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Kreowanie jakosci ustug publicznych
w gminach

Zbigniew Olesinski

Zespol badawczy Agencji Rozwoju Regionalnego w Starachowicach prze-
prowadzil badania w 86 gminach w wojewddztwie Swietokrzyskim. Zespol badat
spoleczng komunikacje i partycypacje w zakresie jakosci ustug publicznych
swiadczonych przez gminy. Najwyzsze spoleczne oceny uzyskata gmina Morawica
(51,61%). Kolejne miejsca zajely gminy Masiow i Bieliny (49,87%).

We wspotczesnych warunkach wladze lokalne dla poprawy wynikow stosujg
metody menedzerskie. Szczegolne znaczenie ma planowanie, organizowanie
i przywodztwo. Prawidlowe funkcjonowanie gminy zalezy zwlaszcza od pod-
trzymywania relacji z przedsiebiorstwami, organizacjami wsparcia biznesu,
wladzami paristwowymi i bankami.

1. Wstep

Celem artykutu jest zwrOcenie uwagi na subiektywne uwarunkowania
oceny jakoSci ustug publicznych w gminach. Zasadniczo jako$¢ mierzymy
okreSlonymi obiektywnymi wskaznikami, lecz konsument jednak kieruje si¢
nie tyle tymi wskaZnikami, ile wtasng oceng wynikajaca z szeregu czynnikOw
sytuacyjnych.

Czynniki subiektywne w okre§lonym stopniu uwarunkowane s3 czynni-
kami sytuacyjnymi, w ktérych w danym momencie znalazl si¢ konsument
czy potencjalny konsument.

Szczegbdlne znaczenie w odbiorze spotecznym ma kreowanie ustug
publicznych dla duzych grup spotecznych, na przykiad w gminie.

W artykule wskazuje, ze poprzez komunikacje i partycypacje spoteczna
wladza (w tym wypadku samorzad gminy) moga na biezaco poznawaé
poglady odbiorcéw ustug publicznych w gminie na ich jako$¢ i poznawaé
ich oczekiwania na przyszto§¢ w tym zakresie. Szczegélnie pomocny jest
staly kontakt z wyborcami, chociazby przez Internet i okresowe przepro-
wadzanie ankiet.
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2. Ustugi publiczne w gminie

Zasadniczym pytaniem stojacym przed badaczami wspoiczesnych pro-
bleméw spolecznych, ekonomicznych i politycznych jest pytanie o wizje i na
ich podstawie pytanie o cele, jakie stawiaja sobie badane osoby i instytucje.
Zasadniczo owe wizje i cele powinny by¢ formulowane na ogdlniejszym
poziomie niz poziom aktualnego dyskursu politycznego (Wiatrak 2011: 25).
Owych ogolnych celow nalezy poszukiwaé wsrdd na przykiad celow idei
trwalego rozwoju, zaktadajacej przeciwstawianie si¢ degradacji srodowiska
przez zrownowazone metody gospodarowania zasobami naturalnymi
(LeSniewski 2010: 11).

Dla duzych grup spolecznych istotne jest systematyczne podnoszenie
poziomu edukacji oraz opieki zdrowotnej i spolecznej. Postep ten jest moz-
liwy w panistwach stabilnych ekonomicznie i politycznie, o zrbwnowazonym
budzecie zapewniajacym pewien staly wzrost gospodarczy i sprzyjajacych
rozwojowi spoteczenstw obywatelskich.

Prébujac opisa¢ mechanizm zmian spotecznych, politycznych i ekono-
micznych, Witold Morawski zwraca uwage na wzajemng zalezno$¢ struktury
(czyli systemu) zaréwno globalnej, jak i lokalnej z agencjami, ktorymi dla
autora sa autorzy zycia publicznego i wszystkie podmioty zycia publicznego,
w tym organy wiadzy i administracji lokalnej, i instytucjami, ktére zdaniem
autora sg pomostami mi¢dzy agencjami a strukturg (Morawski 2010: 20).
Dang relacje, migdzy strukturg, agencjg a instytucja W. Morawski nazywa
konfiguracja, a zachodzaca stale zmiang tych relacji okre$la nazwa zmiany
konfiguracji. Badajac dzialania w gminie, stajemy wobec problemu identy-
fikacji wizji i celéw, w tym z uwzglednieniem politycznego zrdéznicowania
i identyfikacji zmian konfiguracji struktur, instytucji, agencji.

Schemat zmian konfiguracji jest przedstawiony na rysunku 1.

Konfiguracja > Procesy zmian > Konfiguracja
stara koicydencije, skupiska nowa
Struktury \ /,’ Struktury
\\ /
N Instytucjonalizacja /
\ Racjonalny wybor /
N Historyczna s/
Instytucje : Socjologiczna (funkcjonalna > Instytucje
A Polityczno-prawna \
/ . \,
Vi (transakcyjna) N
/ Migdzynarodowa AN
// \\\
Agencje ,// . Agencje
/ N

