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Abstract: Monitoring of the Quality of Public Services as a Means of Raising the Quality
of Life in Rural Areas. Public services are an important element affecting the population’s
quality of life. Local government is their important implementer. Monitoring such services is
one of the elements of proper implementation of public services by local authorities. Results
of this monitoring can be used to improve the population’s quality of life, but also to improve
the management of institutions dependent on the local government and to raise the culture
of the discourse. The specificity of rural communities regarding the implementation of the
monitoring of the quality of public services, and then regarding the use of its effects comes
from the small structure of the offices of municipalities, the specificity of the local community
and the implementation of many of the tasks by authorities of a higher rank or of nation-wide
institutions (e.g. police).

Keywords: Monitoring, public services, quality of life, rural areas.

Wprowadzenie

W opracowaniu skupiono si¢ na roli ustug publicznych, jako podstawowego
zadania administracji publicznej w podnoszeniu jakos$ci zycia spotecznosci lokal-
nej. Przy czym szczegoblng uwage poswiecono spotecznosciom lokalnym na terenach
wiejskich w Polsce. Poniewaz samo zagadnienie ustug publicznych jest bardzo sze-
rokie, dlatego tez zdecydowano o zawezeniu analizy do zagadnien zwigzanych z ich
monitoringiem.

Podanie jednoznacznej definicji ustug publicznych jest utrudnione. W opinii
Kuznika [2015] w przeciwienstwie do ustug rynkowych, w ramach ktérych precy-
zyjnie zdefiniowany jest produkt ustugowy, w ustugach publicznych produkt bywa
niedookreslony. Podejmujac probe ich zdefiniowania mamy dwa glowne podej-
scia. Zdaniem Kozek [2011] zdefiniowal usfugi publiczne mozna w powigzaniu
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z pojeciem dobr publicznych/spotecznych!. Z kolei w opinii Kozuch i Kozuch [2011]
dobrym punktem wyjscia do definiowania usfug publicznych jest rozpatrzenie ich
zdolnosci do realizowania interesu publicznego?. W opracowaniu, ze wzgledu na
jego cel, konceptualizacja ustug publicznych zostata dokonana na podstawie dru-
giego podejscia, gdyz jedna z cech administracji publicznej jest to, ze powinna by¢
ona ukierunkowana na zabezpieczenie interesu publicznego [Ochendowski 2009].
Zdaniem Zimmermanna [2016] administracja publiczna ma dziata¢ dla ogotu spote-
czenstwa na podstawie interesu publicznego i przeciwdziata¢ dziataniom niekorzyst-
nym dla tego spoteczenstwa, chronigc przy tym tak dalece interes indywidualny, jak
jest to mozliwe. W efekcie za definicje wazng z punktu widzenia prezentowanego
opracowania przyjeto zaproponowang przez Wankowicza [2004, s. 2], ktory okresla
ustugi publiczne jako zadania stuzgce mieszkancom danej jednostki samorzqdu tery-
torialnego 1 doprecyzowuje, ze zadania te realizowane sq na rzecz wszystkich 0sob
mieszkajgcych na state lub przebywajgcych czasowo na danym terytorium — dotyczy
to takze 0sob prawnych, organizacji majgcych siedzibe lub prowadzqcych dziatal-
nos¢ na danym terytorium.

Podobnie jak w przypadku ustug publicznych, tak i w przypadku proby zde-
finiowania pojecia monitoringu napotykamy wielo$¢ definicji. Jak podaje Czochan-
ski [2013] przy szerokim znaczeniowo ujgciu monitoring mozemy pojmowac jako
ogolnie rozumiany proces regularnego gromadzenia i analizy danych (jakosciowych
i illosciowych), jak réwniez jako systematyczne pomiary okreslonych zjawisk, prze-
prowadzane przez z gory okreslony czas, najczesciej w Scisle ustalonych przedziatach
czasowych oraz wedlug doktadnie okreslonych metod 1 obejmujace okreslony przed-
miot badan. Przy czym za szczegodlnie wazne zasady sprawnej realizacji systemu
monitoringu nalezy uznaé [Czerwinska et al. 2014]: zaufanie, otwarto$¢ na uczest-
nikow, partnerstwo, sieciowosc¢, przejrzystosé, roznorodnosé, elastycznosé, kreatyw-
nos$¢ 1 spontaniczno$é, ukierunkowanie na dobro wspoélne, otwarcie na $wiat. Patrzac
od strony praktycznej przeprowadzanych badan spetniajacych warunki monitoringu
mozemy je podzieli¢ na dotyczace zjawisk i proceséw oraz odnoszace si¢ do dziatan
[Michalski, Kope¢ 2015]. Przy czym w przypadku monitoringu jakos$ci ustug publicz-
nych mamy do czynienia z oboma rodzajami badan.

