnym (podejscie pozytywne). Warunkiem tego s3: bezstronnosc,
uczciwosé 1 wiarygodnos¢. Wymog bezstronnosci jest spetniony, jesli ocena do-
konywana jest z zewnatrz samorzadu z przekonaniem, ze daje to poczucie nieza-
leznosci. Kluczowym podmiotem takiej oceny sa mieszkancy, pod warunkiem, ze
dysponujg odpowiednimi informacjami. W samorzadzie (podobnie jak w przed-
sigbiorstwie) zaznacza si¢ problem rozdzielenia funkcji publicznych i asymetrii
informacji. W teorii kwesti¢ t¢ opisuje koncepcja agencji (principal agent the-
ory) [Zalewski (red.), 2005, s. 14-15]. Najbogatszg informacjg dysponuja spe-
cjaliSci (administracja), mniejsza czynnik polityczny, za§ najmniejszg miesz-
kancy. Wtadze samorzadu wystepuja w podwdjnej roli: mocodawcy i agenta.
Zmniejszeniu asymetrii stuzy zbior dziatan (kontrola medidéw, polityka informa-
cyjna, partycypacja mieszkancow w zarzadzaniu).
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Wydaje si¢ jednak, ze niezaleznosc¢ jest czyms relatywnym i zalezy od jakos$ci
warsztatu zawodowego oraz zrodta finansowania sporzadzenia takiej oceny®. Takze
W tej sytuacji wystepuje przenikanie elementéw obiektywnych i subiektywnych,
zapewne z przewaga tych drugich. Dokonanie oceny zblizonej do obiektywne;j jest
duzo trudniejsze, poniewaz wymaga zastosowania procedur i technik analitycznych.
Przewaga w ocenie czynnika subiektywnego jest oczywista, gdyz osad pochodzi
z woli osoby oceniajacej, ktora wlacza do analizy osobiste odczucia zwigzane ze
swiatopogladem, koncepcjami ekonomicznymi, preferowaniem okreslonego mode-
lu zarzadzania itp. Chyba najblizsza ocenie obiektywnej jest rzetelna analiza sta-
tystyczna. Na drugim biegunie jest intuicja, bazujaca na do§wiadczeniu [Giuliani,
2003, s. 181]. Konczac mozna stwierdzic, ze ocena ostateczna jest bardziej wypad-
kowa wptywu czynnikow subiektywnych i obiektywnych, anizeli jednoznacznym
pogladem, czy sadem. Ta ostatnia wystepuje jedynie w sytuacjach, gdy mamy do
czynienia z okolicznosciami i warunkami technicznymi (uregulowanymi normami
i standardami). W metodologii nauk prawda subiektywna plasuje si¢ nizej od osadu
obiektywnego. Obszarem posrednim jest tzw. prawda intersubiektywnie sprawdzal-
na [Perechuda, 2017, s. 79].

ROZNE POZIOMY I ASPEKTY OCEN

Rozbudowane oceny moga dotyczy¢ réznych ptaszczyzn, w tym o charakte-
rze identyfikacyjnym, poréwnawczym, diagnostycznym oraz sprawnosciowym.
W pierwszej ma miejsce uruchomienie sformalizowanego toku postgpowania
(modelu), zmierzajacego do ustalenia wyniku ekonomicznego na prowadzonej
dziatalnosci. Dla oceny ekonomicznej istotne jest stwierdzenie, czy dziatalnos¢
jest rentowna, tzn. przynosi dodatni wynik finansowy (zysk)? W drugiej iteracji
istotne jest rozpoznanie, czy przychody z prowadzonej dziatalno$ci pokrywaja jej
koszty (niektorzy nazywaja ja bezwynikowa). Nastepnym krokiem jest badanie
sytuacji, w ktorej poziom cen badz zatozenia polityki spotecznej nie zapewnig sfi-
nansowania samych kosztow dziatalnosci. Wtedy ocena sprowadza si¢ do uzyska-
nia odpowiedzi na pytanie, czy uzyska si¢ to przy mozliwie najmniejszych kosz-
tach lub stracie? Taka procedur¢ oceny stosuje si¢ m.in. w gospodarce komunalnej
Niemiec [Czechowski, 1987, s. 3]. W drugiej ptaszczyznie, zbior ocen uktada si¢
w okreslonym, lecz w dowolnym porzadku. Najczgséciej dokonujemy poréwnania
sytuacji, efektow, pozycji w horyzoncie czasowym. Thumaczy to ocen¢ poprawy
(lub nie) w poczuciu zmiany warunkow jakosci zycia lub innych miar. Innym po-
réwnaniem jest odniesienie si¢ do przyjetego wzorca traktowanego jako warto$¢

