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WPROWADZENIE

Dlaczego System Monitorowania Ustug Publicznych i to w zastosowaniu
wtasnie do jednostek samorzadu terytorialnego?

Prowadzac rozwazania dotyczace funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go zwykle postugujemy sie jezykiem zadan i kompetencji — i w naukach praw-
nych, czy politologii jest to w petni uzasadnione. Jest to jednak jednoczesnie
spojrzenie ze strony tych, ktérzy zadania realizujg i postugujg sie przyznanymi
kompetencjami — a zatem organéw administracji publicznej, czy innych pod-
miotéw nalezgcych do szeroko zakreslonej sfery administracji. Jest to perspek-
tywa inna niz perspektywa obywateli. Z ich punktu widzenia administracja pub-
liczna dziata w celu zaspokojenia ich potrzeb poprzez swiadczenie okreslonych
ustug. Zatozeniem projektu, w ramach ktdrego powstat System Monitorowania
Ustug Publicznych, byto dostarczenie obywatelom narzedzia do obiektywnej
oceny dziatania administracji publicznej. Przyjecie zatem ich perspektywy opisu
dziatalnosci administracji byto w petni zrozumiate.

Ograniczenie SMUP do jednostek samorzadu terytorialnego — i to méwiac
precyzyjniej samorzadu lokalnego, nie jest zadnym istotnym ograniczeniem.
Wraz z reformg samorzgdowg 1998 roku zostato przyjete zatozenie, ze prze-
wazajgca czes$é ustug zaspokajajgcych zbiorowe potrzeby spoteczenstwa jest
Swiadczona wtasnie przez gminy i powiaty.

Publikacja oddana w Panstwa rece jest czescig tego projektu, w ramach
ktérego powstat System Monitorowania Ustug Publicznych. Jej celem jest
zaprezentowanie podstawowych koncepcji teoretycznych tworzacych funda-
ment SMUP, opisanie jego konstrukcji oraz dostarczenie narzedzi utatwiaja-
cych korzystanie z Systemu — tak aby stat sie realng pomocg dla wszystkich
zainteresowanych codziennym dziataniem gmin i powiatéw na rzecz swoich
mieszkancow.

Zycze inspirujacej lektury i efektywnego korzystania z Systemu Monitoro-
wania Ustug Publicznych.

Grzegorz P. Kubalski
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1.1. POJECIE UStUG PUBLICZNYCH
Grzegorz P. Kubalski

System Monitorowania Ustug Publicznych juz w samej swojej nazwie pod-
kresla, ze przedmiotem jego zainteresowania s3 ustugi publiczne. Czym zatem
one s3? OdpowiedzZ na tak postawione pytanie wymaga rozwazenia w pierw-
szej kolejnosci pojecia ustug jako takich, a nastepnie ustalenia co oznacza
cecha ich publicznosci.

Pierwszym zrédtem pozwalajgcym nam ustali¢ definicje ustug sg stowniki
ogdlne jezyka polskiego. Ktadg one nacisk na sam fakt zaspokajania potrzeb
ludzkich, bez wnikania w cechy, jakie owo zaspokajanie mieé¢ powinno. Repre-
zentatywnym przyktadem takiej definicji jest definicja zaczerpnieta ze stowni-
ka zredagowanego pod kierunkiem J. Bralczyka: ,ustugi — dziatalnos$¢ gospo-
darcza stuzaca do zaspokajania potrzeb ludzi”?.

Doprecyzowanie cech jakie muszg spetniac ustugi s zastugg definicji ency-
klopedycznych, zgodnie z ktérymi ustugi to przyktadowo:

e ,dziatalnos$¢ gospodarcza, ktéra nie polega na wytwarzaniu débr mate-
rialnych, ale ma charakter swiadczen oséb fizycznych i prawnych na
rzecz innych oséb”?);

e ,dziatalnosc¢ stuzaca do zaspokajania potrzeb ludzkich, ktéra nie znajdu-
je zadnego ucielesnienia w nowych dobrach materialnych”s.

Legalng definicje ustug mozemy znalez¢ w rozporzadzeniu Rady Ministrow

z dnia 4 wrzes$nia 2015 roku w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobdw i Ustug
(PKWiU). Zgodnie z zawartymi w zataczniku do rozporzadzenia zasadami meto-
dycznymi Polskiej Klasyfikacji Wyrobdw i Ustug pod pojeciem ustug rozumie sie:

e wszelkie czynnosci $wiadczone na rzecz jednostek gospodarczych pro-
wadzacych dziatalnos¢ o charakterze produkcyjnym, tzn. ustugi dla
celéw produkcji nietworzace bezposrednio nowych débr materialnych;

e wszelkie czynnosci $wiadczone na rzecz jednostek gospodarki narodo-
wej oraz na rzecz ludnosci, przeznaczone dla celdw konsumpcji indywi-
dualnej, zbiorowej i ogélnospotecznej*.

Zbierajac dotychczasowe rozwazania mozemy przyja¢, ze pod pojeciem

ustug kryje sie kazda dziatalnosé stuzgca zaspokajaniu (bezposredniemu lub
posredniemu) potrzeb ludzkich, o ile nie polega ona na powstaniu nowych

1 Stownik 100 tysiecy potrzebnych stéw, pr. zb. p. red. J. Bralczyka, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2005, s. 885.

2 Wielka encyklopedia PWN. Tom 28, pr. zb. p. red. J. Wojnowskiego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2005, s. 371.

3 Mata encyklopedia ekonomiczna, PWE, Warszawa 1962, s. 764.

Rada Ministrow, Rozporzqdzenie Rady Ministrow z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie Polskiej
Klasyfikacji Wyrobdw i Ustug (PKWiU) 2015, Zatacznik, pkt 4.1, tiret drugie.
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débr materialnych. Istotnym elementem definicji jest to, iz wytworzenie débr
materialnych nie jest koniecznym efektem $wiadczenia ustugi; nie ma nato-
miast przeszkdd ku temu, aby Swiadczona ustuga doprowadzita fakultatyw-
nie do powstania nowych débr materialnych (np. jesli nastgpi zarejestrowanie
koncertu i pézniejsza dystrybucja nagrania).
Oczywiscie tak zarysowana linia graniczna wyglada jednoznacznie jedynie
w teorii. W sytuacjach praktycznych mamy do czynienia z przypadkami miesza-
nymi. Warto jest w tym miejscu przytoczyé stopniowanie sposobéw zaspokaja-
nia potrzeb ludzi zaproponowane przez P.Kotlera®:
e klasyczne dobro materialne: mydto, pasta do zebdw, sél;
o oferta mieszana, w ktérej wiekszg role odgrywa produkt, np. sprzedaz
komputeréw wraz z instalacjg i serwisem;
o oferta mieszana, w ktérej wiekszg role odgrywa ustuga, np. przelot
samolotem i towarzyszgce mu $rodki materialne;
e klasyczna ustuga, np. opieka nad dzieckiem.
W prostym podziale dwie pierwsze grupy traktujemy jako dostawe towa-
réw, zas dwie ostatnie — Swiadczenie ustug.
Warto zauwazy¢, ze niematerialnos¢ ustug pociaga za sobg okreslone kon-
sekwencje — zostaty one przedstawione w ponizszej ramce.

Ramka 1. Istota niematerialnych ustug.

Niematerialnos¢ ustug posiada pie¢ aspektdw — sg nimi: bezcielesnos¢, abstrak-
cyjnosé, generalnosé, niesprawdzalnosé i nieoczywisto$¢ (trudnos$¢ w objeciu
rozumem).

1. Bezcielesnosc ustug oznacza, ze ustugi sg czynnoscig, w przeciwieristwie do pro-
duktéw, ktdre sg rzeczami. Produkty ustugowe nie posiadajg formy fizycznej, choé
mogg mie¢ wiele materialnych , przejawéw”. Nauczanie jest procesem, ciggiem
wielu zdarzen.

2. Abstrakcyjnos¢ ustug dotyczy trudnosci, jakie sprawia wyobrazenie sobie ustu-
gi. Trudno sobie wyobrazi¢ takie pojecia jak ,bezpieczenstwo”, ,wygoda”, , kultu-
ra”. Mozna co najwyzej wyobraza¢ sobie konkretne przejawy. Abstrakcyjnos$¢ ustug
utrudnia ich opisywanie. Dyrektor szkoty styka sie z problemem abstrakcyjnosci
ustug, gdy probuje przedstawié rodzicom zalety swojej szkoty.

3. Generalnosc ustug (jej przeciwienstwem jest specyficznos¢), to inaczej ogdlnosé
i zwigzane z nig trudnosci w precyzyjnym opisaniu znaczenia. Zaréwno generalnosé,
jak i wczedniej wymieniona abstrakcyjnosé powoduja, ze opis ustugi moze by¢ nie-
jasny dla odbiorcy. Sg okreslenia, ktére s zaréwno abstrakcyjne, jak i generalne np.
,bezpieczenstwo”, ,spokdj”. Jednak nie wszystkie okreslenia, ktére sg generalne, sg
jednoczesnie abstrakcyjne np. ,,opieka medyczna”, ,wysoki poziom nauczania jezy-
kow obcych”. Przyktady te sg generalne (odbiorca nie rozumie precyzyjnie, co sie kry-
je za tymi okresleniami), lecz nie abstrakcyjne (funkcjonujg one w jezyku potocznym

i przywotujg u odbiorcy pewne okreslone skojarzenia).

> za: G. Mizerski, Gtéwne aspekty pojeciowe w marketingu ustug, Versus Consulting, Warszawa
2005, s. 3.
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4. Niesprawdzalnos¢ ustug oznacza, ze nie mozna ocenic ustugi przed jej swiad-
czeniem. Méwimy wiec, ze ustuge nalezy ,poznac”, ,doswiadczy¢ jej” i ze trzeba
miec ,wiare” w jej efekty. Rodzice zapisujgcy swoje dzieci do szkoty nie sg w stanie
Wyprobowad” szkoty przed decyzjg o jej wyborze. Obdarzajg oni szkote i jej dyrek-
tora kredytem zaufania.

5. Nieoczywistos¢ ustug (ustugi sg ,,niezmystowe”, ,nienaoczne”) odnosi sie do tych
ustug, ktdre sg ztozone, kompleksowe, wielowymiarowe lub nowe. W konsekwen-
cji objecie ich umystem przez klienta jest utrudnione tym bardziej, im mniejsze jest
wczesniejsze doswiadczenie, znajomos¢ tematu lub wiedza potrzebna do zrozumie-
nia wykorzystywanych podczas realizacji ustugi procesow i zaleznosci. Dla niektorych
rodzicow nauka jezyka obcego lub zajecia z informatyki sg nieoczywiste, poniewaz
rodzice ci nigdy w zyciu nie uczyli sie jezykdw obcych, ani nie korzystali z komputera
domowego.

Zrédto: sporzqdzit prof. J. Fazlagi¢ w oparciu o: A. Paluchowski, ,,Niematerialno$¢ ustug i jej
psychologiczne implikacje”, Materiaty konferencyjne, Marketing Ustug Profesjonalnych,
Poznar 2001.

Kwalifikator ,publiczny” w pojeciu ustug publicznych nalezy rozumieé
W sposdb analogiczny do uzywanego juz w starozytnym Rzymie przy rozrdznia-
niu prawa publicznego i prywatnego. Starorzymski jurysta Ulpian wskazywat,
ze prawem publicznym jest to prawo, ktdre ma na uwadze interes panstwa, zas
prawem prywatnym to prawo, ktdre ma na uwadze interes jednostki. Publicz-
ny to zatem podejmowany w interesie ogétu — spoteczenstwa (a przynajmniej
duzej jego czesci) lub panstwa. W konsekwencji ustugi publiczne to wszystkie
dziatania stuzace niematerialnemu zaspokajaniu potrzeb ludzkich w intere-
sie spoteczenistwa lub panstwa.

Sama definicja nie przesgdza jednak o tym, ktére ustugi sg $wiadczone jako
ustugi publiczne. Nie jest to dziwne — to wtadza publiczna w danym panistwie
i w danej chwili dziejéw ocenia swiadczenie jakich ustug odbywa sie w intere-
sie spoteczenstwa czy panstwa. Dobrym przyktadem moze tutaj stuzyé spra-
wa zaptodnienia in vitro, ktéra pierwotnie uznawana za sprawe prywatng,
nastepnie zostata uznana za ustuge publiczng — najpierw przez niektére mia-
sta, a nastepnie na poziomie centralnym, po czym ponownie przeniesiona do
sfery prywatnej.

O ile jednak ustalenie szczegétowego katalogu ustug publicznych swiadczo-
nych w danym momencie wymaga uwaznego przejrzenia aktow prawnych oraz
praktyki dziatania administracji, to mozliwe jest rodzajowe wskazanie katego-
rii ustug zaliczanych zawsze albo bardzo czesto do katalogu ustug publicznych.
Pomaga w tym stosowana w ekonomii klasyfikacja débr. Jest ona dokonywana
pod katem dwdch kryteridw:

e mozliwosci wytgczenia z konsumpcji, a zatem tego czy okreslong grupe

podmiotéw mozna pozbawié prawa do korzystania z danego dobra;

e konkurencyjnosci konsumpcji, a zatem tego czy skorzystanie z dobra
przez jednego korzystajgcego w catosci lub w znacznym stopniu
wyklucza mozliwo$é skorzystania z tego samego dobra przez innych
korzystajgcych.

13
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Skrzyzowanie tych dwdch kryteriéw prowadzi do wyrdznienia czterech
kategorii débr uwidocznionych w ponizszej tabeli.

Tabela 1. Klasyfikacja dobr®.

Mozliwosé wytaczenia z konsumpcji

TAK NIE
Dobra prywatne Wspdlne zasoby
TAK np. owoce, mieszkania, np. towiska ryb, lasy, dzika
ksigzki, samochody przyroda

Konkurencyjnos¢

w konsumpcji Dobra publiczne

np. oswietlenie ulic, obrona
narodowa, telewizja
publiczna

Dobra klubowe
NIE | np. kina, kluby, prywatne
szkoty, ptywalnie

ROzDzZIAt 1 | USLUGI PUBLICZNE | ICH OPIS

Nalezy przy tym pamietaé, ze w tabeli jako przyktady zostaty wymienione
zarowno towary, jak i ustugi. Niematerialne dobra publiczne sg z samej swojej
natury przedmiotem ustug publicznych. Skoro bowiem moze korzystac z nich
kazdy, a jednoczesnie skorzystanie z nich przez jedng osobe nie ogranicza moz-
liwosci skorzystania przez inng osobe, to mogg by¢ one swiadczone jedynie
w interesie ogotu spoteczenstwa.