Takze w przypadku pojecia jakosci Zycia mamy do czynienia z wieloScig
definicji. Przy czym gtowna linia podziatu przebiega migdzy definicjami o cha-
rakterze endogennym i egzogennym. Pierwsze reprezentujg ujecie mikroskalowe.
Sa to definicje silg rzeczy o charakterze bardziej subiektywnym, gdyz skupiajg si¢

' Samuelson [1954] dobra publiczne okresla mianem dobr zbiorowej konsumpcji. W przeciwienstwie

do dobr prywatnej konsumpcji sa to dobra, z ktorych wszyscy wspoélnie korzystaja, a konsumowanie ich
przez jednego cztowieka nie prowadzi do ubytku w konsumpcji tych débr przez drugiego czlowieka.

2 Na przyktad interes publiczny zdaniem Markowskiego [2013, s. 15] moze by¢ rozumiany jako dziafa-
nie wladz publicznych na rzecz zapewnienia praw do rownego traktowania lub tworzenia rownych szans
cztonkom spoteczenstwa.
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na wewnetrznym przezywaniu jakosci zycia przez cztowieka. Przy probach opisu
jakosci zycia opartych na tych definicjach na szeroka skale stosuje si¢ wskazniki
jakosciowe. Definicje o charakterze egzogennym, o wiele czgsciej majg charakter
makroskalowy i sg bardziej skierowane w stron¢ wskaznikow ilosciowych. Tym sa-
mym bardziej sa nakierowane na obiektywnos¢ analiz. Ich staboscig jest jednak to,
ze faktycznie wigkszo$¢ przezy¢ zwiazanych z jakoscig zycia ma charakter indy-
widualny [por. Otok 1987; Ostasiewicz 2004; Turska, Skowron 2009; Papu¢ 2011;
Trzebiatowski 2011; Wnuk et al. 2013; Panek 2016]°. Na potrzeby opracowania
za najbardziej przydatng uznano definicj¢ o charakterze makroskalowym zapropo-
nowang przez Otoka [1987]. Zgodnie z nig jakos¢ zycia jest to zespot czynnikow
przestrzenno-srodowiskowych, produkcyjnych i kulturowych, ktére sktadaja si¢ na
rzeczywisto$¢, w ktorej cztowiek zyje.

Swiadczeniem ushug podnoszacych jako$é zycia ludnosci zajmuje sie bardzo
wiele instytucji. Niemniej jednak nadrzedna rola przypada panstwu, wystgpujacemu
w potrojnej roli [Denek 2003]: (1) regulatora dziatalno$ci ustugowej realizowanej
przez bardzo szerokg gamg instytucji, (2) bezposredniego organizatora ustug oraz (3)
podmiotu $wiadczacego ustugi o charakterze ogdlnokrajowym.

Pozostale podmioty $wiadczace ustugi mozemy podzieli¢ na dwie gtowne
grupy. Do pierwszej nalezg instytucje, ktoérych nadrzgdnym celem jest zapewnienie
dochodu wiascicielom. Do drugiej grupy nalezg instytucje, dla ktorych $wiadczenie
ustug o charakterze publicznym jest ich immanentnie zakodowanym zadaniem. Sg to
przede wszystkim samorzady terytorialne (oraz zalezne od nich zaktady budzetowe/
przedsigbiorstwa), ale takze prowadzace dziatalno$¢ pozytku publicznego organizacje
pozarzadowe.