¢W skrajnym przypadku prawdziwa niezalezno$¢ wystepuje wowczas, gdy wyrazajacy oceng
nie pobiera za to wynagrodzenia, czyli kieruje si¢ jedynie wlasng wola i przekonaniem. Wydaje sig,
ze z drugiej strony taka opinia bedzie raczej powierzchowna, poniewaz solidna i rzetelna — wymaga
wysitku i naktadu pracy (niekiedy duzego).
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docelowa. Jest to typowe dziatanie w formule poréwnawczej. Pewng odmiang
tego typu oceny jest porownanie si¢ do najlepszych liderow. Czesto spotykane jest
poréwnanie istniejgcego stanu rzeczy do oczekiwan lub aspiracji. Latwo zauwa-
zy¢, ze jest to bliskie ocenie w kategoriach skutecznosci dziatania.

W trzeciej plaszczyznie oceny dotycza sprawnosciowej strony dziatalno$ci
gospodarczej. Narzgdziami pozwalajagcymi na dokonanie oceny sg standardowe
miary stosowane w rachunku ekonomicznym, tzn. skuteczno$¢, ekonomiczno$¢
i efektywnos¢. Do grupy tej nalezy zaliczy¢ analize 1 oceng jakosci, realizacji
w czasie (terminie) oraz celowo$¢ podjecia dziatalnosci. Takie kryteria jak rzetel-
no$¢, sumienno$¢, solidno$¢ majag charakter substancjonalny i podlegaja przede
wszystkim ocenie subiektywnej. W czwartej, zadaniem diagnozowania okreslo-
nego dziatania lub stanu jest ocena w nastgpujacych warstwach: poziomu bez-
wzglednego, poziomu relatywnego, w tym struktury, tempa, dynamiki, perspek-
tywy czasowej oraz zalezno$ci zachodzacych migdzy okreslonymi kategoriami
ekonomicznymi. Wida¢ z tego, ze kwestia przeprowadzenia oceny z proponowa-
nego punktu widzenia ma charakter warsztatowy.

Na proces formutowania oceny nalezy spojrze¢ z réznych perspektyw. Przyj-
mujac za kryterium klasyfikacji czas, oceny zawieraja si¢ w krotkim lub w dtugim
okresie, jak tez ex ante i ex post. Ocena przebiegu procesu mi¢dzy skrajnymi
momentami nazywana jest monitorowaniem [Markowski, 1999, s. 208-209]. Wy-
razenie opinii moze by¢ natychmiastowe badz z niewielkim lub dtuzszym na-
mystem. W gre wchodzi jeszcze ocena w czasie ultrakrotkim, ktora dla celow
praktycznych wystepuje sporadycznie. Opinie sporzadzone w dtuzszym czasie
daja wicksza pewnos¢ zobiektywizowanego spojrzenia. Typy tych ocen opieraja
si¢ na osobistym przekonaniu, na rzeczywistych danych lub wynikaja z emocji: na
pierwszy ,,rzut oka” lub pod wptywem chwili. Nalezy zauwazy¢, ze dla tych ocen,
kontekstem jest zwykle punkt odniesienia (poréwnania)’. Po pewnym czasie spoj-
rzenie na przedmiot zainteresowania moze zmieniac si¢, a nawet nabiera¢ innego
wymiaru. Z kolei ocena przygotowana w dluzszym czasie, opiera si¢ na chtodnej
kalkulacji kosztow i korzysci, zwigzanych z analizowanym zagadnieniem. Istnie-
je wtedy duza szansa, ze tak tworzona ocena bedzie najblizsza rzeczywistosci.
Istotng role w takiej procedurze odgrywa pozyskanie dodatkowych informacji,
nie zawsze dostepnych (np. dla uzytkownikéw samorzadu). Jest to kwestia do-
stepnosci 1 przejrzystosci proceséw decyzyjnych w samorzadzie, z ktorych wiele
jest nieznanych na co dzien dla obserwatora. Nawigzujac do czasu, oceny moga
by¢ poczatkowe, tj. dotyczace opinii na poczatku okresu, jak tez koncowe wzbo-
gacone danymi o przebiegu procesu. Innym podzialem jest wyodrgbnienie ocen
historycznych, odnoszacych si¢ do zasztosci, ocen stanu biezacego (terazniejszo-
$ci) oraz najtrudniejszych chyba ocen przysziosci. Przygotowanie oceny prospek-