Rys. 1. Od starych do nowych konfiguracji. Zrédfo: W. Morawski, 2010. Konfiguracje
globalne; struktury, agencje, instytucje, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 22.
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Jak wynika z rysunku 1, czynnika zmian W. Morawski upatruje w racjo-
nalnym wyborze, ktory — jak wynika z tekstu ksigzki — moze by¢ rezultatem
spontanicznego btysku geniuszu lub przypadku cz¢sciej jest jednak rezulta-
tem lat praktyki. Racjonalny wybor, by byl wdrozony, musi uwzgledniaé
realia historyczne (na przykiad uwarunkowania obyczajowe, kulturowe,
tradycje itp.) oraz uwarunkowania spoleczne wyrazajace si¢ w okreslonej
akceptacji spotecznej lub przynajmniej przyzwoleniu — stad tak wazna
w praktyce rzadzenia jest komunikacja i partycypacja spoleczna, gdyz ona
wlasnie pozwala zorientowaé si¢ rzadzacym w aktualnych ocenach spotecz-
nych zar6wno dotyczacych historii, jak i wspotczesnosci. Sg to wiasnie wspo-
mniane we wstepie czynniki sytuacyjne.

Wprowadzone zmiany musza uwzglednia¢ okreSlony stan prawny, choc
moga ocierac si¢ o granice prawa lub funkcjonowa¢ w luce prawnej (brak
regulacji), co powinno by¢ w odpowiednim okresie prawnie uregulowane,
dozwolone badz zabronione (Wiatrak 2011: 25).

Wprowadzone zmiany musza uwzgledniaé okreslony tad, na przyktad
granic zanieczyszczania Srodowiska (ukfady z Kyoto), okreslone przepisy
sanitarne (np. dotyczace zywno$ci GMO) itp.

M. Ziotkowski charakteryzuje planowanie strategiczne w gminie tak jak
to przedstawiono w tabeli 1.

Ocena przebiegu proceséw rozwojowych w przeszloSci (zbieranie i analiza

Etap 1 danych wyjsciowych)

Rozpoznanie gléwnych trendéw rozwojowych lokalnych firm z punktu
Etap 2 |widzenia ich silnych i sfabych stron na tle otoczenia zewngtrznego
(migdzynarodowego, krajowego, poréwnywalnych jednostek terytorialnych)

Analiza szans i zagrozen rozwojowych tkwigcych w otoczeniu oraz silnych

Etap 3 i stabych stron danej jednostki terytorialnej (analiza SWOT)

Formulowane ogdlnego zestawu celéw rozwojowych i alternatywnych

Etap 4 strategii rozwoju gospodarczego

Etap 5 |Przygotowanie planu wdrazania strategii realizujacych

Ponowna analiza pojawiajacych si¢ problemdw w poréwnaniu z ujgtymi

Etap 6 . . e . . . :
w planie rozwigzaniami (strategami realizacyjnymi)

Tab. 1. Etapy strategicznego planowania rozwoju lokalnego. Zrédfo: M. Zidtkowski 2007.
Zarzgdzanie strategiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, w: A. Zalewski (red.) Nowe
zarzgdzanie publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Warszawa: Wydawnictwo SGH,
s. 11.

Jak wynika z tabeli 1, zasadnicze znaczenie ma ocena procesOw rozwo-
jowych w przeszioSci, rozpoznanie gtéwnych trendéw rozwojowych, analiza
szans i zagrozen tkwigcych w otoczeniu, co byto juz analizowane wcze$niej.

Analizujac szanse i zagrozenia, celowe jest skorzystanie z ksiazek
M. Ziodtkowskiego (2007), A. Klasika (1998), K. Heffnera (2008), W. Kosie-
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dowskiego (2005) i in. Pracujac z grupa wspdtpracownikéw, opracowaliSmy
klasyfikacje ustug publicznych zaprezentowang w tabeli 2.

Grupy uslug

publicznych Kategorie ustug publicznych

Uslugi Wydawanie dokument6éw na zyczenie klienta, nie bedacych
administracyjne | decyzjami administracyjnymi, zezwoleniami, koncesjami

Wprowadzanie do rejestru (bazy danych) danych uzyskiwanych
bezposrednio od klienta

Wydawanie zezwolefi oraz decyzji w rozumieniu i trybie kodeksu
postepowania administracyjnego

Wydawanie zezwolef i koncesji zwigzanych z dziatalnoScig
gospodarcza reglamentowang przez panstwo

Uslugi Ochrona zdrowia
spoteczne

Oswiata i wychowanie oraz edukacja

Kultura

Kultura fizyczna i rekreacja

Pomoc i opieka spoteczna

Mieszkalnictwo

Bezpieczenstwo publiczne

Ustugi Transport — ustugi i infrastruktura
techniczne

Gospodarka wodna — zaopatrzenie w wodg i kanalizacja

Gospodarka odpadami oraz utrzymanie porzadku i czystoci

Cmentarnictwo

Zaopatrzenie w energi¢ (elektroenergetyka, gazownictwo,
cieplownictwo)

Zielen publiczna

Tab. 2. Klasyfikacja ustug publicznych. Zrédfo: Z. Olesiriski, A. Predygier, M. Lesniewski
i A. Rzepka 2011. Organizowanie w zarzgdzaniu rozwojem lokalnym, Bialystok: Biafostocka
Fundacja Ksztafcenia Kadr, s. 52.

Podstawowa formg organizacyjng w gminie jest na ogot przedsi¢biorstwo
komunalne jako spotka prawa handlowego lub zakiad budzetowy czy jed-
nostka budzetowa (Sadowy i Wozniak 2007). W mniejszych gminach przed-
sigbiorstwa komunalne sg na ogdt wielobranzowe (wodociagi, zielen, zarzad
nieruchomosci itp.)