1. Monitoring jakosci uslug publicznych na szczeblu gminnym

W Polsce od kilku lat rosnie zainteresowanie wykorzystaniem monitoringu do
podnoszenia jakosci funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego na szcze-
blu lokalnym*. Mozemy wyodrebni¢ pigé etapéw procesu monitoringu [Michalski,
Kope¢ 2013]:

1. Formulowanie zatozen monitoringu i wybor wskaznikow.
2. Gromadzenie danych niezbednych do obliczenia wskaznikow.
3. Opracowanie raportu.

3 Najprosciej mozemy podzieli¢ na te o charakterze endogennym, bardziej subiektywne i egzogennym,
wlaczajace na szersza skalg wskazniki o charakterze obiektywnym [por. Otok 1987; Papu¢ 2011; Trze-
biatowski 2011; Panek 2016].

4 Czego wyrazem jest opracowanie w Polsce co najmniej kilku podrgcznikow, przewodnikow oraz pro-
gramow komputerowych dotyczacych tej problematyki [por. Posern-Zielinska 1999, 2003; Potkanski
2008; Ferens et al. 2010; Bartoszewicz et al. 2013; Kudtacz, Kope¢ 2013; Trutkowski 2013; Czerwinska
et al. 2014; Drygas et al. 2014; Prokop et al. 2014].
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4. Upowszechnienie wynikow?.
5. Ewaluacja monitoringu i wdrozenie wnioskow.

Skupiajac si¢ juz na samym monitoringu jakosci ustug publicznych, mozemy
stwierdzi¢, ze jego praktyczny wymiar, ze wzgledu na skale przestrzenng, mozemy
podzieli¢ na lokalny/regionalny oraz na krajowy:

1. Wymiar lokalny/regionalny:
1.1. Podniesienie jakosci zycia mieszkancow danej jednostki samorzadowej [por.
Budgol 2007; Kusterka-Jefmanska 2012, 2014; Rogala ef al. 2012].
1.2. Usprawnienie funkcjonowania poszczegdlnych instytucji samorzadu [por.
Topolska-Ciurus 2011].
1.3. Cywilizowanie dyskursu spotecznego [por. Michalski 2014].
2. Wymiar krajowy: zwigkszenie spdjnosci spolecznej panstwa [por. Rokicki 2011].

Przy czym wykorzystanie monitoringu jakosci ustug publicznych do podnie-
sienia jakosci zycia mieszkancow (punkt 1.1.) nalezy uznaé¢ za nadrzedny wzgledem
dwoch pozostalych. Poprawa jakosci zycia mieszkancow jednostki samorzadu tery-
torialnego, w ktorej jest realizowany wzmiankowany monitoring dokonuje si¢ bez-
posrednio oraz posrednio. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z poprawa
jakosci dostarczanych mieszkancom przez urzad oraz zaktady budzetowe/przedsig-
biorstwa z nim powigzane — ustug i produktéw®. W drugim przypadku nastgpuje usci-
slenie probleméw, przed ktorymi stoi dana spotecznos¢ lokalna oraz jej emanacja
w postaci wladz samorzadowych’. Powoduje to zardwno pozytywne skutki na pozio-
mie planistycznym (np. peliejsze wejrzenie w problemy przy opracowywaniu stra-
tegii jednostki samorzadu terytorialnego), jak i spolecznym (np. zmniejszenie mozli-
wosci realizacji partykularnych celow).