7 Ocena taka jest zblizona do benchmarkingu (wzorca). Kontekst badania oceny jest bardzo
istotny, gdyz poprzez charakterystyke warunkow i okoliczno$ci wydobywa si¢ niejako druga warst-
wa, grunt dla badania materiatu faktograficznego, poddanego analizie i ocenie.
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tywnej, obejmujgcej plany, programy, prognozy, studia, jest skomplikowane ze
wzgledu na rosnacy czynnik niepewnosci. Oceny moga by¢ tworzone bezposred-
nio, poprzez osobisty udzial lub posrednio przez innych. Opinie mogg miec¢ takze
charakter wewnetrzny (,,zatrzymane” w mys$lach) lub zewnetrzny, zmaterializo-
wany w opracowaniach, do ktérych ma dostep wigcej 0sob.

Przyjmujac za kryterium podziatu zakres i charakter, mozna wyodrebni¢ oce-
ny kompleksowe (cato$ciowe) i oceny fragmentaryczne (odcinkowe). Pierwsze
odnoszg si¢ do catosci gospodarki samorzadu, a ich zupetnos$¢ i holistyczne pode;j-
Scie, sifg rzeczy skupia si¢ na rozlegtym zasiggu, kosztem ptytszego ujecia przed-
miotu analizy. W metodologii badan zaczyna dominowac to podejscie, ujmujace
razem wszystkie istotne aspekty®. Oceny odcinkowe ograniczaja si¢ do spojrzenia
na wybrang dziedzing, branze, fragmenty spraw publicznych w samorzadzie. Sita
oceny koncentruje si¢ tutaj na wezszym zakresie 1 ,,glebszym” wgladzie w mate-
ri¢ badania. Ilustracja sa np. oceny dotyczace przejrzystosci zycia publicznego za
pomocg pomiaru zjawiska korupcji. Oceny catosciowe sg na ogot bardziej ogolne,
za$ odcinkowe bardziej konkretne i szczegétowe. Wybodr typu oceny jest podyk-
towany jej celem i funkcjg. Czg$¢ ocen sigga do tzw. korzeni rzeczy, zatem sg
doglebne i lepiej ugruntowane, inne za$ plytkie, powierzchowne, a nawet pobiez-
ne dla celow doraznych. Pod wzgledem przedmiotu oceny w samorzadzie moga
dotyczy¢ wladz (stanowigcych 1 wykonawczych), administracji i jednostek orga-
nizacyjnych (jednostek i zaktadow budzetowych oraz spotek komunalnych), jak
tez jednostek pomocniczych gminy (solectwa, osiedla, dzielnice, miasta). Uzywa-
jac nazwy z koncepcji public governance oceny tego typu moga by¢ adresowane
dla innych interesariuszy (stakeholders), tozsamych z uzytkownikami samorzadu.
Szczegolne miejsce w ocenach zajmujg opinie mieszkancow, poniewaz organy sa-
morzadu tworza wespot z polityka krajowa warunki zycia w skali lokalnej. Mimo
ze ocena mieszkancoéw (w sensie statystycznym) jest bardzo trudna ze wzgledow
metodologicznych, ich monitorowanie powinno by¢ prowadzone w sposob cig-
gly, gdyz sa oni odbiorcami i konsumentami $wiadczonych ustug publicznych.

Potrzeba cigglego obserwowania dotyczy rowniez gospodarki finansowej sa-
morzadu, bowiem zakres i jako$¢ uslug jest uwarunkowany wielkoscig wydat-
kow budzetowych, determinowanych przez dochody. Stad wielko$¢ nadwyzki
operacyjnej i nadmiernego zadtuzenia wptywaja na poziom efektywnosci wydat-
kéw budzetowych. Kolejng wazng formga jest ocena efektywnosci wykorzystania
publicznych srodkow finansowych w budzecie samorzadu. Jej wielkos¢ okresla
bowiem rozmiar i standard $wiadczonych ustug publicznych dla zaspokojenia
zbiorowych potrzeb ludnos$ci. Nieracjonalno$¢ lub marnotrawstwo $rodkow ob-
niza jako$¢ zycia, ktora stanowi podstawowe kryterium oceny atrakcyjnosci sa-
morzadu. Chodzi tutaj o oceng efektywnosci grupy wydatkéw w budzecie, tak
na dziatalno$¢ operacyjna (biezaca), jak i majatkowa (inwestycyjna); ocene efek-

