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The Monitoring of Public Services Quality as a Problem of Local Government
Administration — Stupsk Case Study

Streszczenie: Jako$¢ ustug publicznych Swiadczonych na rzecz spotecznosci lokalnych jest wspoétczesnie
wielkim wyzwaniem dla jednostek samorzadu terytorialnego. Mieszkancy, organizacje spoteczne, przedsie-
biorcy dokonuja oceny dziatalno$ci wtadzy samorzadowej na podstawie poziomu zaspokojenia potrzeb pu-
blicznych. Gwarancjg podnoszenia jakos$ci tych ustug jest state ich monitorowanie. W Polsce podejmuje sie
proby testowania, a nawet wdrazania innowacyjnych narzedzi do tego celu. Przedmiotem opracowania jest
krotka charakterystyka ustug publicznych w swietle ewolucji teoretycznych modeli administracji publiczne;j,
omowienie narzedzi mogacych stuzy¢ monitorowaniu tych ustug oraz analiza praktycznego podejscia do tego
zagadnienia na przyktadzie Stupska. Gléwnym celem jest wskazanie, na przyktadzie Stupska, na jakim pozio-
mie znajduja sie samorzady w zakresie wdrazania nowoczesnych instrumentéw zarzadzania. Wnioskowanie
oparte zostalo na interpretacji literatury, dokumentéw strategicznych, materiatéw Zrédtowych oraz na
badaniu spotecznym w postaci swobodnego wywiadu z pracownikami samorzadowymi. W opracowaniu
wykazano, ze Stupsk i inne miasta testuja nowoczesne narzedzia monitoringu jakosci ustug. Pomimo tego
analizowane miasto nie zdecydowato sie na wdrozenie jednego z nich. W ramach doskonalenia jako$ci ustug
publicznych zrezygnowano nawet ze standaryzowanych norm ISO na rzecz wypracowania wtasnego indywi-
dualnego systemu zarzadzania jako$cia ustug publicznych.

Abstract: The quality of public services provided for local communities by the public administration units is
today a big challenge for local government units. Residents, community organizations, businesses evaluate
the activities of local government based on the level of satisfaction of public needs. Improving the quality
of public services is possible through continuous monitoring. For this purpose attempts are made to make
testing and even implementation of the innovative tools in Poland. The main subject of the study is a short
description of public services in the light of the evolution of theoretical models of public administration, the
description of tools form monitoring these services and the analysis of a practical approach to this issue as an
example of Stupsk. The main objective is to identify, on the example of Stupsk, at what level implementation
of modern management instruments are governments located. The reasoning was based on the interpre-
tation of literature, strategic documents, source materials and social research in the form of interview free
with the employees of the municipal office. The study demonstrated that Stupsk and other cities are testing
the modern tools of monitoring the quality of public services. Despite that the analysed city decided not to
implement one of them. As part of improving the quality of public services, the city gave up even on unified
ISO standards in favour of developing their own individual quality management system of public services.
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WSTEP

Jako$¢ ustug publicznych §wiadczonych na rzecz spotecznosci lokalnych przez jed-
nostki administracji publicznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem administracji samo-
rzadowej, staje sie w dojrzatych demokracjach wymogiem koniecznym do efektywnego
(z ekonomicznego punktu widzenia) i akceptowanego przez mieszkancéw oraz pod-
mioty prowadzace swoja dziatalno$¢, zarzadzania jednostka terytorialna.

Z uwagi na ztozonos$¢ pojecia ,ustugi publiczne”, w ktérym mieszczg sie zardwno
ustugi administracyjne, spoteczne, jak i techniczne, mozna wskaza¢ przynajmniej dwa
kierunki analizy. Po pierwsze, administracja samorzadowa zwraca szczegdlng uwage
na obstuge administracyjng i w tym zakresie stara sie podnosi¢ ,jakos¢” funkcjonowa-
nia urzedow. Po drugie, mieszkancy intuicyjnie rozumiejg ustugi publiczne znacznie
szerzej, odnoszac je przede wszystkim do ,jakosci swojego zycia w miescie”. W tym
kontekscie podnoszenie jakos$ci funkcjonowania administracji samorzadowej jest waz-
ne dla niej samej, poniewaz pozwala ona na zwiekszenie skutecznosci i efektywnosci
planowanych i realizowanych zadan, a tym samym wzmacnianie efektéw rozwojowych
jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast z punktu widzenia grupy uzytkowni-
kéw, czyli mieszkancéw, organizacji spotecznych, przedsiebiorcéw, moze ona wzmoc-
ni¢ odczucie skuteczno$ci sprawowania wtadzy poprzez wysoka jako$¢ Swiadczenia
ustug publicznych na ich rzecz.

Przedmiotem rozwazan jest wskazanie praktycznego podejscia jednostek samo-
rzadu terytorialnego do mierzenia i monitorowania jakosci ustug publicznych. Gtow-
nym celem jest powiazanie tego podejscia z naukowa debata o ewolucji teoretycznych
modeli administracji publicznej zaréwno z punktu widzenia teorii ekonomicznych i za-
rzadzania, jak i geograficznych koncepcji funkcjonalnych.

Badania i analizy dotycza przypadku miasta Stupska, jednostki samorzadu teryto-
rialnego o statusie administracyjnym miasta na prawach powiatu, ktére przez miesz-
kancow postrzegane jest jako zdegradowane administracyjne (po utracie statusu mia-
sta wojewddzkiego w 1999 roku), z upadajaca gospodarka i Zle zarzadzane (Szymanska,
2015). Istotng mozliwo$cig wptyniecia na opinie mieszkancow jest rzetelne i transpa-
rentne sprawowanie wtadzy z aktywnym wspotuczestnictwem spotecznosci lokalnych.
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Nowy (nowoczesny) typ zarzadzania administracjg wymaga podjecia dziatan pozwa-
lajacych na zachowanie przejrzystosci, ale takze efektywnosci czy orientacji na system
zadaniowy oraz sugeruje zastosowanie narzedziu utatwiajacych staty wzrost jakosci
$wiadczonych ustug publicznych. W artykule oméwiono proces doskonalenia jakos$ci
tych ustug w miescie i podejscie samorzadu do problemu monitoringu jakosci tych ustug.

