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Best Value — angielska metoda doskonalenia ustug publicznych

W opracowaniu przedstawiono brytyjska metod¢ Best Value jako jedna z najskuteczniejszych w doskonaleniu ustug
publicznych. Prezentacji dokonano w ukladzie: geneza metody, jej miejsce w nowym zarzgdzaniu publicznym, zalo-
zenia aplikacyjne, w tym definicja wartosci i strategii jej zwiekszania, oraz metodyczne aspekty stosowania. Osobnym
punktem opracowania jest zestawienie opinii na temat efektéw Best Value, bedacych pochodna doswiadczen angiel-
skich. Tekst koriczy opis ograniczen badania, wyznaczenie kierunkéw przysztych analiz oraz wstepna ocena przydat-

nosci tej metody na gruncie krajowym.

Stowa kluczowe: Best Value, ustugi publiczne, efektywno$¢, administracja samorzadowa, doskonalenie.

1. Wstep

Celem opracowania jest prezentacja wyni-
kéw analizy brytyjskiej metody Best Value pod
wzgledem metodologicznym. Jej opisy w krajo-
wej literaturze przedmiotu (np. Modzelewski,
Opolski 2009; Zawicki 2011) maja charak-
ter syntetyczny, a ze wzgledu na znaczenie Best
Value dla poprawy funkcjonowania admini-
stracji warto dokonal szerszej jej prezentacii.
Przedstawione rozwigzanie nalezy uznac za jed-
no z bardziej interesujacych podejs¢ w doskona-
leniu jakosci ustug $wiadczonych przez samo-
rzady, obok takich, jak: model EFQM, model
Malcolma Baldrige’a, CAF itp. (Bugdol 2008).

Osobnego wyjasnienia wymaga uzycie anglo-
jezycznej nazwy tej metody. W krajowej literatu-
rze dominuje przeklad w brzmieniu: ,najwyzsza

Marek Cwiklicki — dr hab., Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie, Katedra Metod Organizacji i Zarzadzania,
e-mail: cwiklicm@uek.krakow:.pl;

Angelika Wodecka-Hyjek — dr, Uniwersytet Ekonomicz-
nyw Krakowie, Katedra Metod Organizacjii Zarzadzania,
e-mail: wodecka@uek.krakow.pl

Opracowanie przygotowano w ramach badan statutowych
Katedry Metod Organizacji i Zarzadzania Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie pt. ,Metody doskonalenia
systemu zarzadzania w instytucjach sektora publicznego”,
symbol pracy nr 8/KIMOiZ/1/2012/5/008.

Autorzy pragng wyrazi¢ podzigkowania dwém anonimo-
wym Recenzentom za cenne wskazéwki i sugestie doty-
czace udoskonalenia artykulu.

warto$¢”. Jednakze po przeprowadzonej anali-
zie na potrzeby niniejszego opracowania moz-
na réwniez przyja¢ inne spolszczenie, adekwat-
ne do charakteru metody: ,najlepsza warto$¢”.
Pierwsza propozycja podkresla osiaganie coraz
wyzszych pozioméw wartosci, druga natomiast
odwoluje si¢ do dostarczenia najkorzystniejszej
wartosci pod wzgledem kosztéw. Z tego powo-
du w niniejszym tekscie uzywa si¢ oryginalnej

angielskiej nazwy.

2. Geneza Best Value

Za datg powstania koncepcji Best Value na-
lezy przyja¢ czerwiec 1997 r. W tym miesigcu
brytyjski rzad opublikowal dwanascie wstep-
nych zalozen (tab. 1) dotyczacych nowego spo-
sobu realizacji ustug publicznych (Modernising
Local... 1998, s.9; Loughlin 2004, s. 57-58) ma-
jacego zastapi¢ tzw. obowigzkowe przetargi kon-
kurencyjne (Compulsory Competitive Tendering
- CCT). W 1999 r. ta propozycja zostala
umieszczona w centrum agendy modernizacyj-
nej rzadu przez Tonyego Blaira (Modernising
Government 1999). W rozdziale czwartym, do-
tyczacym jakosci ustlug publicznych, zdefinio-
wano Best Value jako system dostarczania ustug
wysokiej jakosci oparty na lokalnie okreslonych
celach, pomiarze efektywnosci oraz niezaleznej
kontroli i audycie w celu osiagniecia ciaglego
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Tab. 1. Wstepne zasady Best Value z czerwea 1997 1.

1. Obowigzek wprowadzenia Best Value jest jednym z tych, ktére wladze lokalne sa winne spolecznosci, zaréwno jako
podatnikom, jak i odbiorcom ustug. Plany dziatania powinny wspiera¢ proces rozliczalnosci wobec wyborcéw na poziomie

lokalnym.

2. Best Value nie dotyczy tylko ekonomizacji czy wydajnosci, lecz takze efektywnosci i jakosci ustug lokalnych — ustalanie
celéw i dziatari w odniesieniu do nich powinno wspiera¢ nowy system.

w

. Obowigzek bedzie dotyczyt szerszego zakresu ustug niz tylko tych objetych CCT.

4. Nie zaktada si¢, ze ustugi musza zosta¢ sprywatyzowane, i kiedy rezim zostanie wdrozony, wladza nie ma obowiazku
oglaszania konkursu ofert na te ustugi, ale nie istnieje tez powéd, dla ktérego nie moglyby one by¢ dostarczane bezposrednio,
jesli dostepne sg inne, bardziej skuteczne sposoby. Liczy si¢ to, co si¢ sprawdza.

5. Konkurencyjno$¢ nadal bedzie waznym narzedziem zarzadczym, testem Best Value i istotnym elementem planéw dziatania.
Ale nie jest jedynym narzedziem i nie wystarcza, by wykazaé, ze system Best Value dziata.

6. Wtadza centralna opracuje zbiér podstawowych zasad $wiadczenia ustug, ktéry obejmie nicktére obszary obecnie waczone

do krajowych standardéw.

7. Szczegélowe cele lokalne powinny odnosi¢ si¢ do celéw krajowych, a odpowiednie wskazniki winny umozliwiaé

dokonywanie poréwnan.