Istotnym wzmocnieniem organizacyjnym dla gmin w zakresie §wiadcze-
nia ustug publicznych jest mozliwo$¢ ich §wiadczenia przez organizacje
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pozarzadowe (Lasocik 1994; Gumkowska i Herbst 2005). Organizacje te
na ogOt sg bardziej innowacyjne i kreatywne niz spétki komunalne, co moze
utatwiaé wprowadzenie nowych ustug.

Jako podmioty zaangazowane w §wiadczenie ustug moga takze wystgpic
Agencje Rozwoju Lokalnego, jak réwniez gminne centra informacji czy
inkubatory przedsi¢biorczosci (Kidyba 1995; Olesinski i in. 2011).

Jesli idzie o potencjalne obszary ustug publicznych w Scistym rozumieniu
tego slowa, to opisuje je tabela 2, natomiast w praktyce — biorac pod uwage
zachodzace zmiany — mozna méwi€ o rozumieniu ustug w szerszym sensie, jak
na przyktad ustugi wladz gminy i urzedu gminy przedsigbiorcom, ale tez wspot-
praca wtadz samorzadowych z przedsi¢biorcami czy wspdtpraca z instytucjami
finansowymi, takimi jak fundusze pozyczkowe, fundusze dorgczeniowe, punkty
ustug (sklepy), banki itd., organizacje wsparcia biznesu (por. rysunek 2).

Z kolei dalej idaca konsekwencjg szerszego potraktowania ustug jest
moéwienie o wspOtpracy wladz lokalnych nie tylko z przedsigbiorcami, ale
tez z instytucjami naukowo-badawczymi. W tym wypadku bytaby to ustuga
samorzadu dla przedsigbiorcy w postaci ulatwienia transferu wiedzy czy
technologii (por. rysunek 2).

Jeszcze szersze rozumienie ustug Swiadczonych przez wiadzg i admini-
stracj¢ lokalng zaktada wielostronne zaleznoSci wigkszej grupy organizacji
dziatajacej na terytorium gminy (por. rysunek 2).

Wtadze lokalne

Banki Regulatorzy
Osrodki Organizacje
naukowo-badawcze wsparcia biznesu
Przedsigbiorstwa

Rys. 2. Przyktadowy schemat miedzyorganizacyjnej sieci lokalnej. Zrédfo: Z. Olesiriski 2010.
Zarzgdzanie relacjami miedzyorganizacyjnymi, Warszawa: C.H. Beck, s. 95.

Sama rada gminy podejmuje uchwaly w ramach obowiazujacego prawa
i na podstawie obowigzujacego prawa. Szczegdlne znaczenie w zwigzku
z zaspokojeniem zapotrzebowania na ustugi publiczne majg uchwaly doty-
czace tych kwestii. W pewnym sensie jako instytucjonalizacj¢ w rozumieniu
socjologicznym i politologicznym mozna traktowa¢ wydawanie dokumentow
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na zyczenie klienta, wprowadzanie do rejestru, wydawanie zezwolen, kon-
cesji i decyzji w trybie kodeksu administracyjnego (por. tabela 2).

Dziatania majace na celu przygotowanie i aktualizacje strategii, rozbu-
dowy ustug oraz instytucjonalizacje tacznie mozna okresli¢ jako czynniki
kreacji ustug.

Odregbnym problemem jest problem komunikacji i partycypacji miesz-
kaficow w ocenie jakoSci poszczegOlnych ustug. Zasadniczo problem komu-
nikacji polega na ocenie sprawnoSci i skutecznoSci przekazywania przez
wtadze informacji o stanie zaspokojenia danej ustugi i o planowanych zmia-
nach oraz, w drugg stron¢ sprawnego i skutecznego przekazywania postu-
latow mieszkancow. Bywa, ze latami sa nierozwigzywane problemy wysypi-
ska Smieci, zmiany trasy wodociagu czy kanalizacji, co wywotuje stafte
niezadowolenie okreSlonej grupy mieszkancdw. W rozwigzywaniu sporoéw
wokot inwestycji szczeg6lng role odgrywajg przywddcy, czasami nazywani
liderami, ktorzy o ile obdarzeni sg charyzma, wptywa¢ moga tagodzaco lub
zaostrzajaco na przebieg konfliktu.

Literatura naukowa posSwigcona temu tematowi jest bardzo bogata.
Z bardziej znanych pozycji warto wymienic¢ prace: G. Avery (2009), B.R. Kuc
(2004), A. Fraczkiewicz-Wronka (2009).

Innym istotnym zagadnieniem wigzacym si¢ z komunikacja i partycypa-
cja spoleczng jest fenomen marketingu. Mozna by wrecz okresli¢ ten feno-
men w kontekscie gminy jako: ,Marketing jako narzedzie realizacji przez
gming¢ funkcji informacyjno-promocyjnej” (Furman 2010). Z problematyka
powyzsza SciSle wiaze si¢ ,,Public relations — skuteczny instrument budowy
wizerunku jednostki terytorialnej” (Szromnik 2010) oraz ,Internet jako
innowacyjne narzedzie realizacji funkcji marketingowej przez jednostki
samorzadu terytorialnego” (Hales 2010).