Do realizacji celu zastosowano metody, ktdre zwigzane byty z analizg i oceng lite-
ratury oraz dokumentéw zrédtowych i strategicznych Urzedu Miasta w Stupsku oraz
z badaniem spotecznym, w formie wywiadéw swobodnych z pracownikami tego urze-
du, m.in. z sekretarzem miasta, pracownikiem Wydziatu Organizacji Urzedu, dzieki kt6-
rym uzyskano sygnalng informacje na temat kierunkéw dziatania dotyczacych monito-
rowania jakos$ci ustug publicznych.

USLUGI PUBLICZNE

Ustugi publiczne w klasycznym ujeciu definiowane sa jako te ustugi, ktore stuza
osigganiu celéw wyzszych, stanowigc tym samym o istnieniu wspélnoty spotecznej
obywateli i stuzac interesowi publicznemu. Za warunek konieczny sklasyfikowania ja-
kiej$ dziatalnosci jako ustugi publicznej uznaje sie nierywalizacyjny charakter jej kon-
sumpcji oraz niemoznos$¢ wykluczenia kogokolwiek z tej konsumpcji (Halcombe, 2005;
Kozuch, Kozuch, 2011). Zaktada sie przy tym nieokreslono$¢ podmiotéw, ktére moga
by¢ dostarczycielem ustug publicznych. Z natury definicyjnej wynika rola administracji
publicznej, ktéra powotana jest do realizacji ustug publicznych lub przejmowania od-
powiedzialno$ci za ich realizacje.

Tab. 1. Klasyfikacja wspotczesnych ustug publicznych

Kategoria ustug

publicznych Rodzaje ustug publicznych

Wydawanie dokumentéw niebedacych decyzjami administracyjnymi,
zezwoleniami, koncesjami.

Ustugi i e-ustugi Wprowadzanie do baz danych uzyskiwanych bezposrednio od klientdw.
administracyjne Wydawanie zezwolen i decyzji w trybie zgodnym z KPA.

Wydawanie zezwolen i koncesji dotyczacych dziatalnosci gospodarczej
reglamentowanej przez panstwo.

Ochrona zdrowia.

Oswiata i wychowanie.
Kultura.

Ustugi i e-ustugi spoteczne | Kultura fizyczna i rekreacja.
Pomoc i opieka spoteczna.
Mieszkalnictwo.
Bezpieczenstwo publiczne.

Transport - ustugi i infrastruktura.

Zaopatrzenie w wode i kanalizacja.

Gospodarka odpadami oraz utrzymanie czystosci i porzadku.
Cmentarnictwo.

Zaopatrzenie w energie (elektroenergetyka, gazownictwo, cieptownictwo).
Zielen publiczna.

Ustugi i e-ustugi techniczne

Zrédto: Kozuch, Kozuch (2011: 41)
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Administracja publiczna z funkcjonalnego punktu widzenia jest zespotem dziatan,
czynnosci, przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz
interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy
i w okreslonych prawem formach (Izdebski, Kulesza, 2004: 79-84). Z tego powodu wy-
daje sie, ze administracja publiczna jest organizatorem i gwarantem realizacji petnego
zakresu ustug publicznych. Z tego punktu widzenia mozna je podzieli¢ na trzy zasadni-
cze grupy (tab. 1): ustugi administracyjne, ustugi o charakterze spotecznym oraz ustugi
o charakterze technicznym, wskazujac jednocze$nie na ich istote i role, jaka odgrywaja
we wspoétczesnych spoteczenstwach (Kozuch, Kozuch, 2011: 40-41).

USLUGI PUBLICZNE W PROCESIE ZMIAN ZARZADZANIA W ADMINISTRAC]I
PUBLICZNE]

W teoriach ekonomicznych oraz zarzadzania podkresla sie postepujacy proces
przeksztatcen w podejsciu do zarzadzania administracja publiczng oraz do wykonywa-
nia zadan, w tym $wiadczenia ustug publicznych (m.in. Hausner, 2002; Krynicka, 2006;
Kowalczyk, 2008; Ochnio, 2012; Bosiacki, Izdebski, Nelicki, Zachariasz, 2010). Impul-
sami warunkujgcymi proces ewolucji zmian w administracji sa czynniki zewnetrzne,
tj.: wzrost znaczenia ustug w gospodarkach panstw zachodnich, w tym takze w Polsce,
zwiekszajgca sie konkurencja miedzy podmiotami gospodarczymi, wzrost oczekiwania
konsumentéw co do podnoszenia jakos$ci ustug, rozwdj sSrodkéw masowego przekazu
i dostep do nowych zrédet informacji, zwiekszanie sie $wiadomosci politycznej i praw
obywatelskich, wzrost udziatu obywateli w sprawowaniu wtadzy publicznej poprzez
tworzenie organizacji spotecznych i stowarzyszen (Ochnio, 2012).

Zmiany spoteczno-gospodarcze spowodowaty konieczno$¢ zwrocenia sie po nowe
sposoby i narzedzia w sprawowaniu administracji publicznej. Powszechnie dostrzega
sie proces przechodzenia od klasycznej administracji publicznej (0ld Public Admini-
stration - OPA) przez zarzadzanie publiczne (Public Management - PM), nowe zarza-
dzanie publiczne (New Public Management - NPM) do wspoétzarzadzania publicznego
(Public Governance - PG). Poszczegélne typy sprawowania administracji publiczne;j
wynikaja, zdaniem L. Kowalczyka (2008), z relacji do systemu politycznego i spotecz-
no-gospodarczego (tab. 2).