8 Przyktadem takiej oceny jest jako$¢ z punktu widzenia atrakcyjnosci zycia.
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tywnoS$ci przedsigwzig¢ gospodarczych, rozwigzan organizacyjnych, technicz-
nych (infrastrukturalnych) oraz innowacyjnych. Waznymi ocenami sg tez opinie
o efektywnosci zastosowan metod i technik zarzadzania, oceny dziatania jedno-
stek organizacyjnych, przeksztatlcen modernizacyjnych (w tym wtasnosciowych).
Problematyka ekonomiczna stanowi element oceny samorzadu. Jego mieszkan-
cy sg wlascicielem duzych zasobéw w postaci: czynnika ludzkiego (zatrudnienie
w stuzbach komunalnych), majatkowego (tereny i infrastruktura) i finansowego
(budzet). Imperatywem lezacym u podstaw polityki rozwoju jest racjonalne ich
wykorzystanie dla dobra mieszkancow. Zaspokojenie potrzeb jest reprezento-
wane przez interes publiczny rozumiany jako warto$¢ zbiorowa, tj. zaspokajanie
potrzeb ogdtu, wigkszosci lub nawet mniejszosci obywateli. Wymaga to duzej
wiedzy specjalistycznej oraz umiejetnosci kierowniczych w réznych ogniwach
gospodarowania i zarzadzania’®.

ZAKRES I ZRODEA INFORMACJI

Zrédta informacji niezbednych dla przeprowadzenia ocen w samorzadzie sa
wielorakie. Pierwszym i najbardziej ogdlnym jest ocena pochodzaca z autops;ji.
Mozna zatozy¢, ze jest to chyba najbardziej rzetelna i prawdziwa ocena, poniewaz
powstaje pod wptywem chwili niepowodujacej jeszcze znieksztalcenia obrazu.
Nastepnym bogatym zrédtem informacji jest zgromadzenie i analiza dokumenta-
cji administracyjnej. Cz¢s¢ z nich jest dostgpna publicznie (droga elektroniczng),
inne wymagaja dotarcia do komorki organizacyjnej urzgdu lub jednostki organi-
zacyjnej samorzadu. Kolejnym zrédtem zdobycia informacji sg dane pochodzace
ze statystyki publicznej krajowej 1 zagranicznej. Ich uktad i klasyfikacja ma cha-
rakter standardowy, przy czym nie zawsze istnieje dostep do petnych informacji,
a wiele istotnych nie jest publikowana'®.

Cenne s3 opracowania o charakterze naukowym i badawczym, przygotowane
przez specjalistow i ekspertow, jak tez opracowania wyspecjalizowanych insty-
tucji na rynku. Na uwage zashuguje doniosto$¢ ocen zawartych w dokumentacji
pokontrolnej, przygotowanej m.in. przez NIK, regionalne izby obrachunkowe
oraz jednostki kontroli wewnetrznej. Zrédtem informacji dla ocen s3 takze wyni-
ki analizy komparatywnej, uwzgledniajacej obiekty, do ktérych warto si¢ pordw-

° Procesy te obrazuja dwie strony zamiany ograniczonych zasobéw w strumien dobr (pro-
duktow, ustug). Gospodarowanie ma charakter transformacyjny z orientacja na efektywnosc,
za$ zarzadzanie — koordynacyjny w zbiorze elementow z ukierunkowaniem na skutecznos$¢
osiagania celow.