8. Krajowe i lokalne cele powinny by¢ opracowane na podstawie informacji o efektywnosci, ktére zawsze sg konieczne

w przypadku dobrych kierownikéw.

9. Procesy audytu powinny potwierdza¢ zbieznos¢ i poréwnywalnos¢ informacji dot. efektywnosci.

. Audytorzy bedg upubliczniali raporty dot. praktyki Best Value i konstruktywnie wspétprzyczyniali si¢ do realizacji planéw

dziatai naprawczych. Uwzglednia si¢ tu uzgodnione mierzalne cele stuzace poprawie i raportowaniu rozwoju w poréwnaniu

z uzgodnionym planem.

11. Koniecznos¢ interwencji bedzie zglaszana do Sekretarza Stanu za wiedzg Komisji Audytu, jezeli wiadze nie zapewnia

prawidlowego wdrozenia systemu Best Value.
12.

Forma interwencji powinna by¢ adekwatna do przyczyny niepowodzenia.

Zrédlo: Modernising Local... 1998, 5.9 (ttumaczenie wlasne).

doskonalenia. Wprowadzony w 2000 r., zalecal
realizowanie uslug publicznych w drodze prze-
targu, jednak z zaleceniem, Ze jego zwyci¢zca zo-
bowigzany jest do zapewnienia najlepszej jakosci
przy danych kosztach (Loughlin 2004 za: Rajca
2009, s. 76).

Proponowana zmiana polityki stala si¢ obo-
wigzkowa od 1 kwietnia 2000 r. i dotyczy-
ta wszystkich uslug gwarantowanych przez sa-
morzad lokalny w Anglii i Walii, a w Szkocji
i Irlandii Pélnocnej zaczeta funkcjonowad na za-
sadzie dobrowolnoéci (McAdam, Walker 2003;
Bovaird, Halachmi 2001). W Szkocji Best Value
wprowadzono jako obowigzek samorzadéw lo-
kalnych w 2003 r. (Zhe Local Government...
2004).

Gléwnym celem zmiany polityki byla po-
prawa funkcjonowania administracji, ale z za-
chowaniem elastycznosci realizacji na szczeblu
lokalnym (Martin 2000, s. 214). Wtadze samo-
rzadowe musialy uwzglednia¢ krajowe miary,
ale mogly je dobiera¢ w zaleznosci od charak-
teru ustug. W pierwszym roku opracowano 224
wskazniki efektywnosci Best Value (Best Value
Performance Indicators — BVPI). Ten zbiér ule-

gal corocznej modyfikacji. Na przyktad w 2005 r.
zredukowano wskazniki do liczby 94 (Best Value
Performance Indicators 2005), a w kwietniu 2008
zastgpiono je zbiorem wskaznikéw narodowych
(National Indicator Set — NIS). Stosowanie ujed-
noliconych miar pozwala na dokonywanie po-
réwnan i oceng¢ efektywnosci gospodarowania
srodkami publicznymi przez wiadze lokalne.
Przyczynia si¢ w ten sposéb do wzrostu znacze-
nia stosowania metody benchmarkingu wykorzy-
stujacego dane zawarte w raportach Best Value
(Ogden, Wilson 2000). Organem kontrolnym
byla Komisja Audytu (Audit Commision), prze-
prowadzajaca rewizje wynikéw dzialalnosci sa-
morzadu na podstawie BVPI.

W konsekwencji braku jednolitego mode-
lu wdrozeniowego praktyka Best Value jest od-
mienna w Wielkiej Brytanii na poziomie ope-
racyjnym. Wystepuja réznice w szczegdlach
funkcjonowania modelu, co powoduje, ze opi-
sywane w literaturze przedmiotu studia przy-
padkéw odnosza si¢ do specyfiki danego kraju,
np. Anglii lub Szkocji (Arnaboldi, Lapsley 2008,
s. 24). Przyktadowo, w Irlandii Péinocnej w ra-
mach Best Value opracowano benchmarking kla-
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strowy (clustered benchmarking) (McAdam, Wal-

ker 2003, s. 875). Praktyczna realizacja metody

jest takze odmienna w odniesieniu do rodzajéw
ustug (Martin 2000, s. 215). Pomimo tych réznic
zostaly wypracowane cztery gléwne podejscia:

1. Dostarczanie przez samorzad funkcjonalnie
zorganizowanych ustug.

2. Kontraktowanie ustug w ramach sektora pry-
watnego lub dostarczanie ich w zakresie part-
nerstwa publiczno-prywatnego.

3. Integracja ustug wokét szerokiego zagadnie-
nia (np. bezpieczeristwo, zdrowie) lub wokoét
potrzeb konkretnej grupy (np. oséb starszych,
mniejszosci etnicznych).

4. Zorientowanie uslug na potrzeby lokalnych
spolecznosci (ibidem).

Jak juz wspomniano wczeéniej, praktyka Best
Value w warstwie pomiaru zastgpila zbiér na-
rodowych wskaznikéw stosowany w okresie od
kwietnia 2008 do marca 2011 r. w ramach tzw.
lokalnych obszaréw porozumien (Local Area
Agreements). Przestanka wycofania byla che¢
zmniejszenia biurokracji w urzedach, ktére skar-
zyly si¢ na czasochlonno$¢ przygotowania ra-
portéw (Councils’ Red Tape... 2010). Ich miejsce
zajela lista pojedynczych danych (single data list)
zawierajaca wszystkie informacje, jakie samorza-
dy muszg przygotowywac dla rzagdu. Pomimo te-
go, ze opracowanie zestawienia wynikéw dzia-
talnosci zgodnie z BVPI nie jest obligatoryjne,
to jednak niektére angielskie urzedy stosuja Best
Value jako system audytu. W 2011 r. ogloszo-
no nowe wytyczne, w ktérych obowiazek zmie-
niono na powinnos$¢ dazenia do ciaglego dosko-
nalenia.