W Polsce dostrzega sie elementy tych zmian, np. budowe nowych strategii za-
rzadzania dla jednostek samorzadu terytorialnego (Dryglas, 2014). Nie jest to jednak
zmiana klasyczna, gdyz wynika z odmiennych uwarunkowan rozwoju spoteczno-go-
spodarczego w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej (Marchewka-Bartkowiak, 2014).
Wedtug H. Krynickiej (2006) koncepcja nowego zarzadzania publicznego orazjej ewolu-
cja -wspétzarzadzanie publiczne - koncentruje sie na: odbiorcy ustug - jego potrzebach
ioczekiwaniach, promowaniu konkurencji miedzy ustugodawcami, przekazywaniu kon-
troli spotecznoscilokalnej, decentralizowaniu kompetencjii wprowadzaniu zarzadzania
uczestniczgcego. Skuteczne dzialanie wymaga potaczenia wysitkéw sektora publiczne-
go, prywatnego i pozarzadowego. ]. Hausner (2002) umiejscawia w tym miejscu réwniez
konieczno$¢ stosowania zasady 3Es - economy, efficiency, effectiveness (oszczednos¢,
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skutecznos¢ i efektywnos¢). Stad tez rodzi sie potrzeba wprowadzania elastycznych in-
strumentéw oddzialywania pomiedzy podmiotami sektora publicznego. Do tego rodza-
ju narzedzi M. Ochnio (2012) wlicza metode ugody, negocjacji, konsultacje spoteczne,
ale takze soft law (miekkie prawo), tj. zalecenia, rekomendacje, kodeksy dobrych prak-
tyk. Istotny jest nacisk na rozwoj instrumentéw kontroli dziatalno$ci administracji. Do
wdrozonych w Polsce tego typu narzedzi K. Marchewka-Bartkowiak (2014) zalicza: za-
rzadzanie strategiczne, wieloletnie planowanie finansowe, budzet zadaniowy, kontro-
le zarzadcza, systemy zarzadzania jako$cia czy budzet obywatelski (partycypacyjny).

Tab. 2. Proces zmian w administracji publicznej

Charakter administracji
publicznej

Zakres dziatania

Stosunek do wykonywania
ustug publicznych

Administracja publiczna
klasyczna/tradycyjna/stara
administracja

(0ld Public Administration, OPA)

Relacja z systemem prawnym

i politycznym - wykonywanie
przepiséw ustaw i innych Zrédet
prawa (weberowski model
biurokracji)

Nie jest aktywnym dostawca
ustug publicznych

Zarzadzanie publiczne
(Public Management, PM)

Relacja z gospodarka rynkowa -
otwarcie administracji publicznej na
koncepcje zarzadzania, nowe techniki
komunikacji, zorientowane na interes
publiczny zgodnie z prawem

Ustugi administracyjne

Nowe zarzadzanie publiczne
(New Public Management, NPM)

Relacja z gospodarka rynkowa -
zorientowana na osigganie efektow
ekonomicznych i spotecznych

przy ograniczonym nastawieniu

na naktady, wprowadzanie
mechanizméw rynkowych

Koncentracja na kierowaniu
zamiast na $wiadczeniu
ustug, zmniejszanie

kosztow $§wiadczenia ustug,
elastyczno$¢, innowacyjnosé,
przedsiebiorczos¢,
apolityczno$¢

Wspébtzarzadzanie publiczne/
zarzadzanie wspotuczestniczace
(Public Governance, PG)

Relacja ze spoteczenstwem
obywatelskim - nowa forma wtadzy
publicznej obejmuje rézne poziomy
terytorialne i aktoréw poprzez
partnerstwo, negocjacje i powigzania
horyzontalne - w warunkach
rosnacych oczekiwan i ztozonosci sit
spotecznych

Zadania publiczne

powierza sie podmiotom

ze sfery spoteczenstwa
obywatelskiego, wtadza
zachowuje odpowiedzialno$¢
za dostarczanie ustug
publicznych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Kowalczyk (2008)

USLUGI PUBLICZNE W NOWYCH GEOGRAFICZNYCH KONCEPCJACH

FUNKCJONALISTYCZNYCH

Funkcjonalne ujecie zjawisk spoteczno-gospodarczych w geografii ma dtugg i boga-
ta tradycje. Prezentacje interpretacji koncepcji strukturalno-funkcjonalnych przedstawit
w geografii miast A. Suliborski (2010). Autor samg funkcje, w kontekscie teoretyczno-
-metodologicznych rozwazan, traktuje jako funkcje dziatan miejskich, czyli pewna struk-
ture gospodarcza, ktora sktada sie z rdznego rodzaju instytucji wytwarzajacych dobra
materialne i ustugi (Suliborski, 2010: 68). W tym ujeciu ustugi publiczne stanowig czes¢
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struktury funkcjonalnej jednostek samorzadu terytorialnego i maja cechy czynnika roz-
woju lokalnego (Domanski, 2000; Kaczmarek, 2005; Parysek, 1997; Wojtasiewicz, 1997).

Funkcjonalne znaczenie ustug publicznych mozna zauwazy¢ juz w klasycznych
teoriach strukturalno-funkcjonalnych, gdzie funkcja ujmowana jest jako kategoria
ekonomiczna, np. osrodkéow centralnych Christallera czy bazy ekonomicznej. Nowe
spojrzenie, z uwzglednieniem czynnika humanistycznego, prezentuja wypracowane
na gruncie polskiej geografii miast koncepcje: instytucjonalnego zorganizowania mia-
sta (Szajnowska-Wysocka, 1995), realistycznego ujecia dualizmu zjawisk osadniczych
(Maik, 1992) czy funkcji miejsca (Suliborski, 2001).