1 Tlustracjg jest brak danych o wielkosci zatrudnienia w urzedach i innych jednostkach orga-
nizacyjnych samorzadu, jak tez o poziomie zadluzenia w spotkach komunalnych. Uniemozliwia to
rozpoznanie kondycji finansowej samorzadow, jak tez przeprowadzenie ocen poréwnawczych dla
celow efektywnosciowych.
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na¢. W tej grupie znajdujg si¢ tez roznego rodzaju rankingi, noty ratingowe oraz
zbiory informacji tzw. dobrych praktyk. Oceny w postaci indeksow i rankingdw
dostarczaja informacji o walorach i konkurencyjno$ci samorzadu. Informacje
dla sporzadzenia ocen moga pochodzi¢ takze z opracowan okazjonalnych typu
audyt, ewaluacja, programy i strategie, sprawozdania z dziatalno$ci, prognozy,
foresighting, instrumenty poprawy jakos$ci, sondaze badajace opini¢ publiczna,
informacje medialne. Szkoda, Ze nie stworzono w Polsce instytucji analitycz-
no-badawczej, zajmujacej si¢ gromadzeniem i przetwarzaniem informacji o naj-
wazniejszych dziedzinach samorzadu. Dysponowataby ona bankiem informacji,
peligcym funkcje oceny efektywnosciowej, popularyzatorskiej, zbioru dobrych
praktyk, analiz poré6wnawczych, innymi stowy gromadzitaby podstawowa wie-
dz¢ o gospodarce samorzadu, dostgpna w sposob bezposredni dla jak najwigkszej
grupy odbiorcow. Obecne pozyskanie informacji zajmuje duzo czasu''. Pewnym
wzorem moga by¢ instytucje za granica: Audit Commission w Wielkiej Bryta-
nii, czy Bertelsmann Stiftung w Niemczech [M. Wojciechowski, 2014, s. 182;
Dolewka, 2008, s. 237-238]'2. W Polsce wickszo$¢ samorzagdow mato informuje
0 swojej dzialalnosci®.

PROCEDURA OCENY

Oceng jako wytwor tworczego myslenia poprzedza kilka innych czynnosci.
Poczatek daje zamyst i cel oceny, cho¢ zwykle mamy do czynienia z ocenami
odruchowymi, ad hoc. Zebranie istotnego materialu faktograficznego dla spo-
rzadzenia rozwinietej oceny jest rzeczg trudng, zarowno w sensie jego zakresu,
jak 1 jako$ci. Wymaga to czasu i zaangazowania innych. Zgromadzone informa-
cje sa poddane analizie dla charakterystyki obiektu zainteresowania. W tej fazie
uzyteczne s3 zdolno$ci analityczne i zastosowanie odpowiednich metod, dzigki
ktorym powstaje elementarna wiedza o procesach i zjawiskach. Dalszym kro-

"'Wymaga to poszukiwania i dotarcia do wielu Zrodet, m.in.: Bank Danych Lokalnych GUS,
strony internetowe poszczegdlnych jednostek samorzadowych, Ministerstwo Finansow, regionalne
izby obrachunkowe, NIK, Ministerstwo Administracji i Spraw Wewngtrznych, periodykow specjal-
istycznych itd.

12 Z badan Z. Dolewki wynika, ze samorzady na ogét niechetnie dzielg si¢ z innymi informac-
jami i pozytywnymi do§wiadczeniami [Dolewka, 2008, s. 301].

13 Jesli chodzi o obligatoryjny Biuletyn Informacji Publicznej to zamieszczane informacje sa
przedstawiane w dowolny sposob w stosunku do ustawowych wymogéw. Na przyktad w zakresie
jawnosci gospodarki finansowej niektore samorzady publikujg wszystkie sprawozdania budzetowe
i sprawozdanie finansowe. Cz¢$¢ przedstawia jedynie skrocong wersje, tj. wielkos¢ dochodéw i wy-
datkéw wg klasyfikacji budzetowej, bez uwzglednienia innych podstawowych danych takich jak:
poziom zadluzenia, zobowigzania wymagalne, nalezno$ci, ktére maja istotny wpltyw na poziom
efektywnos$ci gospodarki finansowej samorzadu. Wiele z nich nie zamieszcza rowniez informacji
o stanie mienia komunalnego.
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kiem jest wyjasnienie ustroju (budowy) zagadnienia. Narz¢dziem dla takiego ob-
jasnienia sg umiejegtnosci syntezy, ktore sg trudniejsze od analizowania rzeczy.
Dobrze oddaje to stwierdzenie A. Tofflera: ,,wspodtczesna nauka dobrze radzi sobie
z rozktadaniem problemow na czgsci, ze czgsto pdzniej zapominamy zlozy¢ je
w catos¢” [za Wartalska, 2007, s. 5]. Wymagaja one bowiem innych cech warsz-
tatowych. Efektem konczacym cykl postgpowania jest wynik koncowy, w postaci
oceny (opinii, pogladu), kogo$, czego$. Procedura ta moze miesci¢ si¢ w polu
wyznaczonym przez bardzo krotki i bardzo dtugi horyzont czasowy. W praktyce
1 w piSmiennictwie ekonomicznym wykorzystywane sg raczej oceny krytyczne
i dokonywane z namystem.