3. Best Value jako przejaw

nowego zarzadzania publicznego

Widrozony system lub, jak si¢ to okresla w li-
teraturze przedmiotu — rezim, byl najbardziej
znaczgcym elementem nowego zarzadzania pu-
blicznego (New Public Management) (McAdam,
Walker 2004), zast¢pujacym obowigzkowe prze-
targi konkurencyjne. Warto nadmieni¢, ze te
ostatnie s3 uwazane za najbardziej znaczacy
efekt reform Konserwatystéw w latach 1979-
1997 (Game 2006, s. 470). Uwzgledniajac ten

szerszy kontekst, warto przedstawi¢ kluczowe

zagadnienia laczace Best Value z cechami nowe-
go zarzadzania publicznego.

Pierwsze z nich to nacisk na efektywnosé
dziatan administracji (performance management).
Zagadnienie poprawy dostarczonych ustug pu-
blicznych bylo giéwna przestanka opracowa-
nia Best Value (Boyne, Martin, Walker 2004,
s. 190). Nawiazuje to do takich pryncypiéw no-
wego zarzadzania publicznego, jak promowanie
konkurencyjnosci w sferze dostarczania ustug
oraz przedktadanie mechanizméw rynkowych
nad biurokratyczne (Zawicki 2011, s. 34). Nega-
tywna ocena dziatan realizowanych wedtug kry-
terium konkurencyjnosci i efektywnosci ekono-
micznej spowodowala, ze zaczeto zwracaé uwage
nie tylko na koszt, lecz takze na jakos¢ oferowa-
nych ustug. Przesunigcie akcentu oceny bylo wy-
nikiem koncentrowania si¢ na latwo mierzalnych
rezultatach w ramach CCT przy pominigciu in-
nych, ktérych pomiar byl trudniejszy i dotyczyt
efektéw niematerialnych (Dereli 2011, s. 45).

Drugim punktem charakterystycznym Best
Value jest odniesienie do jakosci (Davies, Drake
2007; Hesham, Curry 2003), poniewaz zamie-
rzeniem brytyjskiego rzadu bylo zwrécenie
uwagi na ciagle doskonalenie (Boyne, Martin,
Wialker 2004). W konsekwencji opisywana me-
tod¢ mozna interpretowaé jak swoisty przejaw
Total Quality Management (Boyne et al. 2002),
tym bardziej ze odwoluje si¢ ona do zmian
w kulturze organizacyjnej, co jest jednym z wy-
mogéw wdrozenia zarzadzania jakoscia w orga-
nizacji. Ocenia sie, ze Best Value sprzyja takze
wprowadzaniu w zycie innych praktyk o charak-
terze projakosciowym w odniesieniu do uslug,
takich jak: model EFQM, ISO 9000, Investors
In People czy tez Charter Mark (McAdam,
Wialker 2003, s. 875). Po dokonaniu poréwnania
miedzy CCT i Best Value Steve Martin zwraca
uwage, ze przesuniecie podejmowania decyzji na
poziom lokalny w wigkszym stopniu przyczyni-
to si¢ do ,stworzenia warunkéw, w ktérych kul-
tura cigglego doskonalenia moze by¢ zakorze-
niona w konkretnych witadzach” (Martin 2000,
s. 215). Chociaz zagadnienie kultury jest jedy-
nie zasygnalizowane w rzagdowych regulacjach,
to jego znaczenie bylo podkreslane przez mi-
nistréw 1 planistéw, przedstawiajacych je jako
czynnik modernizujacy administracje (Thomas,

Lo Piccolo 2000, s. 81-82).
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Trzecim istotnym elementem jest zagadnie-
nie pomiaru efektywnosci ustug publicznych
oraz rozliczalnosci (accountability). Przyktad in-
terpretacji tego ostatniego pojecia podaje Marcin

Zawicki:

W bezposrednim tlumaczeniu rozliczalnos¢ ozna-
cza odpowiedzialnoé¢ przed kims, a wigc jest to
szczegblny przyklad odpowiedzialnosci — inny niz
odpowiedzialnos¢ za cos. O rozliczalnosci méwi
si¢ np. wéwezas, gdy menedzerowie sektora pu-
blicznego otrzymuja wieksza swobode w pelnieniu
funkeji menedzerskich w zamian za nalozenie na
nich wickszej odpowiedzialnosci przed obywate-
lami za rozliczanie si¢ ze swojej dzialalnosci oraz
dziatalnosci 0s6b im podlegtych. Takie rozumienie
odpowiedzialnosci publicznej mozna sprowadzié
do aforyzmu: »pozwdlcie menedzerom zarzadzaé
oraz sprawcie, by mozna bylo nimi zarzadzad«

(Zawicki 2011, s. 43).

W postrzeganiu Best Value jako narzedzia
kontroli podkresla sie, ze jego celem jest zwick-
szanie przejrzystosci i rozliczalnosci dziatari po-
dejmowanych przez menedzeréw (Arnaboldi,
Lapsley 2008). Jednakze audyt efektywnos-
ci (performance auditing) nie jest jednoznacz-
nie definiowany. W prébie jego okreslenia po-
daje si¢ terminy: ekonomiczno$é, efektywnosé,
skutecznosé. Odwoluje si¢ w ten sposéb do za-
pisu ustawy formulujacej obowiazek wiadz lo-
kalnych w zakresie zapewnienia ciagglego dosko-
nalenia w sposéb, w ktérym realizowane funkcje
uwzgledniajg tacznie podane w powyzszym zda-
niu wymiary: ,economy, efficiency and effective-
ness” (Best Value Statutory...2011).