Ustugi publiczne sg swiadczone réwniez w odniesieniu do wspdlnych zaso-
béw. Skoro potencjalnie kazdy moze z takich zasobdw korzystaé, a jednoczes-
nie ogranicza tym samym mozliwos¢ skorzystania z tych zasobdéw przez innych
ze wzgledu na wyczerpywanie zasobdw, to w interesie publicznym jest usta-
lenie zasad korzystania ze wspdlnych zasobdw. Ustugi publiczne zwigzane ze
wspdlnymi zasobami majg zatem zwykle charakter reglamentacyjny.

Skoro dobra prywatne i dobra klubowe dajg mozliwos¢ wytgczenia z kon-
sumpgcji to a priori nie sg zwigzane z ustugami publicznymi. Po prostu dobra
prywatne sg indywidualnie wykorzystywane, a co za tym idzie trudno jest zna-
lez¢ ogdlne uzasadnienie dlaczego ich dostarczanie miatoby by¢ w interesie
spoteczenstwa albo panstwa. To osoba zainteresowana skorzystaniem z danej
ustugi musi zadbad o dostep do niej. Jest tu jednak pewne istotne zastrzezenie
zwigzane z wyrdzniang w ekonomii grupg débr spotecznych. Otdéz ,,dobra spo-
teczne to takie dobra, ktdre ze wzgledow fizycznych moga by¢ dobrami prywat-
nymi [albo klubowymi], ale na skutek doktryny spotecznej i prowadzonej przez
witadze publiczne polityki spotecznej sq dostepne dla kazdego obywatela, tak
jak w przypadku klasycznych débr publicznych®’. Istnienie zadan spotecznych
jest spowodowane dwoma gtéwnymi przyczynami:

5 M. Jakubowski, Dobra publiczne i dobra wspdlne, [w:] Teoria wyboru publicznego: Gtéwne
nurty i zastosowania, red. J. Wilkin, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012, s. 43.

7 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2005, s. 27.

e nadmiernym zréznicowaniem dochoddw poszczegdlnych obywateli, co
sprawia, ze w konsekwencji mieliby zréznicowany dostep do istotnych
débr —i to nieraz débr determinujacych przezycie — takich jak jedzenie,
czy schronienie/mieszkanie;

e sktonnoscig ludzi do rezygnacji z niektérych ddbr przynoszacych dtu-
gofalowe korzysci (np. oswiata, system zabezpieczenia emerytalnego)
na rzecz dziatan zaspokajajgcych biezgce potrzeby. Panstwo odgrywa
w tym przypadku role paternalistyczng, sktaniajgc ludzi do dziatan, kté-
re w ocenie panstwa, sg w ich wtasnym, dtugofalowym interesie?.

Niematerialne dobra prywatne i klubowe — o ile zostang uznane za dobra
spoteczne — sg w konsekwencji rowniez przedmiotem ustug publicznych.

Co do zasady podmiotem swiadczgcym ustugi publiczne jest szeroko rozu-
miane panstwo, choé¢ nie jest to niezbedne. Niektére ustugi publiczne s3
bowiem Swiadczone przez podmioty prywatne. Mozna natomiast przyjgé, ze
niezaleznie od tego jaki podmiot realizuje dang ustuge publiczng to odpowie-
dzialnos¢ za jej Swiadczenie lezy po stronie podmiotdw publicznych.

W polskich warunkach ustrojowych odpowiedzialnos¢ za swiadczenie wiek-
szosci ustug publicznych spoczywa w rekach jednostek samorzadu terytorial-
nego i to samorzadu lokalnego, gdyz samorzad regionalny jest odpowiedzialny
przede wszystkim za prowadzenie polityki rozwoju regionalnego. Z tej wtasnie
przyczyny w ramach Systemu Monitorowania Ustug Publicznych uwzglednione
zostaty ustugi Swiadczone przez gminy i powiaty.

8 |bidem, s. 56-57.
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1.2. ASPEKTY OPISU UStUG PUBLICZNYCH

prof. dr hab. Jan Fazlagic¢
Grzegorz P. Kubalski

Kluczowym zatozeniem metodologicznym systemu jest kompleksowa (wielo-
wymiarowa) ocena kazdej z ustug objetych systemem i to ocena umozliwiajaca
poréwnywanie wynikow osigganych w poszczegdlnych jednostkach samorza-
du lokalnego. To ostatnie zatozenie pociggneto za sobg wymadg opisania ustug
W sposob liczbowy — za pomoca wskaznikéw. Pojecie to w ramach systemu
SMUP oznacza wskazniki statystyczne, czyli informacje ilo$ciowe przedstawia-
jace wzajemna relacje wielkosci opisujgcych poszczegdlne ustugi publiczne,
a takze sposdb i warunki ich $wiadczenia w danej jednostce samorzadu teryto-
rialnego (zmiennych). Wskazniki wyliczane sg w ustalonych odstepach czasu —
w ramach SMUP zostat przyjety cykl roczny.

Oczywiscie nie istnieje jeden uniwersalny zestaw wskaznikéw dla ustug pub-
licznych. W zaleznosci od konkretnej ustugi niezbedne jest ustalenie jakie wiel-
kosci najlepiej charakteryzujg te ustuge. Nie jest przy tym sztuka stworzenie
dtugiej listy wskaznikéw charakteryzujacych dang ustuge. Prawdziwe wyzwa-
nie pojawia sie, gdy nalezy przy minimalnej liczbie wskaznikéw uzyskaé mak-
symalng wartos¢ informacyjng. Aby sprosta¢ temu wyzwaniu niezbedne jest
multidyscyplinarne podejscie. Jednoczesnie wybrane wskazniki muszg spetniac
warunki jakosci w statystyce publicznej®. Trafna interpretacja poszczegdlnych
wskaznikdw moze tez wymagaé znajomosci szerszego kontekstu. Przyktadowo
wskaznik: ,sredni czas odpowiedzi na zapytanie klienta”, ma niewielkg wartos¢
informacyjng dla obserwatora nie zwigzanego z analizowanym urzedem oraz
rodzajem sprawy. Podsumowujac, prawdziwym wyzwaniem, przed jakim sto-
jg twdrcy wskaznikdw dotyczacych funkcjonowania administracji publicznej,
jest stworzenie takiego zestawu wskaznikéw, ktory rzeczywiscie bedzie posia-
dat wartos¢ informacyjng przy mozliwie minimalnym obcigzeniu administra-
cji zbieraniem danych potrzebnych do wyliczenia wskaznikéw. Z takim wyzwa-
niem zmierzyli sie twércy SMUP. Wyselekcjonowane przez nich wskazniki
opisujace poszczegdlne ustugi zostaty pogrupowane w ramach SMUP w cztery
podstawowe wymiary:

e ilosci;

e dostepnosci;

o efektywnosci finansowej;

e jakosci.

® Odnosnie jakosci w statystyce — por. ,Quality of Statistics”, https://cros-legacy.ec.europa.eu/
system/files/Quality%20Aspects-01-T-Quality%200f%20Statistics%20v1.0.pdf
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Wymiar ilo$ci odpowiada za okreslenie ile ,jednostek” danej ustugi jest
Swiadczone. Okresla zatem wielkos$¢ ustug jakie sg udostepnione obywatelom.

Wskazniki zaliczone do obszaru dostepnosci odpowiadajg na pytanie na
ile ze swiadczonych ustug obywatele mogg skorzysta¢ — zaréwno ze wzgledu
na cene jaka za ustuge trzeba zaptaci¢, jak i ze wzgledu na fizyczng dostepnosc
do swiadczonych ustug. W tej grupie wskaznikéw znalazty sie tez wskazniki
opisujgce dostepnos¢ wybranych ustug publicznych dla oséb ze szczegdlnymi
potrzebami.

Wymiar efektywnosci finansowej koncentruje sie na odpowiedzi, na pyta-
nie jaka jest cena jednostkowa Swiadczenia danej ustugi. Wskazniki nalezg-
ce do tego obszaru powstajg co do zasady poprzez podzielenie sumarycznych
kosztéw swiadczenia ustugi przez ogélng liczbe ,jednostek” danej ustugi.

Ostatni z obszaréw dotyczy wreszcie jakosci Swiadczonych ustug. Wymaga
to zastanowienia sie czym wtasciwie jest jako$¢ ustug publicznych. Jest wie-
le definicji jakosci: od poetyckich (,Jakos¢ to podrdz”) poprzez wizjonerskie
(,,Jakosc¢ to zadanie wszystkich”); etyczne (,,Jakos¢ to dotrzymanie obietnicy”),
akademickie (,,Jakos¢ to potgczenie oferty z potrzebami”), a na technicznych
konczac (,Jakos¢ to stopien, w jakim okreslony wyrdb zaspokaja potrzeby
okreslonego nabywcy”). Jakos¢ jest wypadkowg subiektywnych odczu¢ klien-
ta i ustugodawcy.

Nie istnieje obiektywny wzorzec jakosci ustugi: o jakosci ustugi publicznej
decyduje sie za pomocg pewnego konsensusu pomiedzy ustugodawcg a ustu-
gobiorca. Jako$ci ustug oceniamy zaréwno na podstawie rezultatu, jak i pro-
cesu Swiadczenia. Jakos¢ ustug publicznych jest trudniejsza w ocenie, niz
jakos¢ produktéw materialnych, poniewaz:

e Ustugodawca moze nie rozumiec kryteridw, jakimi postuguja sie klienci

w ocenie ustug urzedu.

e Klienci nie oceniajg jakosci ustug wytgcznie w oparciu o wynik, lecz na
podstawie procesu np. czy udato sie wyjasni¢ sprawe opdznienia w ptat-
nosci podatku.

Uwaza sie, ze o jakosci ustugi decydujg dwa istotne elementy:

1. Jakosc¢ techniczna, czyli rezultat procesu obstugi.

2. Jakos¢ funkcjonalna, czyli procesy realizacji, dochodzenia do jakosci
technicznej. Jest znacznie trudniejsza w pomiarze, poniewaz opiera sie
na subiektywnych odczuciach.

Doktadniejszego wskazania czynnikdéw wptywajgcych na jakos$é ustug dostar-
cza model jakosci Servqual (od ,service” — ustuga oraz , quality” — jakosc).
Model ten powstat pierwotnie na potrzeby ustug bankowych, lecz okazat sie
na tyle uniwersalny, ze zaczeto go stosowac takze w innych organizacjach ustu-
gowych. Mozna go takze wykorzysta¢ do pomiaru ustug swiadczonych przez
urzad. Na kolejnym rysunku zobrazowano wptyw, jaki majg poszczegdlne sktad-
niki na jakos¢ catkowitg. Przedstawiono na rysunku ,oczekiwania” od , percep-
cji” (postrzegania) odrdznia to, ze oczekujgc jakiego$ zdarzenia lub wyniku,
zaktada sie, ze cos powinno sie zdarzyc. Jesli natomiast co$ jest dostrzegane,
to jednoczesnie znany jest rezultat.
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Rysunek 1. Model jakosci Servqual.

Wymiary jakosci —
jakie elementy pracy
urzedu majg wplyw na
postrzegang jakos¢:

Co wptywa na oczekiwania?

Rekomendacje

Osobiste potrzeby mieszkaricéw
Doswiadczenia z przesztosci
Komunikacja zewnetrzna urzedu
z mieszkanicami

Materialnos¢

Rzetelnos¢ e Porédwnania z innymi ustugami
Zdolnos¢ reagowania (takze rynkowymi)
Kompetencje i
Uprzejmosé
Wiarygodnoéé Us’fgga Postlzz’egana
Bezpieczeristwo oczekiwana Jakqsc:

iy Subiektywne
Dostepnosc odczucia
Komunikatywnos'é usfugobiorcy/
Zrozumienie Ustuga klienta

nabywana

Zrédto: opracowanie wtasne w oparciu o: V. A. Ziethaml, A. Parasuraman, L. L. Berry, Deliv-
ering Quality Service, The Free Press, New York, s. 23.

Inny sposéb pomiaru jakosci ustug publicznych moze by¢ oparty na teorii
motywacji Herzberga. Teoria ta zaktada, ze nasze doswiadczenia dzielimy na
tak zwane , higieniczne” (HF) oraz takie, ktdre rzeczywiscie dajg nam satysfak-
cje (SF) (kolejna tabela). Dzieki takiemu ujeciu pomiaru jakosci ustug publicz-
nych mozna tworzy¢ wskazniki ze wzgledu na kryterium ,higieny” (HF), to zna-
czy mierzace ustugi podstawowe, ktérych brak jest odczuwalny negatywnie
przez mieszkancow oraz ustugi dodatkowe, dajgce podwyzszong satysfakcje,
miedzy innymi zwigzane z organizacjg imprez rozrywkowych itp.
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Tabela 2. Czynniki jakosci ustugi w swietle teorii Herzberga na przyktadzie wybra-

nych aspektéw pracy JST.

Czynniki higieny (HF)

Czynniki satysfakcji (SF)

Wiarygodnos¢

e urzad jest otwarty w godzinach
popotudniowych

e informacje o godzinach otwarcia
urzedu zawarte na stronie
internetowej pokrywaja sie
z rzeczywistymi godzinami otwarcia
terminy s dotrzymywane
realizowanie przez zarzad JST obietnic
wyborczych

Szybkos¢ reakji

szybka obstuga

szybka odpowied?
indywidualne podejscie
szybkie zafatwienie reklamacji

Niezawodnos¢

e sprawy sg zatatwiane w terminie, bez
wad prawnych

e urzednicy dotrzymuja obietnic jesli
deklaruja, ze zajma sie (nietypowsa)
sprawg

Uprzejmos¢

e szacunek i uznanie klienta

e usmiechniety pracownik urzedu
kontrolujacy przestrzeganie higieny,
wita i zegna odwiedzajgcych

Dostep (do urzedu)

e szybki kontakt

e dostep przez telefon

e sprawnie dziatajacy e-PUAP

Empatia

e wystuchanie zazalenia

e wykorzystanie sugestii pochodzacych
z konsultacji spotecznych do zmiany
planu zagospodarowania

Dokfadnos¢
e precyzja sformutowan w komunikacji
e brak wad prawnych

Personel
e kompetentny
e posiadajgcy wiedze

Zrédto: opracowanie wtasne.
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1.3. WSKAZNIKI KONTEKSTOWE

prof. dr hab. Jan Fazlagic¢
Grzegorz P. Kubalski

Mogtoby sie wydawac, ze okreslenie zestawu wskaznikéw dla danej ustu-
gi publicznej (w czterech omdéwionych w poprzednim podrozdziale obszarach)
jest w petni wystarczajace dla scharakteryzowania tej ustugi. Faktycznie tak
jest, ale pod jednym warunkiem — jesli charakterystyke ograniczymy do kon-
kretnej jednostki samorzgdu terytorialnego, bez préb poréwnywania wskazni-
kéw miedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Dlaczego?

Poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego nie sg identyczne — maja
rézne specyficzne dla siebie uwarunkowania, ktére bezposrednio wptywa-
jg na warunki $wiadczenia ustug publicznych. Przyktadowo — koszty utrzyma-
nia infrastruktury wodno-kanalizacyjnej (a w $lad za tym ceny doprowadzenia
wody i odprowadzenia Sciekéw — jesli sg one skalkulowane po cenach eko-
nomicznych) sg znacznie wieksze w gminach o rozproszonej zabudowie, niz
w gminach o zabudowie zwartej. Koszt budowy kilometra drogi jest wiekszy
w rejonach goérskich, niz w rejonach nizinnych. Koszt budowy budynku z miesz-
kaniami komunalnymi jest wiec rézny w réznych wojewddztwach, a dodatko-
wo zalezy od tego, czy mieszkanie znajduje sie w stolicy wojewddztwa, czy
poza nig. Tego typu przyktady mozemy mnozyé. Oznaczajg one, ze bezkry-
tyczne poréwnanie danych charakteryzujgcych ustuge publiczng $wiadczong
w roznych jednostkach samorzadu terytorialnego moze prowadzi¢ do bted-
nych wnioskéow. Wtasciwa ocena sensu poréwnywanych wielkosci wymaga
znajomosci kontekstu danej jednostki samorzadu terytorialnego — i wiedze
o tym witasnie kontekscie, dostarczajg wskazniki kontekstowe.

Z punktu widzenia samej konstrukcji wskaznik kontekstowy nie rézni sie od
wskaznikéw ustug — to réwniez jest miara ilosciowa pochodzacg z serii obser-
wacji, ktéra ukazuje pozycje w czasie i przestrzeni; mierzona w ustalonych
odstepach czasu. Réznica tkwi w przedmiocie wskaznika — nie odnosi sie on
bezposrednio do procesu swiadczenia ustugi, lecz warunkéw, w ktérych ta ustu-
ga jest Swiadczona. W toku prac nad konstrukcjg Systemu Monitorowania Ustug
Publicznych dla poszczegdlnych obszaréw ustug publicznych zostaty zdefinio-
wane wskazniki kontekstowe przy uwzglednieniu trzech istotnych warunkdéw:

e wskaznik kontekstowy musi w sposdb neutralny odwzorowywadé
rzeczywistos¢;

e wskaznik powinien odnosi¢ sie do tych elementdéw rzeczywistosci, kto-
re majg wptyw na ustugi z danego obszaru. Spetnienie tego warun-
ku nie jest rzeczg prosta. Wiele systeméw pomiarowych dotycza-
cych zjawisk spotecznych i ekonomicznych jest opartych na hipotezie,
ktéra zaktada istnienie zwigzkdéw przyczynowo-skutkowych pomiedzy
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dwoma zjawiskami. Tymczasem korelacje pomiedzy zmiennymi wyko-
rzystywanymi w zarzgdzaniu samorzgdem zwykle nie sg jednoznacznie
zweryfikowane;

e wskaznik musi by¢ dostepny dla okreslonego poziomu terytorialnego.
Wiele wskaznikdw dotyczgcych rozwoju spotecznego i gospodarczego
jest bowiem dostepnych, ale tylko na poziomie wojewdédztw i podregio-
now — przyktadowo w polskiej statystyce publicznej wartos¢ PKB szaco-
wana jest dla catej gospodarki, a takze na poziomie regionalnym NUTS 2
(w wojewddztwach) i NUTS 3 (w podregionach). Niedostepne s3g nato-
miast informacje o strumieniu PKB wytwarzanego na poziomie powia-
tow (...)1°% W zwigzku z powyzszym warto dokonac wstepnego oszaco-
wania potrzeb informacyjnych samorzadu ze wzgledu na dostepnosc
odpowiednika danych surowych.

Ponizsza tabela przedstawia przyktady wskaznikdw kontekstowych.

Tabela 3. Przyktady wskaznikéow kontekstowych.

Ol?szar Przyktad wskaznika pomiarowego
pomiarowy
e zmiana liczby mieszkancow
Demografia e Sredni wiek mieszkancow
e odsetek oséb w wieku 65+
e odsetek kobiet/mezczyzn w populacji mieszkaricow

dzietnosc kobiet
Zdrowie e spodziewana diugos¢ zycia
odsetek zgondéw spowodowanych chorobami cywilizacyjnymi

Srodowisko/ udziat terendéw zielonych w powierzchni catkowitej gminy
klimat e jakos¢ powietrza (emisja CO2)

poziom bezrobocia
Rynek pracy e poziom bezrobocia wsrdd absolwentow szkdt wyzszych
stopa zatrudnienia

odsetek 0séb z wyzszym wyksztatceniem
Edukacja e liczba badaczy na 10 tys. mieszkaicow
odsetek studentéw w populacji generalnej

10 A. Ciotek, Oszacowanie wartosci produktu krajowego brutto w polskich powiatach, Gospo-
darka Narodowa, 3 (289) Rok LXXXVII/XXVIIl, maj-czerwiec 2017, s. 55—-87 [za:] T. Brodzicki,
J. Kuczewska, Klastry i polityka klastrowa w Polsce. Konkurencyjnos¢ przedsiebiorstw, sekto-
réw i regionéw, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdarnsk 2012.
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Obszar
pomiarowy

Przyktad wskaznika pomiarowego

Bezpieczenstwo
publiczne/
przestepczos¢

liczba odnotowanych przestepstw

wykroczenia odnotowane przez Policje

przestepstwa z uzyciem przemocy odnotowane przez Policje
Srednia liczba zabojstw rocznie

rozboje odnotowane przez Policje

kradzieze pojazdéw silnikowych odnotowane przez Policje
handel narkotykami odnotowany przez Policje

$rednia liczba wieznidéw rocznie

Mieszkalnictwo

Srednia cena metra kwadratowego mieszkania

liczba nowo oddanych mieszkan

gestosc zaludnienia (liczba mieszkancdw przypadajgca na izbe)
odsetek oséb mieszkajgcych we wiasnych mieszkaniach
odsetek oséb mieszkajgcych w przeludnionych mieszkaniach
wskaznik przecigzenia wydatkami mieszkaniowymi

najemcdédw wynajmujacych po cenach (odsetek najemcéw
przeznaczajgcych na mieszkanie ponad 40% swoich dochoddw)

Dostep do ustug
publicznych

przestrzenny rozktad dostepnosci z miejsca zamieszkania do
najblizszej placéwki wychowania przedszkolnego wyrazony
w jednostce odlegtosci

czas dojazdu dzieci w wieku 3-6 lat z miejsca zamieszkania do
najblizszej placdwki wychowania przedszkolnego

wskaznik dostepnosci przestrzennej miodziezy w wieku
16-18 lat do najblizszej szkoty ponadgimnazjalnej wedtug gmin
wskaznik dostepnosci czasowej ludnosci do najblizszej
jednostki Policji wedtug gmin

ludnos¢ wedtug odlegtosci do najblizszej jednostki strazy
pozarnej

czas dojazdu ludnosci z miejsca zamieszkania do najblizszej
biblioteki

wskaznik dostepnosci przestrzennej ludnosci do najblizszego
centrum urazowego wedtug gmin

wskaznik dostepnosci przestrzennej ludnosci do wiasciwego
urzedu administracji powiatowej w siatce 5x5 km

Gospodarka

PKB

wskaznik inflacji

produkcja przemystowa
warto$¢ dodana w przemysle
bilans handlowy

bilans pfatniczy

Zaangazowanie
mieszkancéw

frekwencja wyborcza
liczba stowarzyszen przypadajacych na 10 tys. mieszkarncow

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Na zakonczenie warto jest zauwazy¢, ze czasami na réznice w sposobie rea-
lizacji danej ustugi majg wptyw czynniki bardzo trudno uchwytne, np. przebieg
historycznych granic panstw i wojewddztw. Obecnie niektdre granice histo-
ryczne s3 niedostrzegalne, na przyktad granica pomiedzy Slaskiem, a tuzyca-
mi w okolicach Zgorzelca. Inne sg dostrzegalne w niewielkim stopniu, tylko
dla ekspertéw i uwaznych obserwatoréw (na przyktad granica zaboru pru-
skiego i rosyjskiego w wojewddztwie wielkopolskim, granica obowigzywania
Kodeksu Napoleona w bytym zaborze rosyjskim). Niektére istniejg ,w nowej
odstonie” (kiedys, za czaséw panowania Prus: Slgsk vs. Nowa Marchia — dzi-
siaj, w XXI wieku: Zielona Géra vs. Gorzow Wielkopolski), a jeszcze inne s3
niezwykle silnie utrwalone. Takie czynniki byty niemozliwe do uwzglednienia
w ramach wskaznikdw kontekstowych — co oznacza, ze wyniki poréwnan
wskaznikéw ustug i tak mogg zawiera¢ pewne czynniki o systemowym charak-
terze, nie wynikajace ze wskaznikéw kontekstowych.
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1.4. DYLEMATY POMIARU EFEKTYWNOSCI
FINANSOWEJ UStUG PUBLICZNYCH,
CZYLI ILE KOSZTUJE UStUGA?

dr Krzysztof Pakonski

Jednym z wymiardw opisu ustug publicznych w ramach SMUP jest efektyw-
nos¢. Istotna jest bowiem nie tylko odpowiedzZ na pytanie ile ustug okreslone;j
jakosci dostarczyta dana gmina czy powiat, lecz rowniez to ile musiata wydac
na te ilos¢ ustug. Wydawatoby sie, ze ustalenie kosztu kazdej z ustug nie powin-
no stwarzaé zadnego problemu, a jednak nie jest to proste.

Po pierwsze najbardziej wiarygodnym Zrédtem danych o finansach JST sg
sprawozdania budzetowe (dane w systemie informatycznym Ministerstwa
Finansow, kontrola Regionalnej Izby Obrachunkowej), ktére jednak dla jedno-
stek budzetowych prezentujg dane o wydatkach (RB-28S). Poszukujgc rozwia-
zan ostatecznie zdecydowano, ze dla przyblizonego oszacowania kosztu w jed-
nostkach budzetowych mimo wszystko najlepiej bedzie wykorzysta¢ dane
gromadzone w sprawozdaniach Rb-28S wykazywane w szczegétowosci klasyfi-
kacji budzetowej — dziat, rozdziat, paragraf. Oczywiscie nalezy mieé na uwadze,
ze co do zasady wydatki nie sg réwne kosztom, jednakze stanowig dostatecz-
nie doktadne przyblizenie. W przypadku sprawozdania dla zaktadéw budze-
towych (Rb-30S) nie byto takiego problemu, poniewaz prezentuje ono dane
o kosztach bez amortyzacji.

A zatem analityka budzetowa uzywana w JST obejmuje:

e paredziesiat rodzajow zadan (wtasne, zlecone, z porozumienia itp.);

e ponad sto rozdziatow;

e pareset trzycyfrowych paragrafow;

e dziesie¢ rodzajow zrédet finansowania.

Przyktadowo w planie finansowym samorzqdu Krakowa (dane za rok
2016) uzywanych jest 146 rozdziatow i 207 paragrafow. Kombinacji
Rozdziat — Paragraf jest 2089. Podane wartosci obliczono, przy zatoze-
niu, ze mamy w gminie tylko jedng jednostke, w rzeczywistosci jest ich
blisko 400, wiec tgcznie suma plandw finansowych jednostek organi-
zacyjnych w Krakowie sktada sie z ponad 20 tysiecy rekordéw. Mimo
takiej szczegdtowosci dane i informacje zawarte w sprawozdaniach
budzetowych nie pozwalajg w sposéb poréwnywalny dla JST w kraju
oszacowac kosztow dostarczanych ustug. W Krakowie, w tym celu pro-
wadzona jest rownolegta rachunkowos¢ zadaniowa.
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Po drugie jest to konsekwencjg nieadekwatnosci obowigzujacej klasyfikacji
budzetowej do zadaniowego ujmowania wydatkéw.

Oczywiscie tam, gdzie budzet ma charakter budzetu zadaniowego sytuacja
przedstawia sie odmiennie — budzet jest jednak w warunkach jednostek samo-
rzadu terytorialnego wyjatkiem, a nie reguta.

Przyjrzyjmy sie dokfadniej istniejgcym uwarunkowaniom sprawozdawczo-
$ci budzetowej utrudniajgcym wyznaczenie rzeczywistego kosztu ustugi.

Klasyfikacja budzetowa

Dane gromadzone dotychczas w sprawozdawczosci budzetowej nie pozwa-

lajg oszacowac kosztow ustug przede wszystkim dlatego, ze:

e Rozdziaty klasyfikacji budzetowej nie zawsze majg ,orientacje ustugo-
wa”, czyli ich nazwa i zakres wydatkéw jakie obejmujg czesto nie dotyczg
rodzaju ustugi. Niektdre rozdziaty sg zdefiniowane podmiotowo, a ich
nazwy i zakres okreslajg charakter podmiotu np. Rozdziat 90017 Zakfa-
dy gospodarki komunalnej, czy Rozdziat 71001 Biura Planowania Prze-
strzennego. Innymi stowy —w ramach klasyfikacji nie jest istotne na jakie
ustugi publiczne sg wydawane pienigdze — istotne jest to, ze s3 wydawa-
ne w okreslonej jednostce organizacyjne;j.

e (Czasem nazwa i zakres rozdziatu obejmuje wiecej niz jedng ustuge lub
obejmuje je tylko czesciowo, a pozostate wydatki tych ustug znajdujg sie
w innych rozdziatach.

e W stosowanej praktyce czesto przyporzadkowanie wydatku do danej
podziatki klasyfikacji budzetowej zalezy od podmiotu, ktéry ustuge
dostarcza, a nie od dostarczanej ustugi.

Zespot projektu SMUP podjat wspotprace z Ministerstwem Finanséw

w konsultacji z resortami odpowiedzialnymi za dziedziny, w ktérych znajdu-
ja sie ustugi zdefiniowane w ramach SMUP i w jej wyniku rozporzgdzeniem
Ministra Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 26 lipca 2021 r.
(Dz. U 2021 poz. 1382) wprowadzono pierwsze niezbedne zmiany klasyfikacji.
Zmiana umozliwita dla kazdej z obecnie zdefiniowanych ustug wyodrebnienie
wydatkow bezposrednich, obejmujgcych zakupy, zlecenia i inne ustugi wynika-
jace z umow, ktdre bezposrednio i w catosci zwigzane sg z dostarczaniem kaz-
dej z ustug.

Tym sposobem mozna byto podzieli¢ rozdziaty umownie na dwie grupy:

e Rozdziaty ustugowe (np. 60004 Lokalny transport zbiorowy, czy 70007
Gospodarowanie mieszkaniowym zasobem gminy).

e Rozdziaty podmiotowe (np. 75020 Starostwa Powiatowe, 90017 Zaktady
gospodarki komunalnej...).