Patrzac od strony technicznej przy wykorzystaniu monitoringu jakosci ushug
publicznych do podnoszenia jakosci zycia obywateli jednostki samorzadu terytorial-
nego mozliwy jest caly wachlarz dziatan, ktorego granice wyznaczaja dwie skrajne
opcje [Michalski 2014]. W pierwszej z nich diagnozujemy obszar o wysokiej jakosci
zycia, nastepnie stwierdzamy, ktore ustugi publiczne sa z nim powigzane, aby podja¢
decyzje o niewprowadzaniu zmian w dotychczasowej formie i zakresie §wiadczonych
ustug publicznych. W drugiej z nich diagnozujemy obszar o niskiej jakosci zycia,
nastepnie stwierdzamy, ktore ustugi publiczne sg z nim powigzane i przechodzimy
do dziatan naprawczych. W tym przypadku mamy dwa podejscia: jesli posiadamy
wystarczajaca liczbe danych — od razu przeprowadzamy dzialania naprawcze; lecz

5 Wystepuja trzy najbardziej prawdopodobne scenariusze (1) raport staje si¢ typowym ,,potkownikiem”;
(2) typowe upowszechnianie, ktére moze najczesciej ogranicza si¢ do prezentacji i oméwienia wynikow
monitoringu, ewentualnie umieszcza si¢ wyniki na stronie internetowej urzedu; (3) najbardziej pozadane,
czyli mainstreaming, a tym samym wyniki oraz rekomendacje zawarte w raporcie zostaja w pelni wyko-
rzystane do podnoszenia jako$ci zycia mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego.

¢ W tym zakresie osiggany cel jest czg$ciowo zbiezny z celem 1.2. z powyzej wymienionych.

7 W tym zakresie osiaggany cel jest czg$ciowo zbiezny z celem 1.3. z powyzej wymienionych.
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jesli mamy zbyt mato danych — to przed przeprowadzeniem dziatan naprawczych
niezbedne jest przeprowadzenie dodatkowych badan.

2. Specyfika wykorzystania monitoringu jakosci uslug publicznych
do podnoszenia jakoSci zZycia na obszarach wiejskich

W rozdziale omoéwiono wnioski wynikajace z badan prowadzonych od 2011 r.
Poczatkowo byly one realizowane w Instytucie Badan nad Gospodarka Rynkowa
w Gdansku, obecnie sg prowadzone w Instytucie Geografii Uniwersytetu Gdanskiego.
Lacznie przeprowadzono badania w 9 jednostkach samorzadu terytorialnego: dwoch
miastach na prawach powiatu (Gdansk, Stupsk), po jednej gminie miejsko-wiejskiej
(Czarna Woda) i miejskiej (Chojnice) oraz pigciu wiejskich (Metgiew, Puck, Stegna,
Siedliszcze, Zalewo).

W przypadku gmin wiejskich wystepuje kilka specyficznych uwarunkowan,
ktore utatwiajg lub utrudniajg implementacje samego monitoringu jakos$ci ustug pu-
blicznych, a nastgpnie wykorzystanie jego wynikow do podniesienia jako$ci zycia
obywateli. Te uwarunkowania mozemy podzieli¢ na wynikajace ze specyfiki gmin
wiejskich jako matych organizmow samorzadowych oraz bedace skutkiem ich relacji
z nadrzednymi jednostkami (powiat ziemski, wojewodztwo, kraj).