Nalezy doda¢, ze Best Value interpretuje si¢
gléwnie przez pryzmat dzialari lokalnych, nato-
miast poréwnanie efektéw w szerszej skali jest
dokonywane w ramach tzw. calosciowej oceny
efektywnosci  (Comprehensive Performance As-
sessment — CPA) (Grubnic, Woods 2009). CPA
ogloszono w 2001 r. z intencja zbudowania na
bazie Best Value ,ram cigglego doskonalenia ja-
kosci ustug lokalnych” (Higgins 2005, s. 446).
Réznica miedzy tymi podejéciami polega na
tym, ze w przypadku Best Value koncentruje si¢
na poprawie dzialalnosci z perspektywy kosztu
ijakosci,a w CPA — na ocenie dziatalno$ci w ob-
szarze uslug i w odniesieniu do wiadz lokalnych

(ibidem). Obecnie w Wielkiej Brytanii, w rezul-

tacie krytyki trendu New Public Management,
nastepuje przeorientowanie w kierunku siecio-
wego zarzadzania wspélnoty (local governance),
ktérego celem jest nie tyle osiagniecie okreslone-
go poziomu efektywnosci, ile wartosci publicz-
nej (public value), definiowanej jako uzyskanie
preferowanych wynikéw poprzez wykorzysta-
nie zasobéw publicznych w sposéb najbardziej
efektywny. Wybér sektora lub organizacji do-
starczajacych usluge ma charakter pragmatycz-
ny, wymagajacy ztozonego uktadu relacji z wyz-
szym szczeblem rzadu, lokalnymi organizacjami
i przedsigbiorcami (Stoker 2003, s. 9-27).

4. Zalozenia Best Value

4.1. Definicja wartosci

Istota koncepcji Best Value jest przyjecie poje-
cia ,warto$ci”jako kategorii wyjasniajacej ideg cig-
glej poprawy uwzgledniajacej zaréwno jakos¢, jak
i koszt. W ten sposéb nawigzuje sie bezposrednio
do amerykanskiej metody analizy wartosci (va-
lue analysis, value engineering) opracowanej w la-
tach czterdziestych przez Lawrence’a D. Milesa
(1904-1985), ktéry definiowat ja m.in. jako ,zor-
ganizowane dzialanie majace na celu efektyw-
ng identyfikacj¢ niepotrzebnych kosztow” (Miles
1989, s. 3). Dazeniem bylo osiggniecie najniz-
szego kosztu spelniania wymaganych funkgji, co
mozna wyrazi¢ za pomocg formuly (1).

F
V — max 1
Kmin ( )
gdzie:

V — wartos¢, I — stopien spelnienia funkeji, K —
koszt realizacji funkcji.

Ze wzoru (1) wynika, ze warto$¢ zdetermino-
wana jest z jednej strony funkcjonalnoscia, czyli
zdolnoscig do zaspokojenia okreslonych potrzeb
uzytkownikéw, a z drugiej — kosztem funkciji.
Marek Lisinski i Zbigniew Martyniak (1981,
s. 28) zauwazaja, ze wyrazony formulg stosu-
nek stopnia spelniania funkcji do kosztéw od-
powiada nie tyle warto$ci uzytkowej, ile swoistej
sprawnosci systemu.

Nalezy doda¢, ze rozwéj Best Value w Stanach
Zjednoczonych jest wlasnie pochodng analizy
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wartoéci (Bovaird, Halachmi 2001). W 1996 r.
zobligowano kazda amerykariska rzagdows agen-
cje do obowigzkowego ustanowienia procedur
analizy wartosci.

Z punktu widzenia analizy wartosci przed-
miot badania (np. produkt, ustuga czy informa-
¢ja) ma tym wigksza wartos¢, im lepiej zaspo-
kaja potrzeby uzytkownikéw, a przy okreslonym
poziomie odznacza si¢ réwnoczes$nie najniz-
szym kosztem. Do tego niezbedne jest ustalenie
wszystkich funkcji, jakie pelni dany przedmiot
badania, i sktadajace si¢ nari elementy, poniewaz
od tego zalezy dzialanie majace na celu zmniej-
szenie kosztéw wytwarzania (realizacji).

W przypadku Best Value oznacza to przy-
jecie zalozenia dostarczania uslug zgodnych
z oczekiwaniami spolecznosci, a zatem o odpo-
wiednim standardzie, przy odpowiedniej cenie.
Postepowanie zgodne z przedstawionym postu-
latem jest wyrazem zapewnienia odpowiedniej
efektywnosci systemu wydatkowania $rodkéw
publicznych.

4.2. Strategie zwigkszania wartosci

Zalozenia metody Best Value stawiajg przed
dostawcami ustug dylemat ustalenia optymalne;
proporcji kosztéw $wiadczenia ustug przy wy-

Linia rownowagi migdzy
Jakosciq i kosztem

znaczonym poziomie jakosci. Mozliwe strategie
postepowania przedstawia rycina 1.

W pierwszym przypadku oczekuje si¢ reduk-
cji kosztéw wytwarzania ustugi, ktéra zagwaran-
tuje pozadang jakos¢ (okreslong w standardach).
Zwigkszenie wartosci nastepuje wtedy poprzez
przesunigcie krzywej kosztéw w lewo na ryci-
nie 1 (z punktu V; do V;). Utrzymanie standar-
déw swiadczonych ustug przy mniejszym kosz-
cie powoduje, ze wartosc jest wyzsza (punkt V7).
Jednakze, jesli wraz ze zmniejszeniem kosztu ob-
nizy sie jakos¢, to pomimo zachowania proporcji
wyjéciowej migdzy jakoscig i kosztem (przejscie
z punktu Vydo V’;) zaistniala sytuacja jest nie-
pozadana, poniewaz wtedy oczekiwany standard
ustugi nie jest zapewniony.

W drugim wariancie nie zmienia si¢ kosztu,
ale podnosi jakos$¢. Mozliwosci redukcji kosz-
téw przy danym poziomie jakosci nie zawsze sg
mozliwe. Przyktadowo, moze to wynikaé¢ z juz
niskiego ich poziomu, ponizej ktérego oferowa-
nie ustugi jest ekonomicznie nieuzasadnione.

Najbardziej pozadang opcja jest wariant trze-
ci, w ktérym wzrost wartosci uzyskuje si¢ przy
poprawie jakosci, ale jednoczesnie przy nizszym
koszcie.