Pierwsza z nich najbardziej nawiazuje do klasycznych uje¢ funkcji. Giéwnym zato-
Zeniem jest okre$lenie uktadu instytucji w miescie, ktéry wyraza istote procesu zinte-
growania spoteczenstwa i débr materialnych. Zachowania instytucjonalne mieszkan-
cow okreslaja ich znaczenie dla funkcjonowania jednostki. Koncepcja realistycznego
ujecia dualizmu zjawisk osadniczych zwraca szczeg6lng uwage na tgczenie w jedna ca-
to$¢ zjawisk i organizacji wystepujacych na wielu poziomach, z uwagi na istnienie ztozo-
nosci rzeczywistosci. Zjawiska ponadjednostkowe wyjasniane s3 w mysli holistyczne;j,
natomiast dla poziomu indywidualnych zjawisk konieczne jest uwzglednienie interpre-
tacji humanistycznej. Uzasadnia to zaspokajanie potrzeb cztowieka wg racjonalnosci
dziatania podmiotéw wykonujacych okreslone zadania, w tym tez ustugi publiczne. Po-
dobnie wielopoziomowo postrzegana jest koncepcja funkcji miejsca, w ktérej wyrdznia
sie cztery atrybuty funkcjonalne: forme (funkcje uzytecznosci), eksploatacje (funkcje
dziatania), spoteczng percepcje (funkcje postrzegania) i spoteczne znaczenie (funkcje
znaczenia) (Suliborski, 2001).

W koncepcjach tych §wiadczenie ustug publicznych oraz spoteczne odczuwanie
ich jakosci jest elementem postrzegania jednostkowego na poziomie miasta i powinno
by¢ analizowane przy okreslaniu klasyfikacji funkcjonalnej oraz czynnikéw rozwoju.

DOSKONALENIE USLUG PUBLICZNYCH

Teoretyczne podejscia, zaréwno ze strony teorii ekonomii i zarzadzania, jak i ze
strony funkcjonalistycznych teorii geograficznych, kierujg swoja uwage na praktyczne
mozliwos$ci zastosowania doskonalenia ustug publicznych. Doskonalenie to moze by¢
realizowane w dwojaki sposob: poprzez zwiekszenie dostepnosci tych ustug oraz po-
przez poprawe ich jakosci (Ochnio, 2012).

Nowoczesne podejscie do wykonywania zadan administracji publicznej, w tym
Swiadczenia ustug publicznych, wymaga wdrozenia instrumentu monitoringu i podno-
szenia jako$ci. Wspéiczesnie w Polsce nie wystepuje zbyt wiele narzedzi, ktére gwaran-
towalyby sprawne zarzadzanie ustugami publicznymi i doskonalenie ich jako$ci. Jak po-
daja wyniki badania przeprowadzonego w 2010 roku na zlecenie Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji!, jedynie 50% jednostek samorzadu terytorialnego

! Raport konicowy Badanie ewaluacyjne wsparcia udzielonego administracji samorzqdowej w ramach
dziatania 5.2 Wzmocnienie potencjatu administracji samorzqdowej Programu operacyjnego kapitat ludzki
2007-2013 (2010). Warszawa: ASM Centrum Badan i Analiz Rynku (materiat powielany), 81-83. Za: Rogala,
Kusterka-Jefmanska, Chojecka, Koch-Mitka (2012).
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wykorzystuje monitoring do badania satysfakcji klientéw (im wieksza jednostka samo-
rzadowa, tym czesciej), 50% stosuje budzet zadaniowy (dziatanie nie jest obowigzko-
we), 15% bierze udzial w systemie analiz samorzadowych (SAS), 25% stosuje system
zarzadzania jako$cig (najczesciej ISO 9001), okoto 60% prowadzi konsultacje spotecz-
ne (gtéwnie w zakresie zagospodarowania przestrzennego), 75% zleca realizacje za-
dan publicznych organizacjom pozarzadowym (najczes$ciej w kwestiach zwigzanych
ze sportem, kulturg oraz integracja spoteczng), niecate 8% realizuje zadania publiczne
w oparciu o partnerstwo publiczno-prywatne (Rogala, Kusterka-Jefmanska, Chojecka,
Koch-Mitka, 2012).

Wydaje sie, ze proces budowy sprawnego systemu zarzadzania administracja pu-
bliczng, w tym monitorowania jakos$ci ustug publicznych, jest ciagle w fazie projekto-
wania i testowania.

WYBRANE SYSTEMY MONITORINGU ]AKOéCI USLUG PUBLICZNYCH

System Analiz Samorzadowych (SAS)

SAS jest jedynym systemem monitoringu jakosSci zarzadzania lokalnymi zadania-
mi publicznymi w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej zaprojektowanym jako sys-
tem zbierania i udostepniania danych umozliwiajgcy dokonanie poréwnan z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego. SAS zostal opracowany przez Zwigzek Miast
Polskich w 1999 roku, ale od 2008 roku w jego rozwoéj wiaczyty sie Zwigzek Powiatow
Polskich i Zwigzek Gmin Wiejskich RP (Glinska, 2009). To pionierskie w Polsce przed-
siewziecie dostarcza informacji na temat monitoringu oraz benchmarkingu w oparciu
o dane pochodzace ze statystyki publicznej w zakresie: demografii, finanséw, podsta-
wowych wiadomoSci statystycznych, wspétpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz
zréwnowazonego rozwoju. Istotniejsze wydaja sie informacje pochodzace z monito-
ringu ustug publicznych, ktore zbierane s3 z jednostek samorzadowych wspotpracuja-
cych w systemie. Dotyczg one efektywno$ci energetycznej, kultury, pomocy spoteczne;j,
oswiaty, transportu, ustug komunalnych, komunalnej gospodarki mieszkaniowej, pro-
jektu ,Kompetentny urzad”. Niestety, zainteresowanie tym projektem, jak i aktywne
w nim uczestnictwo, jest niewielkie. Jak wynika z zaproszenia Zwigzku Miast Polskich
z 2 czerwca 2015 roku, do wziecia udziatu w kolejnym cyklu badan, dotychczas w pro-
jekcie uczestniczyto 70 miast polskich?, co stanowi niecate 23% gmin miejskich i tylko
7,6% miast (uwzgledniajac miasta w gminach miejsko-wiejskich)?.