Jedli idzie o pomiar satysfakcji, to wystarczy poprosi¢ o wypelnienie
standardowej ankiety. Pomiar obarczony jest w znacznym stopniu nastrojem
chwili respondenta i okoliczno$ciami przeprowadzania badan.

Istotna rola przypada grupie czynnikow kontroli, jak finanse, monitoring.
W uwagach wprowadzajacych do rozwazan nad instrumentami finansowymi
L. Etel pisze: ,,Nikt nie lubi wzrostu obcigzen podatkowych i podwyzki cen.
Ma to jednak i dobre strony” (Etel 2009).

Baczne $ledzenie przez podatnikéw i klientow ruchow zwigzanych
z ksztaftowaniem si¢ tych instrumentow skutkuje tym, ze sa zauwazalne
nawet niewielkie obnizki, ulgi i zwolnienia w tym zakresie. Jest to postrze-
gane jako wyraz pozytywnego podejscia organoéw lokalnych do funkcjono-
wania okre§lonych procesow spoteczno-gospodarczych.

Monitoring pozwala korygowaé dziatania.

Planujac diugofalows plaszczyzne monitoringu, nalezy (Opieczynski 2009:
166, 168):

— okresli¢ zestaw wskaznikow dla poszczegOlnych celow strategicznych,
zgodnie z wczedniej prezentowang metodologia; zestaw ten powinien
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obrazowa¢ dynamike¢ oraz struktur¢ zjawisk objetych poszczegllnymi
celami;

— zbudowac na tej postawie wskaznik(i) i syntetyczny(e) obrazujacy(e)
poziom osiaggania celdéw strategicznych;

— prowadzi¢ obserwacje ksztattowania si¢ zaprojektowanych wskaznikow
w okre§lonych podzialach czasowych, wynikajacych z ich specyfiki.

3. Kreowanie ustug publicznych w gminie poprzez
komunikacje i partycypacje spoteczng

Latem 2011 r. Agencja Rozwoju Regionalnego w Starachowicach reali-
zowala grant badawczy finansowany przez Europejski Fundusz Spoteczny
w ramach Priorytetu V ,,Dobre rzadzenie” dziatanie 5.2. Wzmocnienie
potencjatu administracji samorzadowej. Badania zatytutowano: ,,Swietokrzy-
ski Nawigator Komunikacji i Partycypacji w Kontek$cie Jakosci Ustug
Publicznych. Badania proceséw komunikacji i partycypacji spotecznej
w zakresie jako$ci ustug publicznych $wiadczonych przez Swigtokrzyskie
Jednostki Samorzadu Terytorialnego”.

Bezposrednim celem projektu byto zbadanie proceséw komunikacji i par-
tycypacji przez 86 gmin wojewddztwa Swigtokrzyskiego.

Badania przeprowadzono, postugujac si¢ ankietg zawierajaca 42 pytania
(obszary badawcze) pogrupowane w trzech panelach i 9 modutach:

— Panel I - Uslugi wtadz gminy. Modut 1 — Zarzadzanie strategiczne
i finansowe w gminie; modul 2 — Jako§¢ administracji gminnej nadzo-
rujacej inwestycje i uslugi publiczne; modut 3 — komunikacja wtadzy
lokalnej i administracji samorzadowej z mieszkafcami.

— Panel II — Ustugi materialne. Modut 4 — Drogi i transport publiczny;
modut 8 — Gospodarka komunalna.

— Panel III - Ustugi niematerialne. Modut 5 — Kultura; modut 6 — Pomoc
spoleczna; modut 7 — Edukacja; moduf 9 — Kultura fizyczna.

Jak wida¢, konstruujac ankiete autorzy uwzglednili postulaty zawarte
w tabelach 1 i 2 oraz szerokie sugestie zawarte w literaturze przedmiotu.
Czesciowo zakres pytafn musiat by¢ dostosowany do sytuacji, w ktorej prze-
prowadzono badania.

W wyniku przeprowadzonych badani najwyzsza oceng zadowolenia (jakos¢
konsultacji i partycypacji spofecznej) z jakoSci ustug publicznych otrzymata
gmina Morawica — 51,62%.

Na wynik ten ztozyly si¢ relatywnie wysokie oceny modutéw stanowigcych
panel 3: ustugi niematerialne — kultura 72,62%, edukacja — 60,43%, kultura
fizyczna — 54,50% i, relatywnie mniej, pomoc spoteczna — 26,69%.

Niezte byly oceny moduléw panelu 1 bezposrednie ustugi gminy: zarza-
dzanie strategiczne i finansowe w gminie — 64,45%, komunikacja wladzy
lokalnej i administracji samorzadowej z mieszkaficami — 49,00% oraz jakos¢
administracji gminnej nadzorujacej inwestycje i ustugi — 43,00%. Relatywnie
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najslabiej wypadta ocena moduléw panelu 2 ustugi materialne: drogi i trans-
port publiczny — 27,10% i niezle gospodarka komunalna — 66,75%.