W przypadku pierwszej z wymienionych grup specyfika ta wynika zarowno
z wlasciwosci instytucji §wiadczacej/zlecajacej ustugi publiczne, jak i ze specyfi-
ki spotecznosci lokalnych. Patrzac na uwarunkowania zwigzane z wlasciwosciami
urzedow gmin wiejskich stwierdzamy, ze sg to placowki relatywnie mate — co uta-
twia monitoring i zastosowanie jego wynikow do podnoszenia jakosci zycia (osobg
odpowiedzialng za monitoring bardzo czg¢sto zostaje osoba wazna w strukturze lo-
kalnej wtadzy, np. sekretarz gminy; istnieje duze zainteresowanie monitoringiem ze
strony rady gminy, co czgsto przejawia si¢ bezposrednim zaangazowaniem w prace
przewodniczacego/wiceprzewodniczacego rady gminy). Natomiast do minuséw na-
lezy brak wysoko specjalizowanej kadry (np. profilaktyka zdrowia, przeciwdziata-
niem narkomanii oraz przeciwdziataniem alkoholizmowi zajmuje si¢ jedna osoba).
W efekcie wystepuje wieksze, niz w duzych jednostkach, zainteresowanie monitorin-
giem jakosci ustug publicznych oraz wdrozeniem jego wynikow (co zwigksza szanse
programu na jego wykorzystanie), ale tez wyraznie wida¢ wigksze zapotrzebowa-
nie na ushugi ze strony ekspertow zewnetrznych (co podraza koszty funkcjonowania
monitoringu). W odniesieniu do wiejskich spotecznosci lokalnych plusem sa duzo
nizsze koszty badan ankietowych, ale wida¢ takze o wiele wigksze niz w miastach
przywiazanie do swojej najblizszej okolicy (np. sotectwa) co utrudnia podejmowanie
decyzji naprawczych w zakresie niektorych rodzajow ustug publicznych (szczegodlnie
wyraznie widac to w przypadku ustug edukacyjnych oraz zwigzanych z infrastruktura
techniczng). Specyficzne w tym wzgledzie sa gminy wiejskie usytuowane w strefie
podmiejskiej wielkich miast, gdyz dodatkowym problemem jest w nich bardzo mata
identyfikacja nowych mieszkancoéw z dang gmina.
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W zakresie relacji z nadrzgdnymi jednostkami administracji dostrzegamy od-
dziatywanie uwarunkowan prawnych, ktore powoduja, ze samorzady gminne maja
znikomy wptyw na $wiadczenie na ich terenie niektorych ustug publicznych. Czgsto-
kro¢ jest bowiem tak, ze w danej gminie wiejskiej nie ma nawet posterunku policji,
a w zakresie opieki medycznej oferowany jest dostep tylko do lekarza pierwszego
kontaktu. Ponadto, do§¢ powszechnie mieszkancy obwiniajg o pogorszenie swojej
jakos$ci zycia z powodu niedostatecznej podazy tych ustug publicznych whasnie wia-
dze lokalne. Specyfika gmin wiejskich jest takze ich bardzo maty wptyw na jakos¢
swiadczonych ustug transportowych, przy czym widaé tutaj dwa rodzaje problemow:
bardzo rzadkie kursowanie transportu publicznego zwtaszcza na peryferyjnych i mato
zaludnionych terenach wiejskich oraz niezadowolenie mieszkancow z bardzo dtugie-
go czasu dojazdu do wielkich miast w gminach wiejskich potozonych w ich strefie
podmiejskiej.

Podsumowanie

Monitoring jakosci ustug publicznych jest bezsprzecznie bardzo przydatnym
narzedziem ,,w rekach” jednostek samorzadu terytorialnego, stuzacym do podnosze-
nia jakosci zycia ich obywateli. W Polsce od kilku lat jest coraz czgsciej stosowany,
czesciowo dzieje sie tak w powigzaniu w ramach tzw. Nowego Zarzadzania Sekto-
rem Publicznym (New Public Management), czy tez Nowego Rzadzenia Sektorem
Publicznym (New Public Governance) [Olejniczak, Ferry 2008]. Czg$ciowo jest to
element dzialan sanacyjnych samorzadu niepowigzany ze zmianami w koncepcji jego
funkcjonowania.

W odroéznieniu od duzych jednostek samorzadu terytorialnego (miasta na pra-
wach powiatu 1 czeSciowo gminy miejsko-wiejskie) wdrozenie, a nastgpnie uzycie
monitoringu jakosci ustug publicznych w gminach wiejskich do podniesienia jakos$ci
zycia ich mieszkancoéw odznacza si¢ specyfika wynikajaca z ich malych rozmiaréw
(i to zarowno jesli chodzi o wielko$¢ i kompetencje zespotu pracujacego w urze-
dzie gminy i powigzanych z nim zaktadach budzetowych/przedsigbiorstwach, jak tez
jesli chodzi o specyfike spotecznosci lokalnych wynikajgcg z ich matej liczebnosci
i rozproszenia terytorialnego). Duze znaczenie ma takze to, ze spora liczba instytucji
$wiadczacych ustugi publiczne znajduje si¢ poza terenem bardzo wielu gmin wiej-
skich?® (ze wzgledu na wlasnie mato liczng populacje je zamieszkujaca).
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