Program Rozwoju Instytucjonalnego (PRI)

PRI jest narzedziem majacym stuzy¢ poprawie sprawnosci wykonywania zadan
publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Metoda PRI skierowana byta

2 Pozyskano z http://www.sas24.org/dokumenty-formularze /Zaproszenie%20do%20badan%20
SAS_2014.pdf

3 W 2015 roku w Polsce byto 915 miast, w tym 611 w gminach miejsko-wiejskich. Podziat terytorialny,
Podzial administracyjny, sie¢ osadnicza, Bank Danych Lokalnych, Warszawa: GUS. Pozyskano z https://bdl.
stat.gov.pl/BDL/dane/tablica
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gtownie do gmin wiejskich i matych miast, przy zastrzezeniu, Ze podejscie to moze by¢
z powodzeniem stosowane w innych jednostkach samorzadowych. System oceny od-
bywa sie poprzez ocene zdefiniowanych dziewieciu obszaréw zarzadzania: (1) zarza-
dzanie strategiczne i finansowe, (2) organizacja i funkcjonowanie urzedu, (3) zarzadza-
nie kadrami, (4) ustugi publiczne, (5) partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju
spotecznego, (6) stymulowanie rozwoju gospodarczego, (7) zarzadzanie projektami,
(8) wspotpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, (9) etyka i zapobie-
ganie zjawiskom korupcji. W obszarze ,ustugi publiczne” program zaleca stworzenie
i aktualizowanie katalogu ustug, w ktérym deklarowane s3g okreslone standardy. Od-
powiedzialno$¢ za dostarczanie ustug publicznych o zdeklarowanej jakos$ci obliguje do
statego jej kontrolowania, tak aby najskuteczniej wywigzywac¢ sie z opublikowanego
katalogu (Dudaiin., 2004).

Wzorcowy system regionalny monitoringu jakosci ustug publicznych
i jakosci zycia (WSRMJUPIJZ)

Wypracowany przez Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa innowacyjny sys-
tem monitorowania jakosci ustug publicznych realizowany byt w czterech gminach
wojewodztwa pomorskiego: Gdansku, Stupsku, Stegnie i Czarnej Wodzie w okresie od
1 listopada 2010 roku do 30 czerwca 2015 roku. Istotg projektu byto stworzenie zinte-
growanego systemu mierzenia jako$ci ustug publicznych i jako$ci zycia, wzbogaconego
o platforme debaty (Pomorska Sie¢ Dialogu ,Ustugi publiczne”), dotyczacej interpreta-
cji wynikéw i sposobu ich wykorzystania. Celem byto dostarczenie zaréwno twardych,
jak i miekkich narzedzi monitoringu, w postaci list i kart miernikdw, opisu metodologii
oraz mozliwosci ich wdrazania z wykorzystaniem narzedzi IT, przy umiejetnosci wta-
$ciwej interpretacji wskaznikéw (Michalski, 2013).

Wsréd korzysci z zastosowania tego systemu na szczeblu gminnym i powiatowym
wymieniano: usprawnienie dziatan administracji i dopasowanie do potrzeb mieszkan-
cow, zwiekszenie przejrzystosci funkcjonowania wtadz i uspotecznienie procesu zarza-
dzania sprawami publicznymi oraz mozliwo$¢ poréwnania sie z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego. Na szczeblu wojewddzkim wymieniano dodatkowo korzysci
bardziej obiektywnego programowania rozwoju wojewddztwa, uwzgledniajacego lo-
kalne i subregionalne zréznicowania jakos$ci ustug publicznych oraz warunkéw, pozio-
mu i jakosci zycia (Czerwinskai in., 2014).

Monitorowanie jakosci ustug publicznych jako element zintegrowanego
systemu zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego

Realizowany we wspoélpartnerstwie przez samorzady miasta Poznania i Krakowa
innowacyjny projekt obejmuje monitorowanie 15 dziedzin, w tym: budzet zadaniowy,
wieloletnia prognoze finansowg, strategie rozwoju, system ewidencji ksiegowej, zarza-
dzanie ryzykiem, metody i narzedzia badania wskaznikow jakosci zycia i jako$ci ustug
publicznych, konsultacje spoteczne, wdrozenie aplikacji informatycznej klasy Business
Intelligence (Rogala, Kusterka-Jefmanska, Chojecka, Koch-Mitka, 2012). Jest to naj-
bardziej komplementarny projekt, ktérego zastosowanie zblizytoby w niemal peltnym
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zakresie funkcjonowanie administracji samorzadowej do modelu Good Governance,
z pelnym wachlarzem metod i narzedzi monitorujacych i doskonalacych swiadczenie
ustug publicznych.

DOSWIADCZENIA SLUPSKA W BADANIU ]AKOéCI UStUG PUBLICZNYCH

Stupsk, miasto na prawach powiatu, w 1999 roku utracito nie tylko prestizowa, ale
postrzegang jako wazng ekonomicznie, funkcje administracyjng miasta wojewdédzkie-
go. Postrzeganie utraty funkcji administracyjnej utozsamiane jest ze wszystkimi nega-
tywnymi zmianami, jakie miaty tu miejsce od ponad 15 lat. Badania prowadzone w by-
tych miastach wojewddzkich regiondw nadmorskich pokazuja, ze ponad 60% miesz-
kancéw wszelkie niepowodzenia miasta (gospodarcze, spoteczne) utozsamia z utrata
funkcji administracyjnej. Pomimo takiego osadu mieszkancy w kontekscie ztej sytuacji
na rynku pracy (zamykanie przedsiebiorstw) czeSciej doszukuja sie przyczyny poraz-
ki w niewtasciwym zarzadzaniu miastem niz jako konsekwencji utraty rangi admini-
stracyjnej (Szymanska, 2015). Z punktu widzenia samorzadu lokalnego zapewnienie
mieszkancom transparentnosci wykonywanych ustug publicznych, state podnoszenie
ich jakos$ci oraz wiaczenie mieszkancéw w proces decyzyjny, moze znacznie zmienic¢
postrzeganie miasta i nastawienie do samorzadu.