W postepowaniu oceniajgcym poza prostymi formutami, nalezy stosowaé
schematy wywodzace si¢ z klasycznej zasady racjonalnego gospodarowania. Za-
sada ta w gospodarce przejawia si¢ w jej dwoch aspektach: oszczednosciowym
i wydajnosci. W pierwszym, przyjmuje si¢ efekt za constans, a nastepnie dazy sie
do minimalizacji kosztéw. W drugim, zaktadajac pewien koszt, uwaga skupiona
jest na maksymalizacji efektu. Pewnym odbiciem tej zasady jest kalkulacja catko-
witych kosztow i korzysSci, uwzglednionych w analizie typu cost-benefits analy-
sis. Uzywajac terminologii zarzadzania, pierwsze podejscie jest nazywane kosz-
towym, drugie za$ sprawnosciowym. W pewnym stopniu podejscia te sktadaja si¢
na analiz¢ efektywnosci. Czynnikiem wptywajacym na dokonywanie ocen jest
wystepowanie w samorzadzie dwoch cykli dziatania: politycznego i gospodarcze-
go. Ich wystepowanie rzutuje na efektywno$¢ ekonomiczng gospodarki samorza-
du. Wspolnota mieszkancow zorganizowana w samorzad ma wymiar polityczny,
poniewaz jego wladze sg wytaniane w procedurze wyborczej, nadajacej im le-
gitymizacj¢ demokratyczng. Dziatalnos¢ wtadz samorzadu i administracji pod-
lega ocenie w kadencji. W polskim samorzadzie do 2018 r. ich funkcjonowanie
przebiegato w cyklach czteroletnich. Od tego czasu wydtuzono ich kadencje do
5 lat. Organom samorzadu zalezy, aby uzyskac¢ jak najwigkszy dorobek w danej
kadencji, ktory byltby oceniany pozytywnie przez mieszkancow. Wtadze czynig to
z nadzieja, ze beda wybrane ponownie. Swiadomos¢ i presja czasu powoduja, ze
wybory publiczne dokonywane przez organy samorzadu nie zawsze sg racjonalne,
a czesto nakierowane sg na szybki i spektakularny efekt.

Cecha polityki i gospodarki samorzadu jest przesunigcie w czasie tych cykli
[Wojciechowski, 2017, s. 21]. Rozwoj gospodarczy wymaga inwestycji finan-
sowanych z budzetu i innych zrodet zasilania. Wiele procesow inwestycyjnych
wykracza poza ten termin z przyczyn techniczno-organizacyjnych, a niektorych
nie udaje si¢ zakonczy¢ w danej kadencji. Kazdy wigkszy obiekt budowlany od-
znacza si¢ cechg kapitalnosci, polegajaca na duzej kapitatochtonnosci i zarazem
trwatosci fizycznej [Gorynski, 1970, s. 81]. W rzeczywistosci cykle gospodarcze
i inwestycyjne naktadaja si¢ na siebie, lecz sg czg¢sto przesunigte w czasie, zwlasz-
cza w przypadku duzych i ztozonych przedsigwzigc. Wydtuzenie kadencji tagodzi
jedynie problem, ale nie eliminuje go. Nalezy zwroci¢ uwage na istotny aspekt
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w ocenie, ktorym jest pospiech wtadz samorzadu w procesie inwestycyjnym. Ble-
dy popetnione w efekcie ztej diagnozy potrzeb rozwojowych, nieudolne zarzadza-
nie powoduja pod koniec kadencji wiele dysfunkcji, owocujacych ograniczeniem
zakresu przedsigwzigcia lub obnizeniem jakosci inwestycji. Pewnym panaceum
na te utomnos¢ jest silniejsza kontrola specjalistyczna i spoteczna. Formutowana
w ten sposob ocena jest pochodnag uzyskanych informacji o przebiegu realizacji
projektu inwestycyjnego.

W wersji rozwinigtej, przygotowanie oceny wymaga dtuzszego czasu. Wow-
czas standard postgpowania sklada si¢ z kilku krokéw w ustalonej kolejnosci.
Ogo6lny schemat dziatania zawiera si¢ w nastgpujacych dziataniach:

— okreslenie przedmiotu badania i uzasadnienie jego oceny (zarys problemu),

— przyjecie ewentualnych zatozen, celow badania (oceny) oraz zakreslenie jego
zakresu (rzeczowego, przestrzennego i czasowego),

— dobdr adekwatnych metod i technik, zapewniajacych skuteczng realizacje celow,

— zebranie roboczego materiatu faktograficznego oraz jego weryfikacja,

— opis 1 wyjasnianie obiektu procesow, zjawisk (analiza),

— ocena 1 interpretacja sadow 1 zaleznosci,

— formulowanie wnioskow, zalecen, rekomendacji, postulatow (synteza).