Charakterystyczne jest, ze oceny poszczegdlnych obszarow sktadajacych
si¢ na dany modul sg zro6znicowane, a czesto bardzo zréznicowane. Na
przyktad respondenci byli najbardziej zadowoleni z jakoSci ustug w zakresie
kultury (72,62%). Wysoko oceniono zadowolenie z jakosci: instytucje odpo-
wiedzialne za kreowanie polityki kulturalnej — 90% oraz monitorowanie
- 90%, znacznie nizej (55%) strategia rozwoju kultury i podobnie konkursy
i granty na realizacj¢ projektéw kulturalnych (cztery pytania — obszary
badawcze).

Wynika stad oczywisty wniosek, ze stosunkowo fatwo, intensyfikujac
dzialania odpowiedzialnych osOb, mozna nawet znacznie podnie$¢ oceng
— 1 tak juz wysoka — tej ustugi.

Relatywnie wysoka ocen¢ ma tez edukacja — 60,43%, na co sktada si¢
bardzo wysoka ocena liczby szk6t — 100%, niezte, a przeciez trudne do
osiagni¢cia dobre oceny badania wskaznikéw — 85% i katastrofalna ocena
— kilkana$cie procent — dowo6z dzieci do szkol, zajecia pozalekcyjne, pomiar
satysfakcji. Jest to ocena obszaru, ktéra trudno jest poprawi¢ z roku na
rok, bowiem dowdz dzieci do szk6t wymaga zakupu lub wynajmu autobusow
oraz znacznych nakfaddw na zajecia pozalekcyjne — tereny sportowe, ply-
walnie, pracownie komputerowe i jezykowe itp. (w tym pytania — obszary
badawcze).

Nizszg ocene od edukacji ma kultura fizyczna — 54,50%. Na oceng¢ te
skfada si¢ bardzo dobra ocena badania zapotrzebowania, konsultacji przed-
siewzig¢ — 85%, gorsza ocena ustug turystycznych 60% i staba — niespetna
20% - realizacji ustug w zakresie kultury fizycznej. Wydaje si¢, ze poprawa
oceny tego modulu bedzie wymagaé znacznych naktadéw finansowych (trzy
pytania — obszary badawcze).

Najnizej oceniona zostala pomoc spofeczna — 26,69%, na co sktada si¢
: niska ocena realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej — 40%, nizsza
— niespelna 30% - udziatu kosztéw pomocy spotecznej w budzecie, szaco-
wanie wskaznikdw jakosci efektywnosci pomocy spotecznej i zaledwie kil-
kanascie procent aktywizacji zawodowej, walki z bezrobociem (cztery pyta-
nia — obszary badawcze; lacznie panel III ma 4 moduly zawierajace tacznie
14 pytan w ankiecie okre§lone jako obszary badawcze).

Modutly panelu pierwszego, podobnie jak trzeciego, maja zréznicowane
oceny poszczegOlnych obszardw. I tak, zarzadzanie strategiczne i finansowe
w gminie — 64,45% (panel 1) sklada si¢ z nastgpujacych ocen: monitoro-
wanie — 100%, strategiczny plan inwestycji — 90%, roczne plany inwestycyjne
— blisko 80%, procedury uczestnictwa mieszkancow w aktywizacji strategii
rozwoju gminy — 75%, strategia rozwoju — ponad sze$édziesiat procent,
perspektywiczna ocena sytuacji — 60%, nieco mniej taczenie celow inwesty-
cyjnych ze Srodkami oraz 0% strategiczny plan ustug publicznych. Lacznie
az 8 pytan okreSlajacych obszary badawcze. Wydaje si¢, ze podobnie jak
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w kulturze mozna w zakresie ocen obszaréw tego modulu osiagnaé poprawe,
intensyfikujac prace wtadz i administracji gminy.

Drugi modut pierwszego panelu: komunikacja wiadzy lokalnej i admi-
nistracji samorzadowej z mieszkancami — 49,00% - uzyskat ocen¢ dzigki
wysokim notowaniom uczestnictwa mieszkancoOw w podejmowaniu decyzji
—95% i stabszym ocenom statych mechanizmdéw komunikacji z mieszkafcami
— 70%, konsultacji z mieszkancami — 55%, badania satysfakcji odbiorcow
ustug publicznych — 50%, znacznie skromniejszej ocenie wspdtpracy z orga-
nizacjami pozarzadowymi — 35% i calkowitemu brakowi oceny jakoSci
i efektywnosci ustug publicznych (sze$¢ pytan — obszaré6w badawczych).

Wreszcie trzeci modul tego panelu — jako$¢ administracji gminnej nad-
zorujacej inwestycje i ustugi publiczne — 43%, na ktora to oceng sktada si¢
monitoring — 100%, podziat kompetencji i uprawnien decyzyjnych pomi¢dzy
urzednikdw — 75%, standardy dla ustug publicznych — 40% i poréwnanie
kosztow (benchmarking) — 0% (pig¢ pytan — obszaréw badawczych; facznie
panel III — 19 pytan).

Najskromniej oceniony w gminie Morawica panel ustug materialnych
sktada si¢ ze skromnie ocenionego modutu drogi i transport komunalny
— 27,10%, na ktdra to ocen¢ sklada si¢: 65% — stan drog, finansowanie,
monitoring, 40% (znacznie skromniej) miejsca parkingowe, bezpieczenstwo
oraz transport publiczny — 15% i komunikacja i partycypacja spolteczna
w okresleniu ,,kosztow komunikacji” — 0% (lacznie pig¢ pytan).