Poziom oceny systemu monitorowania jakosci ustug publicznych w Stupsku zostat
dokonany przed przystgpieniem do Wzorcowego systemu regionalnego monitoringu
jakosci ustug publicznych i jakosci zycia. Ocena ta zostata zawarta w rozdziale IV rapor-
tu - Krajowe i zagraniczne doswiadczenia w zakresie badania jakosci ustug publicznych
i jakosci zycia, autorstwa Wojciecha Szulca (petnomocnika ds. zintegrowanego syste-
mu zarzadzania Urzedu Miasta w Stupsku). Z gtéwnych wnioskéw tej oceny naleza-
toby przytoczy¢ kilka, ktére wyraZnie charakteryzowaty sposéb zarzadzania miastem.
(1) Miasto nie posiadato jednolitego systemu monitorowania jakos$ci ustug publicznych
i jako$ci zycia. (2) Pomiar jakos$ci ustug publicznych zwigzany byt z dwoma obszarami
aktywnosci, tj. funkcjonowaniem zintegrowanego systemu zarzadzania (ZSZ) opartego
na normach ISO oraz opracowywaniem i realizacja strategii miejskich. (3) Mierniki pro-
cesOw zintegrowanego systemu zarzadzania pozwalaty na ocene, utrzymanie ciggtosci,
powtarzalnosci i efektywnosci dziatalnosci Urzedu Miasta jako jednostki organizacyj-
nej (nie mierzyty jakosci ustug publicznych jako catosci). (4) Pomiary jakosci ustug
publicznych zwigzane byly z kwerenda danych wejsciowych do opracowania doku-
mentéw strategicznych, takich jak audyt zréwnowazonego rozwoju (136 wskaznikow)
oraz wskazniki na potrzeby strategii: m.in. Strategii transportowej miasta Stupska
(11), Strategii turystycznej miasta Stupska (4 + badanie ankietowe). (5) Wyniki pomia-
réwjakosciustugpublicznych wykorzystywano gtéwnie do przygotowaniadokumentéw
strategicznych oraz do poprawy pracy organizacyjnej Urzedu. (6) Prowadzone pomiary
nie wskazywaty obszaréw ustug publicznych wymagajacych najwiekszej interwencji.

W wyniku prowadzenia projektu Wzorcowego system regionalnego monitoringu
jakosci ustug publicznych i jakosci zycia dla Stupska opublikowano kilka raportéw?,

* Publikacja raportéw w ramach prowadzonego projektu jest dostepna na stronie http://monitoring.
ibngr.pl/bank-wiedzy/. Najwazniejsze z nich dotyczace monitoringu jakosci ustug publicznych to: Wstepne
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w ktérych zawarte zostaty najistotniejsze wnioski z zastosowanych narzedzi oce-
ny. W ostatnim raporcie zanotowano wiele wnioskéw wraz z rekomendacjami, ktore
wskazywatyby na konieczno$¢ poprawy jakosci Swiadczonych ustug publicznych, m.in.
w zakresie obstugi Urzedu Miasta, ustug zwigzanych z pomoca spoteczng, bezpieczen-
stwem, o$wiatg i kultura.

Po analizie wykazanych wyzej materiatéw w Urzedzie Miasta w Stupsku przepro-
wadzono rozmowy z pracownikami, tj. sekretarzem miasta - Iwong Wojcik i pracow-
nikiem Wydziatu Organizacji Urzedu - Katarzyna Zabawa, na temat badania jakosci
ustug publicznych w Stupsku oraz wykorzystania analiz przeprowadzonych w ramach
powyzszego projektu. Dodatkowo zapoznano sie z dostepnymi w Biuletynie Informacji
Publicznej materiatami dotyczacymi: organizacji Urzedu Miasta, poziomu $wiadczenia
ustug publicznych, dokumentami strategicznymi, miejscowymi aktami prawnymi i in-
nymi mogacymi przyblizy¢ system monitorowania i doskonalenia ustug publicznych
w Stupsku. Z przeprowadzonej analizy wynika, Ze obecnie nadal nie istnieje system
monitorowania jakos$ci ustug publicznych w miescie Stupsku. Do grudnia 2014 roku
Urzad Miasta w Stupsku prowadzit swojg dziatalnos$¢ i monitorowat jakos$¢ na podsta-
wie systemu zarzadzania jakos$cig (SZ]). Certyfikowany system zapewnial zgodnos$¢
z miedzynarodowymi normami PN-EN ISO 9001:2009, PN-EN ISO 14001:2005 oraz
PN-N-18001:2004, a wcze$niej z normg PN-EN ISO 9001:2001°. Z chwila przyjecia
systemu zarzadzania jako$cia powotano stanowisko petnomocnika ds. zintegrowa-
nego systemu zarzadzania w Urzedzie Miasta w Stupsku®. Wraz ze zmiang wtadz sa-
morzadowych w 2014 roku zostaty tez zmienione zasady pracy urzedu. W listopadzie
2015 roku wprowadzono nowy regulamin organizacyjny Urzedu Miasta w Stupsku’,
ktéry naktadat na wydziaty merytoryczne obowigzek prowadzenia konsultacji i dialo-
gu spotecznego w zakresie swojej dziatalnosci, znoszac jednoczes$nie dotychczasowe
normy proceduralne dotyczace katalogu $wiadczonych ustug publicznych. W uzasad-
nieniu wprowadzenia zmian pojawit sie m.in. punkt 3., ktéry informuje, Ze nastagpito:
,~wykreslnie rozdziatu VII Zintegrowany system zarzadzania w zwigzku z rezygnacja
ze zintegrowanego systemu zarzgdzania certyfikowanego przez instytucje zewnetrz-
ne. Nowy system zarzadzania urzedem bedzie wprowadzony odrebnym zarzadzeniem
Prezydenta Miasta Stupska”.