Wynagrodzenia i pochodne pracownikéw bezposrednio
zaangazowanych w dostarczanie ustug

Kolejny problem pojawit sie z planowaniem i ewidencjg wynagrodzen
i pochodnych (w niektérych ustugach to istotna czesé kosztow).
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Pracownicy przecietnego urzedu gminy sg zaangazowani w dostarczanie
od 12 do 20 ustug SMUP. Dotychczas wynagrodzenia tych pracownikéw wraz
z pochodnymi (poza niektdrymi projektami i gospodarkg $mieciowg) ujmowa-
ne sg w jednym rozdziale (75023) i 6 paragrafach (401, 404, 411, 412, 413, 414),
bez wzgledu na zakres obowigzkdéw. Gdyby teraz, zamiast w jednym Rozdziale
ujac je w kilkunastu Rozdziatach trzeba wzig¢ pod uwage art. 236 i 265 uofp:

Art. 236 pkt 3. ,,W planie wydatkow bieZzgcych wyodrebnia sie w ukta-
dzie dziatéw i rozdziatow planowane kwoty wydatkéw biezgcych,
w szczegdlnosci na:

1) wydatki jednostek budzetowych, w tym na:

a) wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane....”

DRUGI:

Art. 265. ,Jednostki, ....dla ktérych organem zatoZycielskim jest jed-
nostka samorzqdu terytorialnego, przedstawiajq wtasciwemu zarzgdo-
wi jednostki samorzqdu terytorialnego w terminie do dnia:

1.

2) 28 lutego roku nastepujgcego po roku budzetowym - spra-
wozdanie roczne z wykonania planu finansowego jednostki,
w szczegdfowosci nie mniejszej niz w planie finansowym”.

Zgodnie z powyzszym plan w tym zakresie zamiast szeSciu rekordéw (Roz-
dziat, paragraf) miatby ich okoto setki, a kazda zmiana (jesli bytaby niezbedna
przed dokonaniem wydatku) wymagataby uchwaty rady gminy. Pracochtonnos¢
obstugi zmian budzetowych w ciggu roku byfaby znacznie wieksza niz obecnie.

Wynagrodzenia i pochodne pracownikéw pracujacych na rzecz
catej jednostki (ustugi wewnetrzne)

S3 jednostki, ktére dostarczajg tylko jedng ustuge — tam problemu nie ma,
poniewaz wszystkie koszty wynagrodzen i utrzymania stanowisk pracy moga
bezposrednio zostac zaliczone do kosztéw dostarczania tej ustugi.

Problem pojawia sie, dopiero gdy jednostka dostarcza wiele ustug — to
jest przypadek kazdego urzedu gminy, czy starostwa powiatowego. Wéwczas
catos¢ kosztéw generowanych przez:

e wynagrodzenia z pochodnymi pracownikéw zarzgdzania i obstugi;

e wynagrodzenia z pochodnymi pracownikéw dostarczajacych ,ustugi
wewnetrzne” (planowanie, finanse, informatycy, audyt i kontrola, praw-
nicy itp.);

e utrzymanie stanowisk (media, sprzatanie, dozdr, materiaty biurowe itp.);

musi zosta¢ w jaki$ sposdb podzielona miedzy ustugi, bo trudno wyobrazié
sobie rozksiegowywanie kazdego dokumentu.
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Obecnie wszystkie koszty wynagrodzen i utrzymania stanowisk ujmowane
sg w przypadku urzedu gminy w rozdziale 75023, a w przypadku pozostatych
jednostek rozmaicie, czasem to rozdziaty tzw. podmiotowe, a czasem ustugo-
we. Tu takze, gdy jednostka wykonuje jedng ustuge — nie ma problemu, ale
jesli jest ich pare to tego typu koszty obcigzajg zwykle jedng z nich (tzw. domi-
nujaca). W takim przypadku ewidencja przestaje by¢ uzyteczna dla szacowania
kosztéw ustug.

A zatem, gdy jednostka wykonuje dwie lub wiecej ustugi catos¢ tych kosz-
téw trzeba ,odpowiednio rozdzieli¢” miedzy ustugi, jakie dostarcza jednostka.

Rdéznorodnosc form organizacyjnych stosowanych przez JST
do realizacji tych samych ustug

JST ma prawo wyboru formy organizacyjnej, jakiej uzywa do swiadczenia
ustug i samorzady czesto z tego prawa korzystajg. Précz struktur zobowigza-
nych do sprawozdawczosci budzetowej (jednostki i zaktady budzetowe) nie-
ktdre ustugi SMUP moga by¢ realizowane przez inne formy prawne np. insty-
tucje kultury oraz spoétki.

Z tego faktu wynika potrzeba, aby przyjety sposéb szacowania kosztow
pozwalat na dodawanie kosztéw szacowanych w jednostkach prowadzgcych
rachunkowos¢ budzetowgq oraz tych, ktére prowadzg jg na zasadach ogdlnych
tj. zgodnie z ustawg o rachunkowosci.

Doswiadczenia JST w zakresie analizy kosztow ustug

Stuzby finansowe ,,sektora budzetowego” JST juz dzi$ sg przecigzone obo-
wigzkami wymaganymi przez prawo. Szczegétowe planowanie budzetowe,
ktére w zwigzku z cytowanymi wyzej przepisami ustawy o finansach publicz-
nych (art. 236 i 265) skutkuje znaczng liczbg zmian budzetowych w ciggu roku,
réwnie szczegdtowa ewidencja — to tylko czesé obowigzkéw. Wobec tego tyl-
ko nieliczne samorzady zdecydowaty sie dotychczas na wprowadzenie dodat-
kowych ewidencji zadaniowych pozwalajgcych na szacowanie kosztéw zadan.
Dlatego poszukujgc rozwigzan kierowano sie takze kryterium unikania dodat-
kowych obowigzkéw dla stuzb finansowych JST.

Przyjete rozwiagzanie

Biorgc pod uwage ww. uwarunkowania oraz majac na uwadze postulat,
aby wprowadzone rozwigzania nie obcigzyty dodatkowymi obowigzkami stuzb
finansowych, zaproponowano dla oszacowania kosztéw ustug sposéb bazujacy
na doswiadczeniach przedsiebiorstw, przyjmujgc najprostszy, czyli jednostop-
niowy model rozliczenia kosztéw posrednich na ustugi.

Model ten ze wzgledu na pochodzenie moze by¢ — po dostosowaniu —
z powodzeniem wykorzystany takze w podmiotach prowadzgcych rachunko-
wo$¢ na zasadach ogdlnych, czyli spétkach oraz instytucjach kultury.
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Przyjeto jednolicie, ze:

e 7rédtem danych finansowych bedg wykonywane jak do tej pory sprawo-
zdania budzetowe wykonywane na podstawie ewidencji ksiegowej pro-
wadzonej w ramach Zespotu 4 po odpowiednich korektach dokonanych
w klasyfikacji budzetowej;

o kluczem jaki zostanie uzyty do rozliczen kosztéw posrednich, bedzie rze-
czywiscie przepracowany czas pracownikéw bezposrednio dostarczaja-
cych ustugi oraz pracownikdw zaangazowanych w zarzgdzanie i obstuge,
pozyskany w wyniku realizowanego przez GUS dedykowanego badania
statystycznego.

Na koszty dostarczania ustug publicznych ponoszonych przez JST sktadajg sie:

o wydatki bezposrednie zwigzane z ustugami;

e wydatki na utrzymanie stanowisk pracy (w tym ptace i pochodne
pracownikow).

Dotychczas w JST sposdb rejestracji ww. wydatkéw byt zréznicowany:

o dla jednostek JEDNORODNYCH (Zarzad Drég, Zaktad Gospodarki Miesz-
kaniowej) zaréwno pface, utrzymanie stanowisk pracy, jak i wydat-
ki zwigzane z poszczegdlnymi ustugami znajdujg sie w jednym Dziale —
tu nie ma problemu, cato$é kosztédw rozdziatu mozna potraktowac jako
koszt jednej ustugi;

Mimo to w niektdrych JST juz teraz byfo inaczej, na przyktad Regio-
nalna Izba Obrachunkowa w Mafopolsce juz kilka lat temu samo-
rzgdowi Krakowa nakazata koszty osobowe ponoszone przez ZDMK
(Zarzgd Drég Miasta Krakowa) uimowac w rozdziale 75023 i byty
one tak ewidencjonowane przed wprowadzong w lipcu ubiegtego
roku zmiang rozporzgdzenia.

e dla jednostek WIELOBRANZOWYCH, ktérych dziatalno$¢ wykracza poza
jedng ustuge (np. urzad gminy, starostwo powiatowe) cate koszty pracy
zazwyczaj sg klasyfikowane w Dziale jednej z ustug albo w Dziale 750,
wiec nie mozemy ich ,rozliczy¢” na poszczegdlne ustugi (wydatki ksiego-
wane sg w ,,jednym worku”).

Ten dualizm uniemozliwiat wiarygodne poréwnania miedzy JST, bo w kazdej
mogto by¢ inaczej. Dla duzej grupy ustug publicznych monitorowanych w SMUP
koszt pracy pracownikéw stanowi dominujgcg czes$¢ kosztu ustugi. Tym samym
monitorowanie rzeczywistych (catkowitych) kosztéw ustug nie byto mozliwe.
Istotny sktadnik kosztu ustug (koszty pracy zatrudnionych w jednostce) byt
bowiem systemowo pomijany w analizach. Dotyczy to gtdwnie ustug o cha-
rakterze administracyjnym oraz spotecznym, np. wydawanie pozwoleri na
budowe, udzielanie swiadczen pienieznych i wielu innych.

Z tego powodu w ramach prac nad budowg Systemu Monitorowania Ustug
Publicznych (SMUP) opracowana zostata propozycja rozwigzania bazujgca na
doswiadczeniach samorzgdow, ktdre od wielu lat, wykorzystujgc budzetowanie
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zadaniowe, analizujg koszty dostarczania ustug z uwzglednieniem catosci
naktadéw na dostarczanie ustugi w jednostce tj. z uwzglednieniem:

1. wydatkow bezposrednio zwigzanych z ustugami,

2. wydatkéw na ptace oraz

3. pozostatych wydatkdw na utrzymanie stanowisk pracy.

Suma trzech ww. sktadnikéw pozwala oszacowac catkowity koszt ustugi.

Propozycja ta znalazta swoje ucielesnienie w zeszycie metodologicznym
»Koszt catkowity ustug publicznych $wiadczonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego” (Gtoéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2023). Zgodnie z przy-
jetg metodologig do obliczenia catkowitego kosztu ustugi konieczne jest pota-
czenie administracyjnych zrédet danych:

a) sprawozdania budzetowego Rb-28s,

b) Systemu Informacji Oswiatowe;j (S10);

c) statystycznego Zrddta danych — dedykowanego formularza elektro-
nicznego , Czas przepracowany w jednostce samorzadu terytorialne-
go/samorzgdowej jednostce budzetowej wedtug Swiadczonych ustug
publicznych” — SMUP-Z. Poprzez formularz nastepuje zgromadze-
nie danych na temat czasu pracy, tj. liczby godzin przepracowanych
wedtug swiadczonych ustug publicznych.

Przed omoéwieniem algorytmu wyliczania Kosztu Catkowitego Ustugi (KCU)
nalezy wprowadzi¢ rozréznienie dwdch grup rozdziatéw w ramach obecnie
obowigzujgcej klasyfikacji budzetowej — rozdziatéw podmiotowych i rozdzia-
téw ustugowych. W rozdziatach ustugowych jednostki budzetowe planujg
i rejestrujg WYLACZNIE wydatki bezposrednie zwigzane z dang ustugg, ktérej
dotyczy rozdziat, chyba ze na te ustuge jednostka samorzadu terytorialnego
obejmuje dotacje z budzetu panistwa — wtedy w tym rozdziale ujmowane sg
réwniez wydatki ptacowe pokrywane z dotacji. W rozdziatach podmiotowych
jednostki budzetowe planujg i rejestrujg WYLACZNIE wydatki zwigzane z utrzy-
maniem WSZYSTKICH stanowisk pracy w jednostce (z wyjatkiem wydatkéw
ptacowych dotowanych z budzetu panstwa).

Koszt Catkowity Ustugi (KCU) powstaje w wyniku zsumowania trzech
sktadnikow:

KCU = KBU + KPU  +KPU .
gdzie:

KBU - koszty bezposrednie ustugi publicznej, czyli koszty ktére mozna przy-
pisa¢ danej ustudze jednoznacznie na podstawie dokumentéw Zrédto-
wych. W praktyce sg to wydatki z odpowiedniego rozdziatu ustugowe-
go bez paragraféw dotacyjnych, majatkowych i ptacowych

KPU - koszty posrednie przypadajace na okreslong ustuge publiczng —
wynagrodzenia pracownikdw wraz z pochodnymi. Koszty te wylicza-
ne s3g jako odpowiedni utamek tacznych kosztéw wynagrodzen wraz
z pochodnymi (KP ):

KPU_ = a* KP_
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KPU ., — koszty posrednie przypadajace na okreslong ustuge publiczng —koszty
utrzymania stanowisk pracy. Te z kolei wyliczane s3 jako odpowiedni
utamek tgcznych kosztéw utrzymania stanowisk pracy (KP

KPU ., = a* KP .

USP):

Wystepujgcy w powyzszych wzorach utamek « to tzw. klucz podziatowy,
a zatem wielko$¢ ilustrujaca jak duza cze$¢ dziatania danej jednostki jest zwia-
zana z konkretng ustuga (zaréwno jesli chodzi o dziatania oséb bezposred-
nio zajmujacych sie realizowaniem ustugi, jak i odpowiadajgce temu dziata-
nia 0séb zajmujgcych sie ogdlng obstugg i zarzgdzaniem, np. sprawami obstugi
kadrowej, ksiegowej, itd.). Pomijajgc rdznice w algorytmie miedzy jednostka-
mi o$wiatowymi a innymi jednostkami organizacyjnymi mozemy stwierdzié, ze
klucz podziatowy wyliczany jest w oparciu o uzyskane bezposrednio z jedno-
stek dane dotyczace czasu pracy.

a=R,+R,
gdzie:

R, — udziat czasu bezposrednio przepracowanego przy badanej ustudze T
w czasie ogotem T

R,, — udziat czasu obstugi ogolnej i zarzadzania przypadajacy na okreslong
ustuge w czasie ogdtem. Jest on wyliczany jako proporcjonalny do udzia-
tu czasu bezposrednio przepracowanego przy danej ustudze w czasie
ogoétem i udziatu czasu przepracowanego przy obstudze ogdlnej i zarza-
dzaniu (T,) w czasie ogétem.