Wreszcie ostatni modul — gospodarka komunalna — ma niezig ocene,
66,75%, ztozong z wysokich ocen: 100% — odbidr i wywo6z odpadow i 90%
— dostarczanie wody, a znacznie skromniejszych ocen: 50% — pomiar satys-
fakcji i konsultacje z mieszkancami dotyczace ushugi odbioru odpaddw,
niespetna 30% — pomiar satysfakcji i konsultacje z mieszkancami dotyczace
ustugi dostarczania wody (facznie cztery pytania — panel 11, tacznie 9 pytan).

Panel I zawierat 19 pytan, panel II — 9 pytaf,, panel III — 14 pytaf.
Lacznie ankieta zawierala 42 pytania.

Niewatpliwie dla ekspertyzy koncowej badan istotne znaczenie ma ana-
liza szczegdtowa wynikdéw gminy Kielce.

Kielce liczace przeszto 200 tys. mieszkancéw w rankingu gmin zajely
odlegta, 49. pozycje¢ z wynikiem zaledwie 33,28%.

W Kielcach najwyzsze oceny uzyskaty ustugi materialne: drogi i transport
publiczny — 56,10%, na co sktada si¢ bardzo wysoka ocena konsultacji i par-
tycypacji spotecznej — ,,kosztow komunikacji” — 90%, niezta ocena miejsc
parkingowych i bezpieczefistwa — 65%, transportu publicznego — 25% oraz
badania poczucia satysfakcji uzytkowania drog, planowania, inwestowania
- 15%.

Drugi modut tego panelu — gospodarka komunalna — ma oceny znacz-
nie skromniejsze, zaledwie potowe oceny komunikacji i partycypacji spo-
tecznej jakosci tej ustugi w gminie Morawice — 33,00%. Stan ten jest gtow-
nie spowodowany istotnymi brakami w ocenie jakoSci ustug. I tak: odbidr
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i wywoz odpaddw — 100%, pomiar satysfakcji i konsultacje z mieszkancami
dotyczace ustugi dostarczania wody — 35% oraz brak oceny — dostarczanie
wody i brak oceny — pomiar satysfakcji i konsultacje z mieszkaficami doty-
czace ustugi odbioru odpadow. Wydaje si¢ celowe uzupetnienie badan. Woda
w Kielcach w wodociagach jest, a Kielczanie powszechnie ja chwalg ze
wzgledu na jej jakoSc.

Nieco skromniej, za to na wyréwnanym poziomie, ocenione sg ustugi
bezposrednie wtadz i administracji miasta. WartoS¢ tej oceny jest zblizona
do oceny w gminie Morawica, cho¢ o kilka punktéw procentowych nizsza.
I tak: zarzadzanie strategiczne i finansowe w gminie ocenione jest podob-
nie jak w gminie Morawica najwyzej, w tym wypadku — 48,38%. Oceny
poszczegblnych obszardw sa zroznicowane, podobnie jak w ocenie jakoSci
ustug z zakresu gospodarki komunalnej, co sugeruje braki w procedurze
badania. W tym module najwyzej zostalo ocenione monitorowanie — 100%,
wysoko strategia rozwoju — blisko 80%, znacznie skromniej roczne plano-
wanie inwestycji — 65%, co jest obszarem bardzo waznym. Jeszcze nizej
perspektywiczna ocena sytuacji — 60% i tylez Iaczenie celéw inwestycyjnych
ze Srodkami — strategiczne plany inwestycji — 30%. Brak jest ocen dla stra-
tegicznych planéw ustug publicznych oraz procedur uczestnictwa mieszkan-
cow w aktualizacji strategii rozwoju gminy.

Modut jako$¢ administracji gminnej nadzorujacej inwestycje i ustugi
publiczne — 42,00% — ma ocen¢ zfozona z wysokiej oceny podzialu kom-
petencji i uprawnien decyzyjnych pomiedzy urzednikow — 100%, standardow
dla ustug publicznych — 40%, wskaznikow ekonomicznych $wiadczonych
ustug — 35% i tylez poréwnania kosztow (benchmarkingu). Brak natomiast
oceny monitoringu.

Zdecydowanie najstabiej wypadly oceny modutéw panelu ustug niema-
terialnych — $rednio zaledwie 20%.

Najwyzej — 32,50% —zostala oceniona kultura fizyczna — 32,50%. Na
oceng¢ te zlozyto sie: badanie zapotrzebowania, konsultacja przedsigwzigc
— 50%, ustugi turystyczne — 45% oraz realizacja ustug w zakresie kultury
fizycznej — 15%.

Skromniej przedstawiajg si¢ oceny kultury — 25%, w tym instytucji odpo-
wiedzialnych za kreowanie polityki kulturalnej — 40%, strategii rozwoju
kultury — 35%, konkurséw i grantéw na realizacj¢ projektow kulturalnych
— 25%. Brak za$ oceny monitorowania.

Modut pomoc spoteczna zyskat Iaczng oceng 20,00%, na co ztozyta si¢
ocena 80% realizacji zadan z zakresu pomocy spofecznej. Brak ocen obsza-
rOw: bezrobocie, udziat kosztow pomocy spotecznej w budzecie oraz sza-
cowanie wskaznikdw, jakos¢ i efektywno$¢ pomocy spotecznej.