Jednak jesli poziom kosztu (Ky) nie moze
ulec obnizeniu, a poziom jakosci (Qg) swiadcze-
nia uslugi zagwarantowany jest standardem, to
w praktyce mozna zrealizowa¢ opcje 2.1 3. Na

Jakos¢ A ) // Jakos¢ A ) //' Jakos¢ ///
S Q I Q V3 )
e v, v /
// + /2/ 2 + \ //
/ 7 /
Qo Q Qo
Vl/// Vo // VO /// VO
;l/ d // ) //
e A e e
d = d = e _
K, € K, Koszt Ky Koszt K| €K Koszt
y_0= ,_ot , ot
Kl K=~ ki
Strategia 1 Strategia 2 Strategia 3

Ryc. 1. Opcje zwigkszania wartosci

Zrédto: opracowanie wlasne.
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przyktad w odniesieniu do ustug opiekunczych,
Bethan M. Davies i Paul R. Drake (2007) pro-
ponuja zwigkszenie ekonomii skali (mniejszy
koszt jednostkowy) i wzrost efektywnosci po-

przez zastosowanie technologii informatyczne;.

5. Metodyczne aspekty Best Value
5.1. Tok postgpowania

W realizacji Best Value mozna wyrézni¢ kilka
etapéw, ktore tworza zwarty tok postgpowania
(tzw. rame metodyczng). W dokumentacji przy-
gotowanej przez rzad brytyjski podstawowe kro-
ki w metodzie to:

1) ustalenie przez wiadze lokalne calosciowe;j
wizji dzialania, w tym sposobéw pomiaru

i oczekiwari spolecznosci lokalnej;

2) uzgodnienie programu podstawowych prze-
gladéw dzialania z zalozeniem, Ze w pierwszej
kolejnosci nalezy wzia¢ pod uwage najgorzej

oceniane obszary dzialania, a cykl przegladu
powinien wynosi¢ cztery lub pie¢ lat;

3) realizacja podstawowych przegladéw dziata-
nia z uwzglednieniem modelu 4C;

4) ustalenie celéw poprawy dzialania wraz z jas-
nym opisem sposobéw osiggniecia poprawy
oraz publikacja lokalnych planéw dziatania
(Local Performance Plans);

5) niezalezny audyt spéjnosci przegladu ustug
i celéw oraz potwierdzenie monitorowania
danych;

6) odwolanie si¢ do Sekretarza Stanu w przy-
padku powaznych niepowodzeri z opcja in-
terwencji (Modernising Local... 1998, s. 10).
Graficzne ujecie powyzszych etapéw zawie-

ra rycina 2. Nalezy doda¢, ze wymienione eta-

py moga na siebie zachodzi¢. Ponadto, jak sami
autorzy cytowanego opracowania dodaja, przed-
stawiony schemat jest pewnym uproszczeniem.

Intencja bylo przede wszystkim stworzenie me-

tody praktycznej i realistycznej. Calemu toko-

wi postgpowania powinno towarzyszy¢ myslenie

Ustalenie celéw i miernikéw dziatania

A 4

Uzgodnienie programu przegladéw Best Value

i ustanowienie planu dzialan

4

Realizacja przegladéw Best Value w wybranych obszarach

4

Ustanowienie i publikacja wynikéw dziatari i celéw

w planie dziatania Best Value

A 4

Niezalezny audyt/kontrola i certyfikacja

Obszary wymagajace interwencji ze strony Sekretarza Stanu

»
Lad
Dzialania nastgpcze

» Raport o osiagnigtych celach

— Best Value

— Sformulowanie stabosci

— Radzenie sobie z niepowodzeniem
»
Lad

Ryc. 2. Schemat postgpowania w metodzie Best Value

Zrédlo: opracowano na podstawie Modersing Local... 1998, s. 11.
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Tab. 2. Przyktad opisu wskaznika w Best Value

BV 16b — Odsetek os6b niepetnosprawnych aktywnych zawodowo

Rok wprowadzenia
Opis

Cel

Definicja

Wyjasnienie Komisji
Audytu

Formuta/przykiad
wyliczenia

Okres pomiaru
Jednostka pomiaru
Dalsze wytyczne
Wartos¢ docelowa

Z.akres stosowania

2000/2001 Pozytywna wartos¢ i
Odsetek oséb aktywnych zawodowo w spolecznosci, w ktérej wystepuja niepelnosprawni.

Pomiar rozwoju osiggnigcia réwnych szans w zatrudnieniu. Ten miernik jest uzupelnieniem miernika
BV 16a.

»Zawodowo aktywni niepelnosprawni” s3 definiowani zgodnie z interpretacja urz¢du statystycznego.
Spis dostepny jest na stronie internetowej www.nomisweb.co.uk.
Aby wyliczy¢ liczbe 0séb niepetnosprawnych aktywnych zawodowo, nalezy skorzysta¢ z danych urzedu

statycznego umieszczonych w kolumnach o numerach (...), a nastgpnie podzieli¢ przez taczng liczbg
mieszkanicow.

Biezacy rok fiskalny Zrédto danych Urzad statystyczny
% Liczba miejsc po przecinku 2
Nie dotyczy

Ustalona lokalnie

Samorzady

Zrédlo: opracowano na podstawie Besz Value Performance... 2007, s.52.

krajowe i lokalne. Przyktadowo, wymiar krajo-
wy cechuje miedzysektorowos¢ ustug, podczas
gdy lokalny dotyczy konkretnych oczekiwan da-
nej spolecznosci. Z tego tez powodu partner-
stwo w ramach Best Value mozna rozpatrywaé
na trzech poziomach migdzy wladzami lokal-
nymi a: wiadzg centralng, spolecznoscia lokalng
i biznesem (Rees, Gardner 2003).

Bardzo podobne ujecie toku postgpowania
mozna odnalezé w literaturze przedmiotu. Na
przykiad przedstawienie Best Value jako zbioru
procedur lub jako procesu (Thomas, Lo Piccolo
2000, s. 81) pozwala sformutowaé wniosek, ze
opisywany system nosi cechy metody, co skiania
do przyjecia takiego terminu na jej okreslenie.