Wedtug przyjetej koncepcji monitorowanie jako$ci bedzie sie opierato na rozbu-
dowanej demokracji obywatelskiej, transparentnosci dziatalno$ci oraz dialogu spo-
tecznym, przy wspoétpracy z organizacjami pozarzadowymi, a procedury, monitoring

wyniki wdroZenia wzorcowego sytemu monitoringu jakosci ustug publicznych w powiecie grodzkim Stupsk
w 2012 r. - sierpien 2013; Szkota w percepcji uczniow - wynik badan ankietowych uczniéw w gminie miejskiej
Stupsk - kwiecien 2013; Jakos¢ ustug publicznych i wybranych aspektow funkcjonowania miasta Stupsk. Wy-
niki sondazu opinii mieszkaricow - kwiecienn 2013; Szkota w percepcji uczniéw - wyniki badan ankietowych
uczniow w gminie miejskiej Stupsk (drugie badanie) - czerwiec 2014; Jakos¢ ustug publicznych i wybranych
aspektéw funkcjonowania miasta Stupsk w 2013 roku. Wyniki sondazu opinii mieszkaricow - wrzesien 2014;
Wyniki wdrozenia wzorcowego systemu monitoringu jakosci ustug publicznych, w miescie na prawach powiatu
Stupsk w 2013 r. (drugi pomiar) - wrzesien 2014.

% Zarzadzenie nr 782/SZ] /09 Prezydenta Miasta Stupska z 19 paZdziernika 2009 roku.
6 Zarzadzenie nr 1267 /GPM /2012 Prezydenta Miasta Stupska z 4 grudnia 2012 roku.
7 Zarzadzenie nr 844/0U/2015 Prezydenta Miasta Stupska z 25 listopada 2015 roku.
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i kontrola jakosci beda sie opieraly na systemie wypracowanym przez Urzad Miasta,
ktéry na chwile obecng jest w fazie tworzenia. Ptynne przechodzenie do nowych roz-
wigzan powoduje, Ze obecnie nadal obowigzuje katalog procedur zgodnych ze standar-
dami ISO. Obejmuje on 258 ustug/procedur przypisanych do realizacji przez wydziaty
merytoryczne urzedu (tab. 3) i koncentruje sie wokot 62 typow zdefiniowanych tema-
tycznie spraw.

Tab. 3. Liczba ustug (procedur) wg wydziatéw Urzedu Miasta w Stupsku w 2015 roku

Lp. Nazwa wydziatu Liczba udostepnionych
procedur
1 Miejski Rzecznik Konsumentow 1
2 Biuro Prezydenta Miasta 2
3 Petnomocnik Prezydenta Miasta Stupska ds. profilaktyki 1
i rozwigzywania probleméw alkoholowych
4 Samodzielne stanowisko ds. sportu i rekreacji 3
5 Urzad Stanu Cywilnego 20
6 Wydziat Edukacji 9
7 Wydziat Finansowy 29
8 Wydziat Geodezji i Katastru 15
9 Wydziat Gospodarki Komunalnej i Ochrony Srodowiska 24
10 | Wydziat Gospodarki Nieruchomos$ciami 24
11 Wydziat Komunikacji i Transportu 46

12 | Wydziat Kultury
13 Wydziat Polityki Mieszkaniowej

14 | Wydziat Rozwoju Gospodarczego i Przedsiebiorczosci 17
15 | Wydziat Spraw Obywatelskich i Bezpieczenstwa 31
16 | Wydziat Urbanistyki, Architektury i Budownictwa 20
17 | Wydziat Zarzadzania Kadrami 2
18 Wydziat Zdrowia i Spraw Spotecznych 9

Razem 258

Zrédto: Urzad Miejski w Stupsku, Biuletyn Informacji Publicznej. Pozyskano z http://bip.um.slupsk.pl/urzad_
miejski/procedury/ (2 grudnia 2015); opracowanie wtasne

Nadal funkcjonuje system kontroli zarzadczej Urzedu Miasta i jednostek podle-
gtych. Roczne plany audytu i kontroli oraz sprawozdania z tych dziatan sa dostepne do
publicznej wiadomosci i obejmuja okres od 2013 roku. Natomiast dokumentacja prze-
biegu i efektéw kontroli zaréwno Urzedu Miasta, jak i jednostek podlegtych, obejmuje
zestaw protokotéw od 2003 roku.

Samorzad Stupska od ostatnich wyboréw postawit sobie za cel wzmocnienie dzia-
tan w czterech nastepujacych obszarach: transparentno$¢ dziatalnosci Urzedu Miasta
i jednostek podlegtych, edukacja, niepetnosprawni oraz przedsiebiorczos¢. Ma to zna-
lez¢ wyraz w uaktualnianej Strategii rozwoju miasta Stupska. Obecnie prowadzone s3
prace eksperckie. Organizowane sg tez konsultacje spoteczne i debaty w poszczegol-
nych obszarach tematycznych. O ile konsultacje spoteczne byty dotychczas prowadzo-
ne przy przygotowywaniu dokumentéw strategicznych i stanowieniu aktéw prawa
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miejscowego w obligatoryjnym zakresie, to odnosi sie wrazenie, ze nacisk ktadziony na
informacje o tych dziataniach i medialne zaangazowanie sprawiajg, Ze obecnie wyste-
puje wieksze zainteresowanie spotecznosci lokalnej sprawami miasta.

W Stupsku bardziej intuicyjnie niz $wiadomie wprowadza sie zmiany w kierun-
ku zastosowania modelu nowego zarzadzania publicznego oraz wspoétzarzadzania pu-
blicznego. Wyliczajgc instrumenty, ktdre z najczesciej wymienianych w tych dwdéch mo-
delach zostaty wdrozone w Stupsku, nalezy wskaza¢: zrzadzanie strategiczne, wielolet-
nie planowanie finansowe, kontrole zarzadcza, budzet obywatelski (partycypacyjny).
Jednak do nowoczesnego zarzadzania miastem brakuje wdrozenia najtrudniejszych
elementéw, czyli budzetu zadaniowego oraz systemu zarzadzania jakoscia.