Najnizej oceniono ustugi z zakresu edukacji — 3,00%, co jak si¢ wydaje
wigze si¢ z niedostatkami w procesie badawczym. W edukacji oceniono na
9% tylko wskazniki: dowdz dzieci do szkol, zajecia pozalekcyjne, pomiar
satysfakcji. Brak jest ocen obszaréw liczba szkot oraz badanie wskaznikdw.
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Powiat Kielce liczy 20 gmin, z ktorych przebadanych zostato 19. Nizsze
oceny niz Kielce uzyskaly gminy: Fagow, Pierzchnica, Sitkbwka-Nowiny,
Zagnansk, co moze zwraca¢ uwage, bowiem przynajmniej dwie: Zagnansk
i Sitkowka-Nowiny znane sa z szeregu inicjatyw spoltecznych i ekonomicznych
oraz zamoznoS$ci zarOwno gminy, jak i mieszkaficow.

Na szczegblng uwage zasluguja wyniki gmin Mastow i Bieliny, ktore
uzyskaly odpowiednio 2. i 3. miejsce w rankingu gmin, zaraz za Morawica.
Gmina Masléw uzyskata ocene taczng zblizong do oceny Morawicy — 49,87 %.

W ocenach w gminie Mastow charakterystyczne jest zrOwnowazenie ocen
poszczegblnych paneli, w okolicach 50%. Relatywnie najlepsze oceny maja
ustugi materialne: drogi i transport publiczny — 52,00% (ocena znacznie
wyzsza niz w gminie Morawica — 27,1%).

4. Ocena jakosci ustug publicznych w gminie

W rezultacie analizowanych w artykule badan skonstruowano ,,Swigto-
krzyski Nawigator Komunikacji i Partycypacji Spotecznej w KontekScie
Jakosci Ustug Publicznych” (rysunek 3).

Oczywista rekomendacjg dla realizatoréw projektu jest poszukiwanie
odpowiedzi, co warunkuje jakoS¢ ustugi opisanej w kazdym z 9 modutow
i co warunkuje jako$¢ kazdej z ustug opisanych w 42 pytaniach, z ktérych
kazde przypisane jest do jednego z moduidw.

Szczegdtowa analiza wartoSci kazdego z tych pytan w kazdej z badanych
86 gmin zawarta jest w ,,Obrazach poszczegdlnych gmin opracowanych na
postawie wynikdw badania proceséw komunikacji i partycypacji spoteczne;j
w zakresie jakoSci ustug publicznych §wiadczonych przez Swigtokrzyskie
Jednostki Samorzadu Terytorialnego” (Sabat 2011: 1-503).

Analiza zebranych w toku badania danych i analiza literatury przedmiotu,
w tym cytowanych wczeSniej pozycji pozwala zasugerowaé uwarunkowania
tak ostatecznej oceny zawartej w rankingu gmin, jak tez oceny kazdego
z moduléw oraz oceny kazdego z 42 pytan (por. rysunek 4).

Analiza wynikow badan wskazuje, iz kazde z 42 pytan powinno zawierac
9 obszarow problemowych. Jako$¢ danej ustugi okreSlono czynnikami: kreacja
ustug, strategia, instytucjonalizacja, standaryzacja, konsultacje i partycypacja,
poczucie satysfakcji, wskazniki, monitorowanie i finanse (por. rysunek 4).

W praktyce nie zawsze musimy stosowaé analiz¢ kazdego z powyzszych
czynnikow do kazdego z 42 pytan. Wynik jest przeciez zawsze w mniejszym lub
wickszym stopniu subiektywny. Warto jednakze mie¢ $wiadomoS¢ uwarunkowan
i ewentualnie postugiwac si¢ analizg kazdego z powyzszych czynnikow do kaz-
dego pytania szczegbtowego. WeZmy na przykiad wazkie dla kazdej gminy pyta-
nie o liczbe szkdt. Pytanie to jest pewnego rodzaju pytaniem zbiorczym i o ile
wszyscy uczniowie chodza do szkdt, respondent sktonny jest przyznaé wyzsza
oceng, a przeciez tak naprawde chodzi o oceng sieci szkot — czy dzieci maja
relatywnie blisko do szkoly i czy nauczanie w kazdej ze szkot jest odpowiednie.

190 Problemy Zarzadzania



Kreowanie jakosci ustug publicznych w gminach

PANEL |

Ustugi wiadz
gminy

Jakos¢
ustug
publicznych

PANEL Ill PANEL Il

Spoteczenstwo

Ustugi

Ustugi
niematerialne

materialne

Rys. 3. Swietokrzyski Nawigator Komunikacji i Partycypacji Spofecznej w Kontekscie
Jakosci Publicznych. Zrédfto: Swietokrzyski Nawigator Komunikaciji i Partycypacji Spofecznej
w Kontekscie jakosci Ustug Publicznych; Badanie procesow komunikacji i partycypacji
spofecznej w zakresie jakosci ustug publicznych swiadczonych przez swigtokrzyskie JST
2011. Agencja Rozwoju Regionalnego w Starachowicach, s. 5.

Ale problem jest bardziej skomplikowany, bo powstaje pytanie o sieci
zlobkéw (nie edukacja tylko zdrowie), sie¢ przedszkoli, sie¢ gimnazjum,
wreszcie sie€ liceOw ogdlnoksztatcacych, technikow, licedw profilowanych.
W miastach jest to tez pytanie o dostep do szkot wyzszych.