W uszczegélowieniu opiséw podaje sig, ze
dzialania wymagane od wiadz lokalnych powin-
ny zatem uwzgledniaé:

1) Identyfikacje realizowanych ustug pod wzgle-
dem stabych i mocnych stron.
2) Przeglady efektywnosci obejmujace wszystkie

obszary dzialaii w piecioletnim okresie. Ich

celem jest m.in. ustalenie sposobu $wiadcze-

nia, jak i potencjalnych dostawcéw; ponad-

to stuza one do konsultacji lokalnych w ce-
lu ustalenia poziomu §wiadczenia ustug, ich
kosztéw i jakosci.

3) Okreslenie kluczowych celéw uwzgledniaja-
cych: ekonomicznosé, efektywnosé i skutecz-
no$¢, oraz ich publikacja w opisie lokalnych
planéw dzialania.

4) Przeprowadzenie niezaleznej kontroli (audy-
tu) efektywnosci, zaréwno rocznie, jak i po
zakoriczeniu znaczgcego przegladu.

5) W sytuacjach niepowodzenia realizacji planu
moze pojawi¢ si¢ interwencja ze strony rzadu
(ibidem).

Yiiksel Demirkaya (2006, s. 64-65), opisujac
ramy metodyczne Best Value, wskazal na pie¢
gléwnych elementéw:

1) Przeglad organizacji dokonany przez wiadze
lokalne pod katem ich oczekiwan oraz spo-
tecznosci, z uwzglednieniem wskaznikéw lo-

kalnych i krajowych.
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2) Podstawowy plan przegladu dzialania.

3) Okresowe przeglady rezultatéw pozwala-
jacych realizowa¢ plany dzialania dotycza-
ce przyszlych okreséw (performance review)
w pigcioletniej perspektywie.

4) Model 4C.

5) Nowy model kontroli realizowany przez Ko-
misj¢ Audytu.

Kluczowe znaczenie przypisuje si¢ systemo-
wi przegladu Best Value w odniesieniu do mo-
delu 4C. Nalezy doda¢, ze powyzsze zestawie-
nie dotyczy angielskiej ramy metodycznej Best
Value. Podkresla si¢ w tym ujeciu jako istotne:
ustalenie miernikéw efektywnosci, przeglady
dziatan i lokalne plany dzialania (Carmbridge
2000, s. 32). Przyktad opisu miernika ukazuje ta-
bela 2.

5.2.Model 4C

Ocena dostarczonych ustug publicznych,
w ramach uzgodnienia programu przegladéw
Best Value i ustanowienia planu dziatan, doko-
nywana jest przez pryzmat modelu 4C — naj-
istotniejszy element w metodzie BV, na ktéry
sktada sig:

— wyzwanie (challenge);

— poréwnanie (compare);

— konsultacja (consul?);

— konkurowanie (competition) (Modernising Lo-
cal...1998,s.17-20).

Pierwsze C — challenge — oznacza zbadanie za-
sadnosci realizacji danej ustugi i sposobu jej do-
starczania. Sugeruje si¢, ze dotychczasowy spo-
s6b §wiadczenia uslug moze by¢ w wigkszym
stopniu odzwierciedleniem zwyczajéw i stereo-
typéw spolecznosci lokalnych niz odpowiedzig
na istotne i aktualne potrzeby obywateli. Z te-
go powodu postuluje si¢ biezagce monitorowa-
nie oczekiwan spolecznych oraz wprowadzanie
zmian w zakresie sposobéw §wiadczenia ustug
publicznych.

Drugie C - compare — dotyczy zapewnienia
mozliwosci przekrojowego poréwnania réznych
ustug za pomocg miernikéw z uwzglednieniem
zaréwno uzytkownikéw, jak i dostawcéw ustug.
Narzedziem poréwnywania wskaznikéw w po-
rozumieniu z Komisjg Audytorska powinien by¢
prawidlowo realizowany proces benchmarkingu.

Samorzady natomiast maja obowigzek ciaglego
doskonalenia w celu poprawy wynikéw funkcjo-
nowania. Wséréd miernikéw powinny znalez¢ si¢
réwniez te o wymiarze krajowym, poniewaz po-
zwalajg dokonywaé poréwnan dziatari wiadz lo-
kalnych.

Trzecie C — consult — oznacza przeprowadze-
nie konsultacji ze spolecznoscig lokalng, w tym
z podatnikami, odbiorcami ustug i przedstawi-
cielami lokalnego biznesu. W mysl zatozen sys-
temu Best Value rzad nie sprecyzowal formu-
ly konsultacji ze spolecznoscia, pozostawiajac
tu wolng reke samorzadom. Jednakze obligu-
je si¢ wladze lokalne do przeprowadzenia re-
gularnych uzgodnien w celu poznania opinii
spolecznosci na wszystkich etapach procesu do-
starczania ustugi, aby zagwarantowaé najwyz-
szg jakos§¢ zgodng z oczekiwaniami odbiorcéw.
Uzasadnieniem koniecznosci przeprowadzania
konsultacji jest spostrzezenie, ze wspéluczest-
nictwo we wprowadzeniu zmian i wspéldecydo-
wanie o tym daja lepsze wyniki. W uaktualnio-
nych wytycznych Best Value w 2011 r. jeszcze
bardziej podkreslono znaczenie tego elementu.

Ostatnie C — competition — odnosi si¢ do sto-
sowania w miar¢ mozliwosci zasad konkurencyj-
nosci przy wyborze realizatora ustugi. Nie jest
wymagana prywatyzacja $wiadczenia ustug ani
nie zostal okreslony sposéb ich realizacji. W tym
kryterium oceny upatruje si¢ istotnego odejscia
od CCT. Powodem dolgczenia tego wymiaru do
oceny jest zwrécenie uwagi na alternatywne i by¢
moze efektywniejsze sposoby dzialania niz te
oferowane przez administracje. Z tego powodu
zaleca si¢ tworzenie partnerstw publiczno-pry-
watnych. W dokumentacji rzadowej podkre-
sla si¢, ze wiadze musza dysponowa¢ jedno-
znacznymi metodami wykazania, ze koszt danej
ustugi jest odpowiedni dla ustalonego standar-
du. W tym znaczeniu nalezy si¢ spodziewat, ze
mechanizm wolnorynkowy sktoni do podjecia
dzialan zwickszajacych wartos¢ ustug z punktu
widzenia obywateli (zob. podrozdziat 4.2 niniej-
szego opracowania).