Z rozmoéw z pracownikami Urzedu Miasta wynika, Ze chwilowo nie ma planéw
wprowadzenia przetestowanego wczes$niej w Stupsku narzedzia do monitoringu jako-
$ci ustug publicznych oraz Ze nie przywigzuje sie do niego wiekszej wagi. Jednoczesnie
trudno sie oprze¢ wrazeniu, Ze nietatwo wskaza¢ przyczyne takiego stanowiska. Wdro-
zenie proponowanego przez Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa systemu moni-
toringu wigze sie z naktadami finansowymi, co w przypadku niektérych samorzadow
lokalnych moze by¢ wielka barierg w doskonaleniu jakos$ci ustug publicznych.

PODSUMOWANIE

W obliczu przemian spoteczno-gospodarczych o skali globalnej, regionalnej i lo-
kalnej przed administracja samorzadowa w Polsce stoi zadanie zmiany sposobu po-
dejscia do zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego oraz wtasciwego kre-
owania funkcji administracyjnej jako waznego czynnika rozwoju lokalnego. Wedtug
podejs¢ teoretycznych, znanych na gruncie ekonomii i nauk o zarzadzaniu, ksztattuje
sie konieczno$¢ wdrazania instrumentéw i narzedzi stosowanych w nowym zarzadza-
niu publicznym lub w jeszcze bardziej rozwinietej jego formie - zarzadzaniu wspoét-
uczestniczacym. Z geograficznego punktu widzenia rozwdéj Swiadomego spoteczenstwa
obywatelskiego wymusza konieczno$¢ uwzglednienia czynnika humanistycznego przy
tworzeniu funkcji administracyjnej. Podkreslaja to wspétczesne koncepcje struktu-
ralno-funkcjonalne rozwijane na gruncie geografii miast. Spotecznos$¢ lokalna w coraz
bardziej zréznicowanych formach jest aktywnym odbiorca ustug publicznych, ale jest
takze ich kreatorem, sSwiadomym swoich potrzeb i umiejacym wyraznie wskazac ich
zakres oraz poziom.

Ustugi publiczne zajmuja wazne miejsce w funkcjonowaniu administracji samo-
rzadowej. Ich realizacja, ale przede wszystkim wysoka jako$¢, majg wptyw na ocene
efektywnosci dziatan samorzadu terytorialnego. W nowoczesnych modelach zarzadza-
nia doskonalenie jakos$ci ustug publicznych staje sie jednym z priorytetowych celow
wprowadzanych zmian. Wykorzystywane sg do tego metody w postaci systeméw mo-
nitoringu jakos$ci ustug publicznych, dajace narzedzia ich powtarzalnego, statego po-
miaru oraz wnioskowania co do sposobéw ich doskonalenia.

Jednym z takich systeméw testowanych w Stupsku byt Wzorcowy regionalny sys-
tem monitoringu jako$ci ustug publicznych i jakoSci zycia. Dla administracji samorza-
dowej ze stosowania takiego systemu wynikajg jednoznaczne korzysci, ktore dotycza
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usprawnienia dziatan administracji i dopasowania ich do potrzeb mieszkancow, zwiek-
szenia przejrzystosci funkcjonowania wtadz i uspotecznienia procesu zarzadzania
sprawami publicznymi. Dodatkowo istnieje mozliwo$¢ poréwnania sie z innymi jed-
nostkami samorzadu terytorialnego. Jednak pomimo ewidentnych korzysci wynikaja-
cych z wdrozenia tej metody Urzad Miasta w Stupsku nie zdecydowat sie na kontynu-
owanie tego procesu.

Ocena dziatalnos$ci administracji samorzadowej w zakresie monitoringu jakosci
ustug publicznych nie wypadta korzystnie. Generalnie ciggle brakuje sprawnego, zin-
tegrowanego z innymi dziataniami samorzadu systemu kontroli i zarzadzania jako$cia
ustug publicznych. Dotychczas miasto funkcjonowato na bazie standardéw ISO, dzieki
ktérym wypracowane zostaty procedury postepowania w najwazniejszych sprawach
publicznych. Od listopada 2015 roku wprowadzono nowy podziat organizacyjny Urze-
du, ktéry wyraznie odstepuje od kontynuowania standardéw ISO. W zamian planuje
sie wypracowanie wiasnego modelu zarzadzania i tym samym wtasnych standardéw
$wiadczonych ustug publicznych. Posuniecie takie nie jest z natury rzeczy zte, ale w ta-
kim systemie trudno sklasyfikowac¢ jako$¢ ustug publicznych w poréwnaniu z innymi
jednostkami samorzadowymi. Utrudnia to w duzej mierze wycigganie wnioskéw i po-
szukiwanie najlepszych rozwigzan na przyktadach innych jednostek.

Pewne dzialania samorzadu Stupska wskazuja na intuicyjny spos6b dazenia do
ewolucji w strone nowoczesnych modeli zarzadzania. Z pewnos$cia wprowadzane zmia-
ny dotycza zwiekszenia transparentno$ci dziatan Urzedu, zwiekszenia znaczenia de-
mokracji spotecznej i wiaczenia spotecznosci lokalnej do aktywnego wspoétrzadzenia
poprzez zwiekszony nacisk na konsultacje spoteczne. Jednak nadal dwa najwazniejsze
elementy: budzet zadaniowy oraz system zarzadzania jako$cig ustug publicznych pozo-
staja do przemyslenia i wdrozenia. Instrumenty te s na tyle istotne, ze to wtasnie one
daja ekonomiczne i spoteczne efekty sprawnosci dziatania samorzadu.

Istotny jest fakt, ze najwieksze miasta w Polsce juz wdrozyty wiekszos¢ elementow
nowoczesnego zarzadzania. Poznan i Krakéw sg w tym zakresie najbardziej innowa-
cyjne, gdyz funkcjonuje tam zintegrowany system zarzadzania jednostkami samorza-
du terytorialnego. Inne duze miasta, jak Warszawa, Gdansk, Szczecin, wdrozyly jeden
z najtrudniejszych elementéw zarzadzania wspétuczestniczacego - budzet zadaniowy,
ale nadal jest to niewielka cze$¢ catego procesu efektywnego zarzadzania miastem. Per-
spektywiczne efekty i konieczne warunki opisuja teoretycznie: ekonomia behawioral-
na i geografia funkcjonalna.
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