Nietrudno spostrzec, ze przedstawiony schemat przygotowania oceny jest
podobny do klasycznej procedury badania naukowego'*. Budowanie oceny (abs-
trahujac od jej przedmiotu) jest mocno zakorzenione w analizie diagnostyczne;,
ktora identyfikuje tres¢ przedmiotu (stan, proces). Tym niemniej, ocena moze za-
wiera¢ tez propozycje zmian, zatem analiza stanowi przestanke dla wyrazenia
oceny. Ttumaczy to, ze uzywany jest powszechnie tgczny zwrot ,,analiza i ocena”.

Z AKONCZENIE

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan analitycznych mozna sformuto-
wac nastepujace wnioski ogolne:

1. Dziatalnos$ci i czynnosci konczace si¢ wyrazeniem oceny ekonomicznej wy-
wodzg si¢ z postrzegania otaczajacej rzeczywistosci, sprowadzonej do proce-
sow 1 zjawisk w skali samorzadu. Oceny te sa silnie determinowane mechani-
zmami lezagcymi w sferze psychicznej i spoteczne;.

2. Kazda tego typu ocena zawiera tadunek sadéw o charakterze subiektywnym
i obiektywnym. Pochodng rzetelnego warsztatu badawczego jest, aby ocena
byta zblizona do obiektywnej autopsji obserwowanej rzeczywistosci. Na kon-
cowg oceng¢ sktadajg si¢ zarowno elementy jakosciowe, jak i ilosciowe (pod-
dane kwantyfikacji).

14 W analizie naukowej bierze si¢ jeszcze pod uwage stan wiedzy na dany temat, tezy, hipotezy,
lub pytania badawcze, jak tez bardziej rozbudowane instrumentarium.
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. Oceny w samorzadzie powinny mie¢ charakter pragmatyczny, bowiem stuza

podejmowaniu decyzji w zarzadzaniu i w polityce publicznej. Stad szczegdlne
znaczenie nalezy przywigzywaé do ocen syntetycznych, a dopiero dalej do
szczegdtowych. Te pierwsze odgrywaja kluczowa rolg we wszystkich aspek-
tach sprawnego dziatania. Wydtuzenie w czasie realizacji zadan publicznych,
lub przedsiewzie¢ polegajace na przekroczeniu termindéw wykonania, jest
uwzgledniane w szeroko pojmowanej ocenie skutecznosci osiggania celow.

. Uzyteczno$¢ systemu ocen wykorzystywanych w samorzadzie polega na trak-

towaniu go jako podstawy lokalnej polityki rozwoju. Oceny stanowig integral-
ny element procesu decyzyjnego, a ich znaczenie praktyczne wyraza si¢ w jej
funkcjach diagnostycznych, bez ktérych trudniejsza staje si¢ racjonalizacja
ekonomiczna. Zbior ocen wzbogaca tez zasdb informacji dla organow i admi-
nistracji samorzadowej przy okreslaniu celow i priorytetow rozwojowych oraz
doborze $rodkéw 1 metod zarzadzania publicznego.

. Rzetelna i w miar¢ obiektywna ocena gospodarki samorzadu wymaga wiedzy

1 umiejetnosci, wykraczajacych poza doznania psychiczne. Najwyzszg efek-
tywnos$¢ systemu ocen przynies¢ moze tylko spdjnos¢ i harmonizacja elemen-
tow mieszczacych sie¢ w zbiorze ocen czastkowych.

. Mimo ze dla polityki samorzadu wszystkie oceny sg wazne, to ze wzgledow

sprawno$ciowych i funkcjonalnych wieksza wage nalezy przywigzywac do
ocen ogdlnych i catosciowych. Mieszkancy w pierwszym rzedzie oceniaja
warunki codziennego zycia i jego perspektywy, a dopiero pdzniej oceniaja,
czy samorzad spehnia skutecznie funkcje 1 wykonuje efektywnie zadania na-
lezace do jego kompetencji. Oceny w samorzadzie maja znaczenie nie tylko
ekonomiczne, ale i polityczne, poniewaz przez pryzmat postrzegania wtadz
1 administracji samorzadu dokonywana jest ocena sprawnosci funkcjonowania
wtadz publicznych i panstwa jako cato$ci. Oceny ogolne dla organéw samo-
rzadu majg znaczenie instrumentalno-informacyjne.