6. Efekty stosowania Best Value

Widrozenie metody Best Value mialo przy-
nie$¢ okreslone rezultaty. Gareth Enticott (2004)
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Kultura

organizacyjna

Ryc. 3. Wplyw Best Value na administracj¢ lokalng

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Enticott 2004.

po analizie teoretycznych zalozen tego systemu
stwierdzil, ze poprawa powinna nastapi¢ w pie-
ciu wymiarach: elastycznosci, korporacyjnosci,
partnerstwa, innowacyjnosci i kultury organiza-
cyjnej (ryc. 3). Jednakze z realizowanych przez
niego badan w 80 angielskich samorzadach lo-
kalnych mozna bylo wysnu¢ wniosek o braku
spéjnosci w postrzeganiu tych efektéw przez de-

Tab. 3. Obszary zmian po wdrazaniu Best Value

cydentéw. Sktania to do konkluzji, ze faktyczna
poprawa efektywnosci dzialan wladz lokalnych
nie jest jednorodna.

W raporcie dotyczacym dlugookresowej oce-
ny wdrazania systemu Best Value w Anglii! zi-
dentyfikowano dwa obszary zmian beda-
ce wynikiem jego stosowania (7he Long-term
Evaluation... 2006). Pierwszym jest wymiar or-
ganizacyjny, a drugim — doskonalenie ustug pu-
blicznych. Ich szczegétowe zestawienie zawiera
tabela 3.

Oprécz powyzszych przekrojowych studiéw
analitycznych w literaturze przedmiotu opi-
sane s rezultaty wdrozenia Best Value w od-
niesieniu do poszczegélnych rodzajéw ustug,
w ktérych sformutowane zostaly krytyczne uwa-
gi. Przyktadowo, Paul Cambridge (2000), oce-
niajac potencjalne skutki Best Value w zakre-
sie $wiadczenia ustug dla ludzi z trudnosciami
uczenia sig, sugeruje, ze zbytnie zwrécenie uwa-
gi na techniczng stron¢ metody (tj. raportowa-
nie, kalkulacja wynikéw) oraz mala skala tych
ustug spowoduja nadmierne zawezenie inter-
pretacyjne potencjalnych korzysci. Natomiast
Angela Benson i Steven Henderson (2005) wy-
kazali, Ze ta metoda wdrozona w centrach wypo-

czynkowych napotyka na problemy aplikacyjne

Obszary zmian

Zmiany organizacyjne

Doskonalenie ustug publicznych

— wiadze publiczne dysponowaly efektywnym systemem
planowania i zarzgdzania wynikami;

— misja organizacji i poszukiwanie najlepszej wartosci staty sie
powszechne;

— zaakcentowano wyraznie zwigzki pomiedzy celami
i priorytetami organizacji i ustug $wiadczonych na rzecz
obywateli;

— zauwazono wzrost zaufania spofecznego;

- organizacje publiczne zaczg¢ly dbaé o swoich pracownikéw;

— zarzadzajgcy organizacji publicznych byli przygotowani do
podejmowania ryzyka w uzasadnionych przypadkach;

— powszechnie wykorzystywano system konsultacji
spolecznych;

— zainicjowano zmiany w oferowanych ustugach —
wprowadzajac nowe sposoby ich realizacji lub dostosowujac
istniejace ustugi do potrzeb nowych odbiorcéw.

Sposréd badanych podmiotéw:

— 55% dostrzega sukces we wprowadzaniu zmian w rezultacie
efektywnego przywédztwa zarzadzajacych;

— 38% zglasza reorganizacjg i reinzynierie proceséw realizacji
ustug;

— 31% pozytywne zmiany wiaze z wprowadzaniem nowych
technologii informacyjno-telekomunikacyjnych;

— 29% dostrzega zmiany w kulturze organizacji;

— 26% sukcesu upatruje w efektywnej wspépracy partnerskiej.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie The Long-term Evaluation... 2006, s. 55-56.

1 Szczegétowy opis tych badan, wykorzystujacych triangulacje metod, znajduje sie w powotanym zrédle.
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ze wzgledu na niski stopieri adekwatnosci do za-
mierzen strategicznych zarzadzajacych. Bethan
M. Davies i Paul R. Drake (2007) uwazaja, ze
w przypadku kontraktowanych ustug opieki do-
mowej trudno jest zwigksza¢ jako$¢ przy jedno-
czesnej redukeji kosztéw. Ponadto stosowanie
zalecen systemu Best Value moze by¢ postrze-
gane jako kolejny ruch rzadu zmierzajacy do na-
rzucenia lokalnym wladzom pewnego stopnia
centralnego kierowania i kontroli, chociaz rysu-
je si¢ takze pozytywny aspekt w postaci aktyw-
nosci i procesu uczenia si¢ (Cochrane 2004, za:
Rajca 2009, s. 77). Oprécz wskazanych aspektéw
watek oceny zastosowania Best Value podjgli tez
Rodney McAdam i Timothy Walker (2004), ak-
centujac kontekst niewywiazywania si¢ wladz
lokalnych z zalecent dotyczacych wdrazania sys-
teméw zarzadzania i wykorzystania informacji
o wynikach. Ponadto autorzy zwrdécili uwage na
niedostosowanie wskaznikéw do specyficznych
uwarunkowan lokalnych samorzadéw. W tym
wzgledzie zaakcentowali takze wzrost biurokra-
cji wynikajacy z nieuporzagdkowania wytycznych
oraz nieudolnosci urzednikéw w praktycznym
doborze dostawcéw ustugi. Wsréd pozytywnych
akcentéw autorzy zauwazyli rozwdj partnerstwa,
wzrost innowacyjnosci i zwigkszenie udziatu za-
interesowanych stron w procesie podejmowania
decyzji.