Wowczas:

T T,
o= — (1 + )
To To — Ty
Zainteresowanych szczegétami odsytamy do przywotanego wczesniej zeszy-
tu metodologicznego.

lle kosztuje ustuga

Obliczony jak wyzej catkowity (bez amortyzacji) koszt swiadczenia kazdej
z ustug przez JST pozwala juz tatwo obliczy¢ koszt jednostkowy, czyli odpowie-
dzie¢ na pytanie ile wynosi $rednio dla danej JST koszt ponoszony, gdy ona
Swiadczy dang ustuge dla jednego klienta (np. jaki jest sredni koszt wydania
decyzji lokalizacyjnej) lub ile kosztuje utrzymanie roczne jednego kilometra
drogi okreslonego rodzaju.

Koszt Jednostkowy Ustugi (KJU) to:
KJU= KCU/LU

gdzie LU to liczba wykonanych danych ustug w ciggu roku, czyli liczba obstu-
zonych klientéw lub liczba innych jednostek wykonanej ustugi.

PO CO MONITOROWAC
UStUGI PUBLICZNE

prof. dr hab. Jan Fazlagic¢
Stawomir Wysocki
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2.1. NOWE KONCEPCJE ZARZADZANIA
W SEKTORZE PUBLICZNYM -
NPM, GOOD GOVERNANCE

Stawomir Wysocki

Ten rozdziat stuzy do prezentacji charakterystycznych cech wspodtczesnych
koncepcji zarzadzania w instytucjach publicznych — gfédwnie podejscia okre-
Slanego jako Nowe Zarzqdzanie Publiczne (ang. New Public Management —
NPM), ale takze innych teorii i koncepcji, ktore pojawity sie jako odpowiedz
na wyzwania otoczenia sektora publicznego. Ponizsza charakterystyka jest
z koniecznosci skrétowa i koncentruje sie na tych elementach wybranych kon-
cepcji, gtéwnie NPM, ktdére pozwalajg lepiej zrozumieé opis i charakterystyke
ustug publicznych Systemu Monitorowania Ustug Publicznych.

Z tego wzgledu w tekscie zwraca sie uwage na takie elementy wskazywa-
nych podejs¢ jak:

e odpowiedzialnos¢ wtadz publicznych za rezultaty oferowanych ustug

i tym samym gotowosc¢ na rozliczanie sie przed obywatelami z efektyw-
nosci prowadzonych dziatan;

e nastawienie na pomiar réznych wymiaréw (jakosci, dostepnosci) ustug
publicznych;

e zarzadzanie procesem $wiadczenia ustug w oparciu o analize dostep-
nych danych, poréwnywanie z innymi;

e doskonalenie dziatania w oparciu o pozyskiwane od obywateli-klientéw
informacje, a takze rozwijanie instrumentéw samooceny stanu zarza-
dzania organizacja.

Tworzac ten rozdziat kierowano sie dyrektywa, by potgczy¢ formute krot-

kiego informatora o wybranych koncepcjach z forma przewodnika po istotnych
publikacjach dla tych co chca rozszerzy¢ wiedze na sygnalizowane tematy.

Zrédta i podstawy teoretyczne New Public Management (NPM)

Charakterystyka podejscia NPM wymaga wskazania zrddet spoteczno-
ekonomicznych oraz takze podstaw teoretycznych tej koncepcji. Obszerny

1 Termin ,,nowe zarzadzanie publiczne” zostat po raz pierwszy uzyty w 1991 r. przez Christop-
hera Hooda w artykule A public Management for All Seasons?, ,Public Administration”, No.
69 (1). Publikacja, ktdra w sposdb praktyczny i kompleksowy — bez uzywania terminu ,,nowe
zarzadzanie publiczne” — opisata wyzwania i zmiany amerykanskiego sektora publicznego od
lat 70-tych jest ksigzka D. Osborne, T. Gaebler, Reinventing Government, w polskiej wersji je-
zykowej to: Rzgdzic¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika i przeksztatca administracje
publiczng, Poznan 1994.
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i odwotujacy sie do bibliografii wyktad o tym mozna znalez¢ w kilku publika-
cjach??. Na uzytek niniejszego opisu warto zwrdci¢ uwage na kilka elementdw,
ktére i obecnie stanowig inspiracje do poszukiwania innowacyjnych metod
dziatania sektora publicznego.

Od poczatku lat 70-tych sektor publiczny®® rozrastat sie, byt poddawa-
ny skutkom kryzyséw gospodarczych i politycznych, a wewnatrz tego sekto-
ra i wokét niego rosto przekonanie o kryzysie wartosci tradycyjnej administra-
cji**. Warto zwrdci¢ uwage na te ostatnig kwestie, gdyz w potocznym odbiorze
to nowe podejécie (zarzadcze) w administracji jest charakteryzowane poprzez
opozycje do tzw. weberowskiej koncepcji administracji.

Kulesza i Szescito wskazali wrecz, ze ,,nowe zarzgdzanie publiczne nigdy
nie odniostoby tak oszatamiajgcego sukcesu, gdyby nie znalazto sobie tak
wygodnego punktu odniesienia jak Weberowska biurokracja”*. A precyzyjniej
mowigc teorii ,,typu idealnego” biurokracji, sformutowanej przez niemieckie-
go socjologa Maksa Webera na poczgtku XX w. Ten typ charakteryzuje siedem
witasciwosci’®,

Po pierwsze, w organizacji biurokratycznej obowigzuje hierarchia przekta-
dajaca sie na prestiz, zarobki i zakres podlegania kontroli.

Po drugie, w takiej organizacji istnieje specjalizacja i podziat funkcji, a to
wptywa na ograniczony przedmiotowo zakres dziatania jej i jej urzednikdow.

Potrzecie, zasadg w takiej organizacji jest depersonalizacja relacji wewnetrz-
nych, a tym bardziej zewnetrznych kontaktéw z tzw. petentami. Liczy sie tylko
precyzyjne trzymanie wyznaczonych procedur.

Po czwarte, rekrutacja na stanowiska urzednicze powinna odbywac sie
wedtug obiektywnych merytorycznych kryteriéw i mie¢ jawny charakter.

W konsekwencji pigta wtasciwoscig modelu sg wolne od arbitralnosci kry-
teria i procedury awansu urzedniczego, a széstg jest wynagradzanie urzed-
nikéw zalezne od rodzaju (i prestizu) danego urzedu i urzednika. Dodatkowe
wynagrodzenie tylko za nadzwyczajne obowigzki.

Ostatnia, siddma witasciwosc to pisemna forma wszelkich czynnosci, zwtasz-
cza decyzji.

Kazdy kto cho¢ troche zna struktury administracji po przejrzeniu tych
cech powie: ale to jest do dzis w wielu formach — czemu to zmieniac? Ale tez

12 M. Zawicki, op. cit. M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne,
Wolter Kluwer Polska, Warszawa 2013; Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji
europejskiej, red. naukowy J. Czaputowicz, PWN, Warszawa 2008; A. Mathesson, Moderniza-
cja sektora publicznego: nowy program. Przeglgd dwdch dekad modernizacji z perspektywy
zarzqgdzania zasobami ludzkimi, [w:] Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji
europejskiej, red. naukowy J. Czaputowicz, Warszawa 2008.
Do definiowania granic sektora publicznego uzywane sg rézne kryteria: np. sposdb finansowa-
nia, wtasnos¢ czy sposéb podejmowania decyzji czy petnione funkcje w stosunku do struktur
panstwa. Szerzej o tym np. M. Zawicki, s.11-14.
1% Woyczerpujaca charakterystyka podtoza zmian jest w: M. Zawicki, s. 22-30 oraz P. Modzelewski,
K. Opolski, Zarzgdzanie jakoscig w ustugach publicznych, CeDeWu, Warszawa 2004, s. 33-35.

5 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., s.59.
16

13

Ta charakterystyka na podstawie: P. Sztompka, M. Kucia, Socjologia, Wydawnictwo Znak, Kra-
kéw 2003, s. 127-130.
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wiadomo, ze taki model idealny nie wystepuje w czystej postaci. W rzeczywi-
stosci pojawia sie cos, co sam Weber okreslat ,typem realnym” biurokracji.
A wraz z tym takie zjawiska jak tamanie hierarchii, nieprecyzyjne kompetencje
organdw i instytucji, arbitralnos$¢ decyzji urzednikéw, nepotyzm, upolitycznie-
nie procesow zatrudniania, itd.

| to bardziej ten funkcjonujacy ,typ realny” byt postrzegany jako webe-
rowska biurokracja i poddawany krytyce. Sprzyjato jej tez nowe spojrzenie na
funkcje panstwa, zakres jego zadan, sposoby ich realizacji. To nowe spojrzenie
zwigzane byto z tzw. neoliberalng wizjg panstwa. Pafistwa minimalnego, ogra-
niczajgcego swoja role, wspomagajgcego sie instytucjami rynku w $wiadczeniu
ustug. Tym samym korzystajgcego z zasad tego rynku, czyli m.in. dazenia do
poprawy efektywnosci swiadczenia ustug publicznych. Ustug, ktére obywatel-
-klient-konsument wybiera zgodnie z ekonomiczng zasadg racjonalnego wybo-
ru. Wybiera te najbardziej przez siebie preferowane dobra i ustugi, a organi-
zacje je dostarczajgce reagujg na jego potrzeby i oczekiwania. Czyli powstaje
rynek ustug publicznych.

Niezaleznie od tego ideologicznego podtoza NPM, zasadniczym elementem
sprzyjajagcym rozwojowi tego podejscia byto przekonanie, ze ta tradycyjna biu-
rokracja —i niewazne czy w modelu idealnym czy realnym — nie jest gotowa na
wyzwania pojawiajace sie w latach 80 i u progu lat 90-tych XX w.

Zmiana podejscia w sektorze publicznym jest mozliwa do opisania kroét-
kim zdaniem: przejscie od administrowania do zarzadzania. Tu warte powo-
tania jest to co napisali Osborne i Gaebler w sztandarowej pozycji lat 90-tych,
swoistym manifescie tego nowego podejscia, czyli ksigzce , Rzadzi¢ inaczej. Jak
duch przedsiebiorczosci przenika i przeksztatca administracje publiczng”?’:

, ..uwazamy, ze ani tradycyjny liberalizm, ani tradycyjny konserwa-
tyzm nie majg zadnego odniesienia do problemdw, wobec ktdrych sta-
ja nasze wtadze. Nie rozwigzemy naszych problemdéw ani przez wyda-
wanie wiecej, ani przez wydawanie mniejszej ilosci pieniedzy, ani przez
tworzenie nowej administracji, ani przez ,”prywatyzacje” juz istnieja-
cej. Niekiedy, w niektdrych miejscach, musimy wydac wiecej lub mniej
niz wydajemy, stworzyé nowe programy lub sprywatyzowac funkcje
publiczne. Jednak po to, by uczyni¢ nasze wtadze bardzie skutecznymi
i sprawnymi, musimy je przeksztatci¢”*8.

W istocie podejscie NPM to fala przeksztatcen: od petenta do klienta; od
sztywnych, hierarchicznych struktur do zarzgdzania procesami biegngcymi
w poprzek tych struktur; od prymatu procedury do nastawienia na osigganie
rezultatu; od biernej roli wtadz publicznych jako dostawcy ustug do roli aktyw-
nego gracza na quasi-rynkach ustug i jeszcze wiele innych zmian, postulowa-
nych i zrealizowanych, ale tez takich, ktére do dzi$ pozostaja tylko postulatami.
Przyjrzyjmy sie podstawowym elementom NPM.

17 D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika i przeksztatca
administracje publiczng, Poznan 1994, s. 13.

18 |bidem, s. 13
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Nowe zarzgdzanie publiczne — charakterystyka, najwazniejsze
elementy koncepcji

Koncentrujemy sie na wskazaniu zasadniczych elementéw nie wchodzac na
pole teoretycznych opisdw autorstwa wielu badaczy tego podejscia?®.

Zacznijmy od najprostszego z mozliwych okreslen.

Cecha wyrdzniajaca, istota NPM to nastawienie na zarzadzanie, a nie
administrowanie.

Co to znaczy? Najlepiej scharakteryzowat to jeden z badaczy koncepcji NPM
piszac ,,administrowanie oznacza wypetnianie instrukcji, natomiast zarzadza-
nie to osigganie rezultatéw”?.

Mozna jeszcze inaczej, tak jak charakteryzujg to Goebler i Osborne wska-
zujac na nowg role wtadz publicznych: ,sterowanie zamiast wiostowania”?.
| gdyby ktos chciat na kilkunastu stronach zobaczy¢ praktyczne zastosowanie
NPM i znaczenie przywotywanej formuty to wystarczy lektura wskazywanego
W przypisie rozdziatu pod znaczacym tytutem ,Wtadze aktywizujgce: sterowa-
nie zamiast wiostowania”.

Dla porzadku trzeba jednak powiedzie¢, ze to tylko jeden z wielu elemen-
tow wyrdzniajgcych NPM. A inne? Sprébujmy na poczatek pokazac je w tabeli.

Tabela 4. Nowe Zarzgdzanie Publiczne (NPM) a tradycyjne formy zarzgdzania
w sektorze publicznym.

Nowe zarzadzanie

Element wyrézniajacy Zarzadzanie tradycyjne ol e
Jednostki zorganizowane
Struktura organizacyjna Scentralizowane wokot poszczegdlnych
ustug
Relacje miedzy . ,
jednostkami administracji Nieokreslone, Oparte o kontrakty

. . bezterminowe
i wewnatrz nich

Adoptowanie sposobdéw
zarzadzania z sektora
prywatnego

Nacisk na etyke rzadzenia,

Sposéb dziatania . . .
bez zmian organizacyjnych

Ciecia
Staty lub rosnacy budzet w wykorzystywanych
zasobach

Sposdb finansowania

Wazna rola umiejetnosci

Styl zarzadzania politycznych i znajomosci | Przejrzystosc jako zasada

przepiséw

19 W sposéb klarowny opisano te rozwazania w: M. Kulesza, D. SzeScito, Polityka administracyj-
na..., s. 61-69 oraz M. Zawicki, s. 40-53.

20 Q.E. Hughes, Public management and Administration. An Introduction, Londyn 1994, s. 60.
21 D. Osborne, T. Gaebler, Rzgdzic inacze. ...., s. 50-79.
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Nowe zarzadzanie

Element wyrézniajacy Zarzadzanie tradycyjne publiczne

Uzywanie domniemanych

S . Jasno okreslone cele
i niejawnych standardow

Orientacja na wyniki

Kontrolowanie tylko
procedur i regut Kontrola wynikow
zwigzanych z wydawaniem |i rezultatow

pieniedzy

Sposdb kontroli

Zrédto: za P. Modzelewski, K. Opolski, Zarzadzanie jakoscig w ustugach publicznych, Warsza-
wa 2004, s. 35 (a tam na podstawie: J.G Nav Heiden, Is Financial Stres san Incentive for the
Adaption of Businesslike Planing and Control in Local Governmemt?, Financial Accountabili-
ty & Management, February 2000). Zapisy tabeli wskazuja, ze to co decydujace w podejsciu
NPM to aspekt ekonomiczny (analizowanie zasad efektywnosci finansowania sektora) oraz
zmiana w dziataniu (w kierunku zarzgdzania, a nie administrowania).