No wiec pytanie o czynniki jest pytaniem o strategi¢ edukacji, kreacje
ustug z tego zakresu, wreszcie instytucjonalizacj¢ (jak chociazby zgode na
dziatanie okreslonego prywatnego ztobka czy niepublicznego przedszkola).

Czynniki uzytkowe to pytania o standaryzacj¢ ustug (chociazby minima
programowe, zajecia pozalekcyjne, opieke medyczng, w tym stomatologiczng,
ucznidéw itp.), konsultacje i partycypacje — czego mieszkanicy w tym zakre-
sie sobie zyczg i — co bardzo istotne — o ile powstana grupy inicjatywne
mieszkancOw gotowych poprowadzi¢ ztobek, przedszkole czy szkote wyzsza.
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Rys. 4. Czynniki wplywajgce na jako$¢ danej ustugi. Zrédfo: Strategia wdrazania
projektu innowacyjnego ,Swietokrzyski Nawigator Komunikacji i Partycypacji Spotecznej
w Kontekscie Jakosci Ustug Publicznych” 2011. Kielce: Agencja Rozwoju Regionalnego
w Starachowicach, s. 110.

Trzecia grupa czynnikéw to czynniki kontroli, a wigc o ile idee znajduja
pokrycie w S§rodkach finansowych i o ile mozna je zdoby¢ (na przykiad
emitujac obligacje), monitorowanie realizacji idei przez pomiar odpowied-
nimi wskaznikami.

Fundamentalnym pytaniem jest pytanie o kreowanie nowych ustug zupet-
nie innego rodzaju niz dotychczasowe, co zostato juz wskazane w tekscie,
jak chociazby inkubatory przedsigbiorczosci, klastry, sieci wspolpracy, wspar-
cie Srodkami publicznymi przedsigbiorczosci, rozwdj wolontariatu, rozwdj
partnerstwa publiczno-prywatnego itd.

5. Wnioski

1. Badanie komunikacji samorzadu gminy z mieszkafncami i procesu par-
tycypacji mieszkaficow w sposobach realizacji ustug publicznych przez
samorzad gminy za pomoca ankiety pozwala okre§li¢ w stosunkowo
prosty sposob poziom satysfakcji z jakoSci ustug publicznych w gminie.

2. Poziom satysfakcji wynika nie tyle z okres§lonych obiektywnych kryteriow,
ile z oceny respondentow — czesto wybidrcze] i subiektywnej. Biorac
jednak pod uwagg, ze oceny respondentdéw wynikaja z ocen mieszkancow,
wazne jest, by samorzad gminy stale utrzymywat jak najscislejszy kontakt
z mieszkaficami.
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3. Jakkolwiek warunki zycia w Kielcach sa nieporéwnywalne z warunkami
zycia w innych gminach wojewo6dztwa, to respondenci z Urzedu Miasta
Kielce ocenili jako$¢ ustug stosunkowo nisko. Kielce zajety 49. miejsce
wsrdd 86 badanych gmin. Wydaje sie¢, ze respondenci porownywali Kielce
z innymi duzymi miastami w Polsce, jak czynig to na co dziefi, nie baczac
na rodzaj badania dotyczacy w tym wypadku gmin wojewodztwa $wie-
tokrzyskiego.

4. Pierwsze miejsce w rankingu gmin zaj¢ta gmina Morawica, od lat dzier-
zaca prym w roznych badaniach gmin w wojewddztwie $wigtokrzyskim.
Drugie miejsce zajeta gmina Mastow, takze z powiatu Kielce i takze
wysoko notowana w réznych rankingach.

5. Analiza osiagnietych wynikow badan wskazuje, iz respondenci, kierujac si¢
opiniami mieszkancow, preferuja nie tylko, a nawet nie tyle dorazne potrzeby,
ile — zwlaszcza w diuzszym okresie — kierujg si¢ oczekiwaniem miesz-
kancow kompleksowej poprawy warunkow zycia, ktora znajduje odzwier-
ciedlenie w koncepcji ,trwalego rozwoju” (zrdwnowazonego rozwoju).

6. Istotne znaczenie dla funkcjonowania samorzadu gminy ma jego wspot-
praca z podmiotami (agencjami) dzialajacymi na terenie gminy, takimi
jak przedsigbiorcy, instytucje finansowe, organizacje wsparcia biznesu,
osrodki naukowo-badawcze i inne (por. rysunek 2).

7. Badania przeprowadzone w ramach projektu ,,Swietokrzyski Nawigator
Komunikacji i Partycypacji Spofecznej w KontekScie jakoSci Ustug
Publicznych” pozwalaja na weryfikacj¢ instrumentu (por. rysunek 3)
pomocnego przy biezacym okreSleniu satysfakcji mieszkaficow z jakosci
ustug w gminie za pomocg badan ankietowych.

8. Kreowanie jakoSci ustug odbywa si¢ z jednej strony jako reakcja na
biezace potrzeby mieszkancow, z drugiej strony jednak, zwtaszcza w diuz-
szym okresie, poprzez wspolpracg roéznych grup organizacji (rysunek 2)
okreslajacych czynniki wplywajace na jako$¢ danej ustugi (rysunek 4),
co generalnie jest zgodne z koncepcjg trwatego rozwoju.
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