Wspomniany kontekst rozbudowania pro-
cedury przetargowej oraz mozliwosci wystepo-
wania nieprawidlowosci w doborze dostawcéw
badzZ procesie realizacji uslug publicznych zostat
zasygnalizowany przez Deana Thomsona, Marka
Beckera i Jeffreya Wielanda (2007) w opracowa-
niu dotyczacym wdrozenia systemu Best Value
w Stanach Zjednoczonych. Cytowani autorzy
podkreslili, ze kluczows kwestig w trakcie wdro-
zenia systemu jest transparentno$¢ wydatkowania
srodkéw publicznych, co wigze si¢ z odpowied-
nimi rozwigzaniami legislacyjnymi w zakresie
przejrzystosci doboru dostawcy ustugi, kryteriéw
okreslania najlepszej wartosci oraz opracowania
systemu, w ktérym zaréwno podatnicy, jak i do-
stawcy ustug wraz z urzgdnikami beda okresla¢
kryteria najlepszej wartosci. Ponadto postulowa-
li opracowanie systemu informacji zwrotnej, kt6-
ry ma by¢ impulsem dla samorzadéw w zakresie
nieprawidtowosci w realizacji ustug publicznych.

Podsumowujac powyzsze rezultaty wdrozenia
Best Value, nalezy stwierdzi¢, ze prezentowana
metoda nie spelnita wszystkich oczekiwan, jed-
nak wskazala, iz poszukiwanie najlepszej warto-
$ci jest mozliwe.

7. Zakonczenie

Zainicjowany w Wielkiej Brytanii system do-
skonalenia jakosci ustug publicznych i poprawy
efektywnosci funkcjonowania sektora publicz-
nego oparty na analizie wskaznikowej niewat-
pliwie przyczynit si¢ do wyeksponowania kon-
tekstu wdrazania New Public Management
w samorzadzie lokalnym. Jego wyrazem bylo
przede wszystkim zwrécenie uwagi na: udzial
spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji, decen-
tralizacje polityki lokalnej, wprowadzenie inno-
wacyjnych rozwigzani w realizacji ustug publicz-
nych oraz wykorzystanie metod zarzadzania
sprawdzonych w sektorze prywatnym (np. owuz-
sourcing, benchmarking, reengineering czy TQM).

Inicjatywy podobne do Best Value wdrozo-
no takze w Stanach Zjednoczonych i krajach
OECD np. w Szwecji i Nowej Zelandii. Rzady
tych panstw zaangazowaly si¢ w promowanie
procesu doskonalenia ustug publicznych w opar-
ciu o konsultacje publiczne, zaangazowanie spo-
leczne, a przede wszystkim poszukiwanie bar-
dziej efektywnych sposobéw wydatkowania
finanséw publicznych (Bovaird, Halachmi 2001).

Préba oceny mozliwosci wdrozenia meto-
dy podobnej do Best Value w polskich warun-
kach moze, zdaniem Piotra Modzelewskiego
i Krzysztofa Opolskiego (2009, s. 72), by¢ cieka-
wa inspiracjg, ktéra akcentuje konieczno$¢ daze-
nia do poprawy jakosci ustug publicznych przy
jednoczesnym dbaniu o ograniczanie wydatkéw
w samorzadach lokalnych.

W tym wzgledzie, w odniesieniu do polskich
samorzad6w proponuje si¢ wykorzystanie naste-
pujacych doswiadczen:

- propagowanie transparentnego wykorzysta-
nia §rodkéw publicznych;

- dazenie do jak najwyzszego poziomu $wiad-
czenia ustug publicznych;

- wlaczenie spolecznosci lokalnych w dyskurs
publiczny na temat procesu realizacji ustug

publicznych;
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- wykorzystywanie do$wiadczenn sektora pry-
watnego w zakresie nowych metod zarzadza-
nia;

- poszukiwanie innowacyjnych sposobéw reali-
zowania zadari publicznych;

- propagowanie paradygmatu przedsigbiorczo-
§ci publicznej i efektywnego zarzadzania.
Uwzgledniajac  doswiadczenia  angielskie

w poprawie efektywnosci administracji publicz-

nej, w tym takze w przekroju pomiaru (wskaz-

nikéw), mozna stwierdzi¢, ze adaptacja niekt6-
rych rozwigzan metodycznych nie tylko bylaby
eksperymentem naukowym, lecz powinna przy-
nie$¢ wymierne korzysci zaréwno administracji
lokalnej, jak i spolecznosci. Jednakze nie nale-
zy zapomina¢ o mozliwosci wystapienia nega-
tywnych skutkéw w postaci: wzrostu biurokra-
¢ji, oporéw zaréwno ze strony urzednikéw, jak

i obywateli oraz wydluzenia procesu podejmo-

wania decyzji, zwlaszcza w doborze kryteriéw

okreslania najlepszej wartosci.

Nalezy doda¢, ze niniejsza analiza meto-
dy Best Value zostala ograniczona do angiel-
skich do$wiadczen. Autorzy $wiadomie pomi-
neli praktyke w Szkocji, aby ukaza¢ Best Value
z oryginalnej perspektywy, jak i pod wzgledem
konsekwenciji jej wdrozenia. Inne analizy przy-
padkéw, nieangielskie, pozwalajg sformutowaé
dalsze kierunki badaini z tego zakresu, jak réw-
niez otwierajg mozliwo$¢ prowadzenia studiéw
nad kluczowymi elementami metody (np. w za-
kresie modelu 4C) lub narzedzi wspomagajacych
(np. benchmarkingu).
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Best Value — the English framework for public services improvement

In the article, the English Best Value system is described as one of the more effective frameworks for public services
improvement. The authors present the system in the following way: they describe its genesis and its place in the New
Public Management concept, discuss the assumptions regarding its application, including the definition of value, the
strategies of its increase, and methodological aspects of its implementation. They also compile opinions on the effects
of the Best Value regime, and conclude with a statement on the limitations of their research, a discussion of future
directions of analysis, and an attempt to evaluate its usability in the Polish context.

Keywords: Best Value, public service, local administration, effectiveness, improvement, performance management.