Na potrzeby tej charakterystyki wazne jest wskazanie, ze czesto zamiast ter-
minu NPM uzywa sie innych okreslen? akcentujgc tym samym jedng z cech
TEGO podejscia. Te okreslenia to m.in.:
menedzeryzm,
rynkowa administracja publiczna,
wtadze przedsiebiorcze,
menedzeryzm publiczny,
nowe zarzadzanie,
zarzadzanie na zasadach biznesowych,
rynkowe witadze publiczne.

Za tymi okresleniami szty dziatania wdrazajgce rézne modele, narzedzia
i instrumenty, ktére uznawano za wtasciwe dla nowego podejscia. Dla jednych
istotne byto wdrozenie rozwigzan charakterystycznych dla menedzerskiego
stylu zarzadzania. Czyli dazenie do otworzenia dla kierujgcych organizacjami
publicznymi sfery do tej pory zarezerwowanej dla przedsiebiorstw, przedsie-
biorcéw. A to oznaczato nastawienie na pozyskiwanie wiekszej wartosci (dobr
materialnych i niematerialnych sektora publicznego) za te same pienigdze, czy-
li podnoszenie efektywnosci i jakosci. To rozpoczecie dziatan, w ktérych jakosc
jest pochodng oczekiwan klienta, a nie tylko odniesieniem do norm prawnych
i respektowania procedur. Zwrot na klienta, traktowanie odbiorcy débr sek-
tora publicznego jako klienta, to zasadnicza cecha wyrdzniajaca ten model.

Innym nurtem w podejsciu do implementacji NPM jest otworzenie struktur
administracji na srodowiska inne niz stuzba cywilna. Stad rozwigzania, ktére
byty i s3 podobne do kontraktéw menedzerskich na zarzgdzania zadaniami,
projektami, obszarami czy wrecz catymi organizacjami, dla osdb spoza sekto-
ra. W konsekwencji pojawia sie w samym sektorze zapotrzebowanie na inne-
go typu umiejetnosci. Umiejetnosci charakterystyczne dla menedzerdw, tj.:%

2 Za: M. Zawicki, s. 40-41.
3 0.E. Hughes, Public Management..., s. 70 za: M Zawicki, s. 43.

37



38

JAK DOBRZE ZARZADZAC JST W OPARCIU O DANE?

planowanie i zarzadzanie strategiczne,
kreowanie zdolnosci wtasnej organizacji do samooceny,

e tworzenie warunkéw do rozwoju i doskonalenia sie pracownikdéw i samej

organizacji,

e negocjowanie i mediowanie,

e odpowiedzialnos¢ spoteczna za dziatania.

Ta ostatnia umiejetnosc jest tez powigzana z wazng cechg NPM — ,rozli-
czalnoscig”. Tzn. gotowoscig menedzerdéw sektora publicznego, a tym samym
organizacji tego sektora, do daleko idgcej otwartosci na rozliczanie za osiggnie-
cia, rezultaty, a nie tylko za sam fakt poprawnej i zgodnej z prawem realizacji
przydzielonych zadan.

Kolejnym nurtem, a tym samym cechg wyrdzniajagcg NPM jest orientacja
na wydajnos¢. To cecha charakterystyczna pierwszego okresu NPM, czyli lat
80-tych, poczatku 90-tych. Inne cechy to maksymalizacja rezultatéw przy tych
samych kosztach, analizy finansowe wydatkéw, stawianie mierzalnych celdw,
wdrozenie rozwigzan stuzgcych ptaceniu za ustugi publiczne o okreslonym z géry
standardzie.

| oto jedna z kluczowych cech w podejsciu NPM — orientacja na ustugi, a pre-
cyzyjniej mowigc przejscie w dziataniu administracji od perspektywy biernego
dostawcy ustug do perspektywy biorgcej mocno pod uwage opinie odbiorcéow
ustug. Tym samym takie doskonalenie tych ustug by byty dopasowane do — coraz
bardziej zmiennych — oczekiwan odbiorcow i co najwazniejsze — tam, gdzie to
mozliwe — stwarzanie mozliwosci wyboru przez obywateli modelu w jakim te
ustugi s swiadczone. W tym modelu wazne staje sie: pozyskiwanie informacji
o oczekiwaniach obywateli-klientdw, ich partycypacja w zarzadzaniu ustugami,
budowanie obiektywnych miar oceny jakosci ustug, odpowiedzialnosé pono-
szona przez dostawce ustug przed ich odbiorcami oraz poszukiwanie wsparcia
w instytucjach rynkowych dla zapewnienia jakosci ustug publicznych.

Nowe zarzgdzanie publiczne — narzedzia i instrumenty wdrazania
koncepc;ji

Scharakteryzowane powyzej elementy koncepcji NPM wymagajg dla zaist-
nienia w realnym dziataniu sektora publicznego — poza oczywistg tzw. wolg
polityczng — instrumentdow, narzedzi i sposobdw ich wdrozenia. Zwraca sie
uwage?*, ze wielowagtkowos¢ koncepcji NPM przynosi w konsekwencji catg
palete termindw, ktorymi okresla sie owe sposoby (metody) wdrazania. Tylko
niektdre z nich majg precyzyjne definicje lub sg opisane, a niekiedy skodyfiko-
wane (jak np. systemy i metody z obszaru zarzgdzania jakoscig). Dla uproszcze-
nia pozostaniemy przy okresleniu ,,narzedzia i instrumenty”. Z obszernej listy?
poklasyfikowanych instrumentow zarzadzania publicznego warto wskaza¢ na
kilka z uwagi na ich wieksze znaczenie, gdy jest mowa o ustugach publicznych,
monitorowaniu sposobu realizacji tych ustug. Oto niektdre z nich:

24 Patrz: M. Zawicki, s. 49.
% |bidem, s. 50 i dalej.
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1. Doskonalenie swiadczenia ustug publicznych

Po pierwsze, w tym obszarze siegnieto po najrézniejsze mechanizmy ryn-
kowe, czyli kontraktowanie ustug, wprowadzenie optat pokrywajgcych chocby
czesciowo koszty ustug oraz wykorzystanie bondw jako instrumentu sterowa-
nia popytem.

Po drugie, rozbudowano formy wspdtdecydowania obywateli o sposobach
Swiadczenia ustug®. Rozne formy inicjatyw obywatelskich, ktére maja poma-
gaé wypracowywac owe sposoby jak najbardziej dopasowane do potrzeb tych-
ze obywateli np. konkursy na inicjatywy polepszajgce jakos¢ ustug, rozne formy
ciat doradczych (rady rodzicow w szkotach).

Po trzecie, wprowadzanie réznych rozwigzan umozliwiajgcych poréwny-
wanie jakosci $wiadczonych ustug. Tu rozwinat sie nurt benchmarkingu ustug
i w konsekwencji uczenie sie i doskonalenie na przyktadzie dobrych praktyk.

2. Orientacja na klienta

Nade wszystko rozpowszechnienie réznorakich form badania opinii odbior-
cow ustug (sondaze, badania satysfakcji, wywiady, dyzury ekspertdw, itp.).
Dazenie do budowania norm, zasad i standardéw swiadczenia ustug w oparciu
o oczekiwania klientéw, a nie tylko normy formalno-prawne?’.

3. Orientacja na rezultaty

To jeden z najbardziej bogatych w narzedzia i metody aspekt NPM. Ma wie-
le form — od precyzyjnego wskazywania mierzalnych rezultatéw w umowach,
ktére zawiera organizacja publiczna, choéby ogdlnych umoéw o wspdtpracy, ale
nade wszystko umoéw z dostawcami rédznego typu wsparcia, od doradczego po
infrastrukturalne. A na koniec takze uméw z ... pracownikami organizacji pub-
licznych — precyzyjniej méwigc wprowadzanie systemow ocen pracowniczych
i wynagradzania za rezultaty.

Nastepnie caty nurt tego co okreslane jest mianem zarzgdzania przez rezul-
taty. Czasami wymiennie, na wzér biznesowego MBO (ang. Management by
Objectives) uzywa sie pojecia zarzadzania przez cele. U podstaw tej metody
lezy zatozenie o wspdlnym (przetozeni i podwtadni) okreslaniu i negocjowaniu
celéw, ustalaniu poziomu pozgdanych wynikéw koricowych oraz na wspdlnych
okresowych przegladach i ocenie uzyskanych rezultatéw.

% Dzi$§ mamy rozbudowane formy takiego wspdtdecydowania. Ale warto pamietac, ze jako zar-
tobliwie zauwaza M. Bugdol [Zarzqgdzanie jakosciqg w urzedach administracji publicznej. Teoria
i praktyka, Difin, 2011, s. 329] wszystko mogto sie juz zaczag¢ w Sredniowieczu, gdy dwaj miesz-
kancy po zakupie zepsutej ryby wystgpili do burmistrza z petycjg o ukaranie sprzedawcy za zt3
jakos¢ ustugi. Jeszcze tego samego dnia sprzedawca zostat ukarany.

27 Patrz: Zarzgdzanie Satysfakcjg Klienta. Europejski poradnik praktyka, Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw, Warszawa 2008. Ttumaczenie z wersji oryginalnej (angielskiej) European Primer on
Customer Satisfaction Management.
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W tym nurcie mamy tez dziatania przenoszenia?® typowo biznesowych
narzedzi zarzagdczych jak np. Zrwnowazona karta wynikow Roberta S. Kapla-
na i Davida P. Nortona (ang. Balanced scorecard). To narzedzie pozwala na
zarzadzanie strategig organizacji poprzez precyzyjny mechanizm pomiaru jej
realizacji. Opisuje i wyjasnia, co powinno by¢ w organizacji mierzone, aby
jak najlepiej oceni¢ efektywnos$¢ w realizowaniu strategii, a takze by méc jak
najszybciej oceni¢ adekwatnos$¢ samej strategii. Zrownowazona karta wyni-
kéw przektada misje i strategie na cele oraz system miernikéw zestawionych
w réznych perspektywach (finansowej, klienta, proceséw wewnetrznych oraz
rozwoju).

4. Doskonalenie kultury organizacyjnej instytucji publicznych

W tym obszarze szczegdlng role odegrata zmiana podejscia w rozumieniu
jakosci (doskonatosci) produktéw i ustug, ktéra postepowata w sektorze bizne-
su od lat 70-tych XX w. Od kontroli jakosci (zgodnos¢ z normg, specyfikacjg) po
zarzadzanie jakoscig. Zmieniaty sie systemy i modele jakosciowe wspierajace
takie podejscie i one zaczety by¢ wprost lub z korektami przenoszone do sekto-
ra publicznego®. To sprawito, ze wszystkie wyzej wymienione elementy NPM
(orientacja na klienta, rezultaty, doskonalenie ustug) uzyskaty wzmocnienie
metodami i narzedziami jako$ciowymi. Bo wymienione elementy NPM sg inte-
gralng czescig znormalizowanych systemdw zarzgdzania jakoscig (takich jako
ISO 9001), modeli wspierajacych analize i doskonalenie organizacji (jak model
CAF, model EFQM) czy metoda kompleksowego zarzadzania jakosciag TQM
(ang. Total Quality Management) z wieloma narzedziami z réznych dziedzin.

Nie sposdb wyczerpujgco zaprezentowac wszystkie nurty myslenia o refor-
mach NPM i tym samym rdznorakiego akcentowania, co w tych zmianach
powinno by¢ priorytetem. Wskazano te elementy, ktére petnig role podstaw,
a takze staty sie w ostatnich 20 latach przedmiotem krytyki podejscia NPM.
| w konsekwencji zwrotu ku nowym koncepcjom.

Przyktadem koncepcji o duzej spdjnosci, ktdrg mozna traktowac jako alter-
natywe dla Nowego Zarzadzania Publicznego, jest wcigz rozwijajgce sie Public
Governance®,

Od NPM do Governance i Good Governance

Za prekursora wprowadzenia koncepcji governance do sektora publiczne-
go uznaje sie H. Clevelanda, ktéry juz w latach 70-tych XX w. trafnie przewi-
dziat zmiany, ktdre miaty zaistnie¢ w zarzadzaniu publicznym. Autor uwazat na

2 W Polskim sektorze publicznym to m.in. zastosowanie tego podejscia do konstrukcji Strategii
Stuzby Celnej na lata 2014-2020 oraz Strategii ZUS na lata 2016-2020.

2 Obszerny i wspierany wieloma praktycznymi opisami wyktad w tym zakresie przynosi wspo-
mniana publikacja bytego starosty raciborskiego profesora M. Bugdola, Zarzqdzanie jakoscig
w urzedach administracji publiczne;.

30 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance. Zarzgdzanie Publiczne, Nr 1,
2007.

ROZDZIAt 2 | PO CO MONITOROWAC UStUGI PUBLICZNE

przyktad, ze organizacje publiczne odchodzié¢ bedg od funkcjonowania na zasa-
dzie ,zhierarchizowanych piramid” z realng wtadzg na ich wierzchotku, ewolu-
ujac w strone systemow przeplatajgcych sie sieci z bardziej rozproszong wta-
dza i mniejszg kontrolg. Ponadto twierdzit on, iz w procesach podejmowania
decyzji w tychze organizacjach uczestniczy¢ beda nie tylko osoby wewnatrz
organizacji, ale tez przedstawiciele jej otoczenia, m.in. w ramach konsultacji
spotecznych3?.

W literaturze poswieconej koncepcji ,,governance” w administracji pub-
licznej wystepuje wiele niejasnosci zwigzanych m.in. z wypracowaniem odpo-
wiednika w innych jezykach (w Polsce stosuje sie zamiennie m.in. pojecie
wspotzarzqdzanie lub wspdtrzgdzenie), ale nade wszystko z jej definiowaniem,
wskazaniem teorii, idei, unormowan i praktyk, ktére mozna zalicza¢ do tego
nurtu.

Dla uporzadkowania®? warto zwrdci¢ uwage na dwa wymiary najczesciej
stosowane, gdy pojawia sie pojecie ,,governance”:

e szeroko pojetego funkcjonowania administracji publicznej i wtadz
politycznych (na wszystkich poziomach wtadzy), czyli nie tylko
administrowanie;

e wigczania w procesy decyzyjne réznych grup interesariuszy, w tym oby-
wateli czy organizacji spotecznych i pozarzagdowych.