. Zbudowanie rozwinietego systemu ocen nalezy do wtadz samorzadu jako glow-

nego osrodka decyzyjnego. Oceny powstaja w réznych ogniwach samorzadu,
tworzac lancuch informacyjny wykorzystywany w procesie decyzyjnym. Zto-
zonos¢ takiego systemu rosnie wraz ze wzrostem rozmiaru jednostki samorza-
dowej. System ten powinien by¢ ciggle uzupetniany i aktualizowany poprzez
pozyskanie potrzebnych ocen z zewnatrz. Kazda rozwini¢ta ocena powinna by¢
krytyczna i refleksyjna dla zapewnienia jej nalezytej jakoSci (wartosci).

. Teza o stabo rozwinigetym systemie oceny samorzadowej znalazta potwierdze-

nie w rozwazaniach. Wladze i administracje samorzadu traktuja nadal kwestie
poznawczej oceny swojej dziatalnosci jako zadanie uboczne, niejako margi-
nalne, do ktérego w kadencji przywigzuje si¢ mniejszg wage. W strukturze
celow i zadan, poszukiwaniu i wykorzystaniu rozwigzan pozwalajacych na
pomiar dziatan i efektow pracy organéw samorzadu przypisuje si¢ na ogot —
mniejszy ciezar gatunkowy.
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Streszczenie

Ocena funkcjonowania i rozwoju samorzadu terytorialnego stanowi jeden z najtrudniejszych
aspektow w ekonomicznej interpretacji jego dziatalnosci. Dzialalno$¢ zwiazana z dokonywaniem
roznych ocen gospodarki i zycia publicznego w samorzadzie jest kluczowym ogniwem procesu
zarzadzania publicznego (rzadzenia). Wiedza na ten temat jest jeszcze niewielka i ma charakter
czastkowy. Celem rozwazan w artykule jest zbior ocen, traktowanych jak system dotyczacy funk-
cjonowania samorzadu. Autorzy przyjmuja nastgpujaca teze badawcza: zbior ocen dziatalnosci sa-
morzadu jest bardziej luznym ukltadem niz spojnym systemem zarzadzania. Rola ocen samorzado-
wych wynika z petnienia wielu funkcji dla potrzeb proceséw decyzyjnych (dostarczenie informacji,
podstawa wyboru celow, ocena sposobow funkcjonowania wtadz). Kazda dziatalnos¢ potrzebuje
miar (ocen), ktore pozwalaja okresli¢ stan i osiggni¢cia podmiotdéw zarzadzania publicznego w skali
lokalnej. Problematyka dokonywania ocen funkcjonowania i rozwoju samorzadu jest wieloaspek-
towa oraz wielopoziomowa. Oceny dotycza ich charakteru, rodzaju, warunkow, elementoéw struktur
samorzadowych, standardow. Stad tez wspolnym mianownikiem analizy jest poszukiwanie ade-
kwatnych kryteriow oceny oraz ich koordynacja w polityce i w zarzadzaniu publicznym w Polsce.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, zarzadzanie publiczne, ocena.

Theoretical basis for the assessment of the functioning
of local government in Poland

Summary

The assessment of the functioning and development of local government is one of the most
difficult aspects in the economic interpretation of its activities. The activity associated with making
various assessments of the economy and public life in local government is a key element of the pu-
blic management process (governance). Knowledge about this subject is still small and has a partial
character. The aim of the considerations in the article is a set of assessments treated as a system con-
cerning the functioning of self-government. The authors accept the following research thesis: the set
of self-government assessments is a looser arrangement than a coherent management system. The
role of local government assessments results from the fulfillment of many functions for the needs
of decision-making processes (providing information, the basis for the selection of objectives, eva-
luation of the ways in which the authorities operate). Every activity needs measures (assessments)
that allow defining the status and achievements of public management entities on a local scale. The
issues of assessing the functioning and development of local government are multi-faceted and
multi-level. The assessments concern their nature, type, conditions, elements of local government
structures, standards. Therefore, the common denominator of the analysis is the search for adequate
assessment criteria and their coordination in politics and public management in Poland.
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