Inne elementy ,,governance” czesto eksponowane to wptywanie na rozwdj
kapitatu spotecznego, nawigzywanie wspodtpracy miedzy podmiotami z réz-
nych sektoréw czy zarzadzanie sieciami takich, wspotpracujgcych instytucji.

Jednym z ciekawszych nurtéw tej koncepcji jest wigczanie obywateli jako
wspotwytwércédw ustug publicznych, uwzgledniajac ich punkt widzenia w dzia-
taniach administracji publicznej, a takze mozliwos¢ oceny ustugi przez pryzmat
satysfakcji klienta ze sposobdéw ich $wiadczenia.

Jak to z koncepcjami bywa podejscie ,governance” rozwineto sie w réz-
ne nurty i pojawito sie Public Governance oraz Good Governnace (w Polsce
zamiennie stosuje sie termin ,dobre rzadzenie”). Zasady Good Governance
zawarte zostaty m.in. w Biatej Ksiedze® pt. ,European Governance”, wydanej
przez Komisje Europejska 25 lipca 2001 r.

Gtéwne elementy tam wskazane to:

e Otwartosc¢ (przejrzystosé) dziatania organizacji publicznych;

e Partycypacja — obywatele powinni by¢ wtgczeni w prace administracji

publicznej na wszystkich gtéwnych etapach realizacji polityk publicznych
(tj. w trakcie programowania, wdrazania i monitoringu);

e Rozliczalnos¢ — zakres odpowiedzialnosci poszczegdlnych organizacji

publicznych powinien by¢ precyzyjnie okreslony;

31 H,Cleveland, The Future Executive: A Guide for Tomorrow’s Managers. New. York: Harper&Row,
1972, s. 12-13.

32 To uporzadkowanie na podstawie: M. Raczyniska, K. Krukowski, Zarzqdzanie w administracji
publicznej. Od idealnej biurokracji do zarzqdzania procesowego, Monografie i Studia Instytutu
Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw 2020, ss. 78—86.

3 European Governance — A White Paper. (2001). Official Journal of the European Communities,
COM 428.
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o Efektywnos$¢ — instrumenty dostarczania ustug i polityk publicznych
powinny by¢ proporcjonalne do zaktadanych celdw, a wiec realizowane
w sposéb optymalny i oszczedny.

W Polsce podejmowane byty préby?* zdefiniowania i doprecyzowania poje-
cia dobrego rzadzenia czy stworzenia zestawu wskaznikéw stuzgcych oce-
nie jego poszczegélnych wymiaréw i realnego wigczenia tego podejscia do
praktyki.

Polskie drogi do praktykowania zarzadzania publicznego

Bilans ogdlny

Spojrzenie na réznorakie aspekty zarzgdzania w polskiej administracji pub-
licznej, czy szerzej sektorze publicznym, nalezy zaczgé¢ od préby odpowiedzi
na pytanie: jaki model zarzadzania w tej administracji, tego sektora wdraza-
my? Pytanie jest tym bardziej zasadne w sytuacji Polski, ktora nie przechodzita
przez kolejne fazy modernizacji i reform administracji w wyniku zmian spotecz-
nych, gospodarczych i politycznych. Polska Sciezka rozwoju administracji jest
odmienna od tej, ktérg przeszty administracje publiczne w panstwach demo-
kracji zachodnich®®.

W ich przypadku rozwigzania wyprowadzane w kolejnych etapach funk-
cjonowania panstwa nawarstwiaty sie. Tym samym proces ksztattowania sie
administracji przebiegat ewolucyjnie i formowata sie konstrukcja, w ktorej
poszczegdlne elementy sg ze sobg powigzane, tworzac okreslony porzadek
organizacyjny i fad systemowy.

Odpowied? na pytanie o model, jaki wdrazalismy, czy moze raczej nadal sta-
ramy sie wdrazac jest tym trudniejsza, bo nie jest mozliwe proste zastosowanie
modelu obowigzujgcego w innych panistwach.

Po pierwsze, nie ma dzi$ w Europie jednego modelu administracji, lecz wie-
le uzupetniajgcych sie koncepcji, a debata o wzorcach zarzgdzania panstwem
toczy sie nieustannie®®,

Po drugie, nie jest tez mozliwa prosta droga polegajgca na ominieciu pew-
nych stadidw wdrazania i skorzystanie z doswiadczen innych bez koniecznosci
powtarzania ich btedéw. Taka droga wymaga niezwyktej mobilizacji programo-
wej, odpowiedzialnego przywddztwa i doskonatej sprawnosci politycznej, kté-
re razem umozliwig rozpoznanie jakie stadia omingé. W sytuacji wyraznego
kryzysu polskiego systemu politycznego taka skrécona droga moze skorczy¢
sie niestabilnoscia systemu panstwowego.

34 J. Wilkin, Badanie dotyczqgce stworzenia systemu wskaZnikéw dla oceny realizacji zasady good
governance w Polsce. Raport koricowy, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, 2008,
a takze Jakos¢ rzqdzenia w Polsce. Jak jg badac, monitorowac i poprawiac?, pr. zb. p. red.
J. Wilkina, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa, 2013.

35 Por. B. Ledzion, K. Olejniczak, W. Pander, Ewaluacja trafnosci zakresu interwencji dziatania
5.1 PO KL, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2009, s. 14 oraz M. Zawicki, Nowe
zarzqdzanie publiczne, PWE, Warszawa 2011.

3¢ Por. M. Zawicki, s. 11-30.
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Jedng z najciekawszych prac, w ktdrej zebrano zasadnicze kwestie zwigza-
ne z implementacjg do struktur panstwa metod zarzadzania, w szczegdlnosci
nurtu NPM jest tekst Allena Schicka, ,,Paristwo sprawne. Rozmyslania nad kon-
cepcja, ktora nie doczekata sie jeszcze realizacji, choc jej czas juz nadszedt”®.
Z tego obszernego materiatu warto przytoczy¢ kilka uwag i wnioskdw, jakie
czesto powtarzajg sie w rdznego typu pracach.

Po pierwsze, najczestszym impulsem do zmian sg réznego typu kryzysy®.
Kolejne kryzysy to kolejne motywatory zmian.

Po drugie, na skutek kryzysu z roku 2008 jeszcze bardziej ostabta teza o nie-
ograniczonej sile, jakg niesie za sobg gospodarka rynkowa, zdolnosci sekto-
ra prywatnego do ,dobrego zarzgdzania”. Tym samym czotowe postulaty New
Public Management (NPM) o potrzebie ,urynkowienia” administracji publicz-
nej juz nie maja takiej mocy — juz dobre kilkanascie lat temu pisano o tym, co
ciekawie zestawia A. Matheson*°.

Po trzecie, zjawisko gospodarki globalnej i tym samym globalnego spote-
czenistwa charakteryzuje szczegdlnie mocno pojecie sieci i tzw. zarzadzania
wielopoziomowego. Praktyki NPM dla wielu obszaréw administracji — niezalez-
nie od kraju — bywajg nadal innowacyjne, ale jednoczesnie coraz mocniej uwi-
dacznia sie stabo$¢ prostych rozwigzan opartych np. tylko o precyzyjne mia-
ry i zarzgdzanie wskaznikami wykonania. Obecnie, a szczegdlnie od dobrych
10 lat, szczegblnego znaczenia nabiera dynamiczne zarzadzanie sieciami infor-
macji, prowadzenie dialogu z réznego typu partnerami spotecznymi, koordy-
nowanie wielu pozioméw podejmowania decyzji.

Czyli w przypadku Polski pojawia sie dylemat: praktykowad i rozwijaé zasa-
dy NPM, czy moze ,,wykonad skok” na pole partycypacyjnego zarzgdzania pub-
licznego, wspétrzagdzenia (governance), a moze implementowaé rozwigzania
z innych koncepc;ji?

Gdy przygladamy sie efektom, jakie przyniosto narastajgce od 2000 r. stoso-
wanie w polskiej administracji narzedzi, metod i systemdw zarzadzania, zwtasz-
cza zarzagdzania jakoscig, trzeba o tym dylemacie pamietac. Ta pamie¢ pozwoli
ptynnie przechodzi¢ od jednych rozwigzan do kolejnych i tworzyé swoiste ,war-
stwy”. To moze przyspieszy¢ procesy zmian, gdy bedziemy integrowac praktyki
z réznych wspdtistniejgcych koncepcji. W wiekszosci krajéw, ktére implemen-
towaty gtebokie reformy oparte o koncepcje NPM podstawowe modele, para-
dygmaty administracji (klasycznej biurokracji, model NPM i model partycypa-
cyjnego zarzadzania) wspotistniejg, a zmiany miaty charakter nawarstwiania
sie, kumulowania sie réznych procesow.

Dlatego tez to co jest w danej chwili stosowane — np. od 8-10 lat rozwija-
ny w Polsce nurt zarzadzania projektami — powinno by¢ rozwijane i zmienia-
ne pod wptywem nowych podejs¢ dostrzeganych w zarzadzaniu. Juz oswojono

37 Patrz: Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, (red.) J. Czaputo-
wicz, s. 23—51.

38 Por. raport B. Ledzion, K. Olejniczak, W. Pander, Ewaluacja trafnosci..., s. 19.

3% Por. A. Matheson, Modernizacja sektora publicznego: nowy program. Przeglgd dwdch dekad
modernizacji z perspektywy zarzqdzania zasobami ludzkimi, (w:) Administracja publiczna. Wy-
zwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008, s. 66—81.
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administracje z orientacjg na klienta, podejsciem procesowym. To mozna
wykorzystac¢ przy budowie nowych struktur, ktére beda charakteryzowac sie
konstrukcjg odpowiadajgcg oczekiwaniom klientéw i procesom, jakie majg by¢
w niej realizowane, a z kolei to pozwoli od razu na celowe (nastawione na reali-
zacje celu) dziatanie, a tym samym zwiekszy szanse na odpowiadanie na realne
potrzeby obywateli-klientéw.

Na przestrzeni ostatnich 18-20 lat w struktury administracji ,wtozono”
znaczace naktady w postaci narzedzi stuzacych do analizy stanu zarzadzania,
nauczono sie stosowania mechanizméw i systemow zarzadzania, itp.

Powstaje pytanie, co to dato? OdpowiedZ posrednia jest m.in. w kilku
raportach o stanie zarzadzania w administracji rzagdowej i urzedach admini-
stracji samorzgdowej*.

Konkluzje sg zbiezne. Nikty jest zakres, w ktérym réznorakie formy zarzadza-
nia opartego o zestandaryzowane podejscia i sprawdzone praktyki sg wiaczo-
ne do systemu zarzadzania urzedami, tak by stanowity jego integralng czesc.
Czesc¢ funkcjonuje w swoistych niszach, a dotyczy to nie tylko takich form jak
nieobowigzkowe systemy zarzadzania jakosScig, a takze catych mechanizméw
kontroli zarzadczej ustawowo wymaganych od jednostek sektora finanséw
publicznych. A przeciez przedsiewzie¢ stuzgcych , poprawie/zwiekszeniu/ efek-
tywnosci zarzadzania w administracji publicznej” byto minimum kilkadziesiat,
jesli bra¢ pod uwage tylko te dla licznych grup urzedéw*. | tu jest pytanie nie
tyle o efektywnos¢ administracji, co o efektywnosc poniesionych naktadéw na
zmiane paradygmatu zarzadzania w administracji.

Przeglad podstawowych nurtow w stosowaniu nowych metod
zarzadzania w polskiej administracji po roku 1999.

W reformach polskiej administracji prowadzonych od 1990 r., charaktery-
styczne byto nastawienie na zmiany ustrojowe, strukturalne*?. Zmiany funkcji
nastepowaty i nastepujg w wyniku planowanych zmian kompetencji i zadan.
Natomiast to, co by mozna okresli¢ jako model zarzgdzania zadaniami i struk-
turami administracji, ksztattuje sie w wyniku oddziatywania szeregu czynnikéw,

40 Skuteczny urzqd samorzqdowy. Raport z badan zrealizowanych przez: Fundacje Rozwoju De-
mokracji Lokalnej we wspodtpracy z Centre of Expertise for Local Government Reform, Rada
Europy, FRDL, Warszawa 2016 — https://frdl.org.pl/publikacje/raporty-i-inne/skuteczny-urzad-
-samorzadowy-raport oraz Raport podsumowujgcy dziatania realizowane w ramach projektu
systemowego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow ,,Procesy, cele, kompetencje — zintegrowane
zarzqdzanie w urzedzie”, patrz: https://dsc.kprm.gov.pl/procesy-cele-kompetencje-zintegro-
wane-zarzadzanie-w-urzedzie oraz https://dsc.kprm.gov.pl/aktualnosci/procesy-cele-kompe-
tencje-zintegrowane-zarzadzanie-w-urzedzie-raport-podsumowujacy [dostep 17.11.2020].

4 Wystarczy przejrzeé same tytuty projektéw dla administracji rzgdowej z lat 2007-13 https://dsc.
kprm.gov.pl/program-operacyjny-kapital-ludzki-na-lata-2007-2013 czy dla administracji samo-
rzadowe;j http://administracja.mac.gov.pl/adm/projekty-systemowe [dostep 17.11.2020].

42 ). Ptoskonka, Zarzgdzanie przez rezultaty jako metoda wykonywania zadari administracji pub-
licznej w: Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008,
str. 171.

ROZDZIAt 2 | PO CO MONITOROWAC UStUGI PUBLICZNE

z ktérych tylko niektére to efekt programowych dziatai. Dziatan bedacych ele-
mentem strategii czy programow nakierowanych na zmiane modelu zarzgdza-
nia w administracji, szerzej w sektorze publicznym.

Trudno znalez¢ ,twarde” argumenty potwierdzajgce, ze w wyniku zmian
ustrojowych, reform oraz szeregu aktywnosci typu projektowego nastgpita juz
catosciowa zmiana sposobu dziatania administracji — przejscie z modelu biuro-
kratycznego do modelu opartego o koncepcje zarzgdzania publicznego®.

Zmiany, pozytywne zjawiska, pozytywny trend warto odnotowywaé. Ale
paradoksalnie nadal prawdziwy jest syntetyczny opis w Strategii Rozwoju Kra-
ju 2007-2015, ktéra do konca roku 2012 byta gtéwnym?* dokumentem strate-
gicznym panstwa. W dokumencie tym, charakteryzujgc uwarunkowania i prze-
stanki rozwoju Polski, wskazano na to, ze ,pomimo znacznych zmian, jakich
dokonywano w ciggu ostatnich kilkunastu lat, w administracji publicznej nie
udato sie w petni wprowadzié¢ pozadanych nowoczesnych technik zarzadza-
nia i systeméw informatycznych, nie usprawniono tez zasadniczo zarzadzania
finansami publicznymi”#>. Konkluzje diagnostyczne pdzniejszych dokumentow
strategicznych*® brzmiaty lub brzmig*” podobnie. Wspomina o tym M. Zawicki*

4 Np. w Strategii Sprawne Paristwo, s. 15 jest mowa o tym, ze: ,Dotychczasowe préby reorgani-
zacji koncentrowaty sie na usprawnieniach strukturalnych, natomiast nie wdrozono catoscio-
wych mechanizméw poprawy efektywnosci rzadzenia” [konkluzja na podstawie Polska 2030.
Wyzwania rozwojowe, Zespdt Doradcéw Strategicznych Premiera RP, Warszawa, czerwiec
2009 r.].

“ Do czasu przyjecia przez Rade Ministréw Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju — Polska
2020, co nastgpito we wrzesniu 2012 r. Po tym terminie byto szereg innych zmian dot. pro-
gramowania rozwoju kraju, w tym sektora publicznego. Rada Ministréw przyjeta uchwate nr
162/2018 z dnia 29 pazdziernika 2018 r. w sprawie przyjecia ,,Systemu zarzadzania rozwojem
Polski”. W lipcu 2020 dokonano odpowiednich zmian ustawowych w tym zakresie (Ustawa
z dnia 15 lipca 2020 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niekté-
rych innych ustaw, Dz.U. 2020 poz. 1378). Pod koniec listopada 2020 w wykazie prac legisla-
cyjnych i programowych Rady Ministréow pojawit sie zapis wskazujgcy na planowane przyjecie
strategii ,Sprawne i Nowoczesne Paristwo 2030” (dalej: SNP), ktéra miata zastgpi¢ wygasajaca
z kornicem grudnia 2020 Strategie Sprawne Paristwo. [info za https://www.gov.pl/web/mswia/
projekt-uchwaly-rady-ministrow-w-sprawie-przyjecia-strategii-sprawne-i-nowoczesne-pan-
stwo-2030 ]. Do korica kwietnia 2022 r. nie przyjeto tego dokumentu.

4 Strategia Rozwoju Kraju, str. 17.

“  Srednio- oraz Dtugookresowa Strategia Rozwoju Polski do roku 2030 — oba dokumenty juz nie
obowiazuja.

47 ,Aktualne pozostajg gtéwne bariery i przestanki poprawy jakosci funkcjonowania instytucji
publicznych i jakosci rzadzenia. Utrzymujg sie dysfunkcje struktury organizacyjnej instytucji
publicznych, ktére koncentrujg sie na wypetnianiu procedur, a nie na efektach podejmowa-
nych dziatan” [s.226].

,,Do roku 2020 przeprowadzone zostang reformy administracji, zmiany w sposobie funkcjo-
nowania m.in. systemu opieki zdrowotnej, sgdoéw, agencji rolniczych i innych kluczowych sfer
aktywnosci instytucji publicznych. Dostosowania w sferze administracji dotyczy¢ bedg m.in.
konsolidacji i poprawy jakosci ustug administracyjnych (obstuga podatkowa, punkty obstugi in-
teresanta/ inwestora, zmiany zarzgdcze), zorientowania na rezultaty, efektywnego zarzgdzania
zasobami oraz zarzadzania przez cele” [s. 233] — Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
do roku 2020 (z perspektywq do 2030), Warszawa 2017 (dokument przyjety uchwatg Rady
Ministréw w dniu 14 lutego 2017 r.).

“8 M. Zawicki, Nowe Zarzqdzanie Publiczne, Warszawa 2011, s.9.
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wskazujgc, ze polskie reformy sektora publicznego nie byly analizowane
z punktu widzenia nowego zarzgdzania publicznego.

Pomiedzy 1999 a 2021 rokiem nastgpita zaréwno jakosciowa, jak i iloscio-
wa zmiana w wykorzystywaniu przez administracje publiczng metod i syste-
mow zarzadzania. Opis stanu wyjsciowego (okres 1999-2000) znalez¢ moz-
na w artykule S. Wysockiego®. Prawie 20 lat temu w wyniku impulsu, jakim
byt wspdlny program Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Urzedu Stuzby Cywil-
nej i UNDP (agenda ONZ) kilkanascie urzedéw, gtéwnie samorzgdowych, roz-
poczeto proces wprowadzania systemdéw zarzadzania jakoscig. To pierwsze
w miare uporzadkowane, programowo opisane przedsiewziecie, ktére mozna
nazwaé implementacjg metod i narzedzi opartych o zasady NPM. Pierwszymi
urzedami, ktére uzyskaty certyfikaty potwierdzajgce funkcjonowanie organiza-
cji zgodnie z wymaganiami normy ISO 9001 byty odpowiednio: w administracji
samorzadowej — Urzad Miejski w Dzierzoniowie (listopad 1999 r.), a w admini-
stracji rzadowej — Swietokrzyski Urzad Wojewddzki (listopad 2001 r.).

T drogg podazyli inni i pod koniec 2005 r. byto ok. 100 urzedéw admini-
stracji publicznej (z przewaga administracji samorzadowej) z certyfikatami. Ten
proces miat w kolejnych latach rézne natezenie, ale z kazdym rokiem przyby-
wato urzeddw, a takze innych organizacji sektora publicznego (szkoty, szpitale,
urzedy pracy) ,,z certyfikatem”. Od poczatku zainteresowanie administracji sko-
rzystaniem z tych rozwigzan stuzyto zbudowaniu akceptacji dla zasadniczych
zasad stanowigcych podstawe NPM i wbudowanych w/w narzedzia jakoscio-
we, czyli dla myslenia w kategoriach nastawienia na klienta, zarzgdzania pro-
cesami, wyznaczania mierzalnych celéw i monitorowania osigganych wynikow.

Na przestrzeni ostatnich 14 lat podejmowano nieliczne dziatania majgce
na celu zbilansowanie stanu rozwoju instytucjonalnego urzedéw administra-
cji publicznej*®. Od tamtego czasu nie byto tak kompleksowych badan. To tez
istotna informacja pokazujgca w jakim miejscu drogi implementujacej rozwig-
zania NPM jestesmy.

Jedng z gtdwnych miar stopnia, w jakim systemy i modele zarzadzania s3
obecne w administracji publicznej byta i jest ilosciowa informacja o urzedach
korzystajgcych z tych rozwigzan. W przypadku badan®! z administracji rzagdo-
wej w tym zakresie ankieta badawcza skierowana byta do wszystkich urzedéw
(2238). Uzyskano 720 odpowiedzi, co stanowi 32,2% liczby urzeddw, do ktdrych
skierowano ankiete. Wsréd analizowanych urzedédw administracji rzgdowej
24% (173 respondentéw) wdrozyto jakis system zarzadzania jakoscig lub sto-
suje metode zaliczang do tego typu narzedzi. Najczesciej (61% urzeddw, jakie

4 S. Wysocki, Jak poprawic jakos¢ dziatania administracji publicznej? Stuzba Cywilna, nr 2/2001.

0 Dwa raporty na zlecenie KPRM, pn. Diagnoza modelu zarzqdzania jakosciq w administracji
rzgdowej (2008, 2009) oraz raporty zrealizowany na zlecenie MSWiIA w ramach projektu,
pn. Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzqdowej, ocena potrzeb szkoleniowych
kadr urzedow administracji samorzgdowej oraz przygotowanie profili kompetencyjnych kadr
urzedow administracji samorzgdowej (2009) oraz raport z badania dla MAIC pn. Barometr
rozwoju instytucjonalnego jednostek samorzqdu terytorialnego, (2013).

1 Cytowane ponizej dane pochodzg z raportu, pn. Diagnoza modelu zarzqdzania jakoscig w ad-
ministracji rzgdowej (2008), s. 69 i nastepne.
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potwierdzity stosowanie narzedzi jakosciowych) jest to system zarzadzania
jakoscig oparty o wymagania normy I1SO 9001, rzadziej (28%) model CAF>2,

W badaniu®® dotyczgcym administracji samorzgdowej stosowano metodo-
logie badan jako$ciowych (za pomocg wywiadu telefonicznego wspomaganego
komputerowo — CATI). Wyniki sg zblizone do tych administracji rzgdowej. Roz-
wigzania z zakresu zarzadzania jakoscig zostaty wdrozone w nieco ponad 20%
badanych jednostkach, przy czym najczesciej ich implementacja miata miejsce
w duzych jednostkach, zatrudniajgcych powyzej 300 oséb, w urzedach wiek-
szych miast. Najczesciej spotykanym w badanych urzedach systemem byt ten
oparty o norme ISO 9001. Wsréd tych jednostek administracji samorzgdowej,
ktére zadeklarowaty korzystanie z jakiego$ sformalizowanego sytemu zarza-
dzania jakoscig (SZJ), okoto 70% wskazato witasnie na posiadanie SZJ wedtug
wymagan normy 1SO 9001.

Gdyby zatozy¢ pewne uproszczenie to mozna przyja¢, ze obecnie ok. 20-25%
réznego typu urzedéw administracji stosuje rozwigzania z zakresu zarzgdza-
nia (nieobowigzkowe, czyli poza mechanizmami kontroli zarzadczej), gtdwnie
zarzadzania jakoscig. Ten wniosek potwierdza w duzym stopniu zestaw réz-
nego typu danych z badania® pn. , Barometr rozwoju instytucjonalnego jed-
nostek samorzadu terytorialnego” (grudzien 2013 r.). Wedtug danych tam
zawartych w co czwartym (24,90 proc.) urzedzie administracji samorzgdo-
wej znajdujg zastosowanie systemy zarzgdzania oparte o wymagania normy
ISO 9001. W mniejszym stopniu (15,4 %) stosowany jest model CAF. W wyni-
ku przeprowadzonych analiz w ramach wspomnianego badania okazato sieg,
ze pod wzgledem kazdej z poréwnywanych kategorii struktura préby jest bar-
dzo zblizona do struktury populacji, co pozwala zatozy¢, ze uzyskane w ramach
badania wyniki charakteryzujg sie duzg doktadnoscig pomiaru.

W badaniu zapytano tez wprost o dwie kwestie, ktére dotyczg bezposrednio
termindw, ktdre sg kluczowe dla zmian modelu zarzadzania w administracji.

52 Wspdlna Metoda Oceny (ang. Common Assessment Framework, CAF) to model komplekso-
wego zarzadzania jakoscig (ang. Total Quality Management, TQM), ktéry pomaga organiza-
cjom dziata¢ efektywniej. CAF zostat opracowany przez sektor publiczny dla sektora publicz-
nego i zaprojektowany tak, by mogty go stosowac wszystkie organizacje publiczne na swiecie.
Wiecej o metodzie tu: https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/caf i tu: https://www.nist.gov.
pl/informacje/materialy-podstawowe,461.html

3 Podawane dalej dane pochodzg z raportu, pn. Zdiagnozowanie potencjatu administracji sa-
morzgdowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr urzedéw administracji samorzqdowej oraz
przygotowanie profili kompetencyjnych kadr urzedow administracji samorzqgdowej, ASM Cen-
trum Badan i Analiz Rynku Sp. z 0.0. dla MSWiA, Warszawa 2009.

% Por. Raport z badania dla MAIC, pn. Barometr rozwoju instytucjonalnego jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, grudzien 2013. Badanie zrealizowano z zastosowaniem metody bada-
nia kwestionariuszowego przeprowadzonej z wykorzystaniem techniki ankiety internetowe;j
CAWI. Kwestionariusz zostat wystany do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
szczebla gminnego i powiatowego w Polsce. W sumie otrzymano 2088 wypetnionych ankiet.
Ze strony przedstawicieli gmin uzyskano 1843 wypetnionych ankiet (1208 z gmin wiejskich,
429 z gmin miejsko-wiejskich, 159 z gmin miejskich oraz 47 z miast na prawach powiatu).
Od przedstawicieli powiatow otrzymano 245 wypetnionych ankiet. W odniesieniu do gmin
osiggnieto poziom zwrdconych ankiet (tzw. response rate) w wysokosci 74,3%, a w przypadku
powiatéw — 78% populacji.
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Pytano o zarzadzanie procesami oraz o prowadzenie badan satysfakcji klien-
ta. W tej pierwszej kwestii niespetna 1/3 badanych jednostek samorzadu tery-
torialnego wskazata na posiadanie dokumentu lub dokumentéw, w ktérych
zostaty zidentyfikowane kluczowe procesy zarzgdzania urzedem. Odsetki jed-
nostek samorzadu terytorialnego posiadajgcych zidentyfikowane procesy s3
bardzo zréznicowane w podziale na typ tych jednostek. Od 22% dla gmin wiej-
skich, do 41,5% w przypadku gmin miejskich, a w przypadku miast na pra-
wach powiatu az 80,9%. Zidentyfikowane procesy zarzgdzania urzedem posia-
da potowa (50,2%) badanych powiatéw. Autorzy badania zwracajg uwage na
wazng kwestie, ktérg formutujg nastepujgco: ,,w przypadku czesci jednostek
samorzadu terytorialnego problemem jest nie tylko brak zidentyfikowania
procesow kluczowych, ale problemem jest takze brak Swiadomosci, na czym
polega identyfikowanie kluczowych proceséw”. To ciekawy watek, bo gdyby
literalnie podejs¢ do wymagan, ktére wynikajg z ustawy o finansach publicz-
nych w zakresie dotyczgcym kontroli zarzgdczej dysponowanie wiedzg o ziden-
tyfikowanych procesach jest kluczowym warunkiem istnienia tej kontroli.

W jednej z konkluzji z cytowanego badania wskazuje sie na ,wzrost warto-
$ci wskaznikdw odnoszacych sie do kwestii zarzgdzania jakoscig i monitorowa-
nia podejmowanych dziatan, a wiec w obszarze zarzgdzania procesami”. Ten
wzrost dotyczy poziomu, jaki byt obserwowany w 2009 r. Jednym z wyjasnien
dla tego wzrostu, takze wskazywanym w raporcie z cytowanego badania, jest
wptyw wsparcia w ramach dziatania 5.2 Programu Operacyjnego Kapitat Ludz-
ki. Innymi stowy mozliwos¢ finansowania ze srodkdw UE modernizacji zarza-
dzania administracji wptyneta na zmiany ilosciowe w zakresie okreslonych
narzedzi, metod i systemow zarzadzania. Czy to jest tozsame ze zmiang jakos-
ciowg? Odpowiedz jest niezwykle trudna nie tylko ze wzgledu na metodolo-
giczne uwarunkowania. Trzeba bytoby, np. wskaza¢ na jednoznaczne powigza-
nie przyczyn (metody i systemy zarzgdzania jakosci) ze skutkami (zmiany form
dziatania administracji).

Dwa obowigzkowe instrumenty NPM w administracji: kontrola
zarzadcza i budzet zadaniowy

Oba te obszary, realizacja budzetu zadaniowego i kontroli zarzadczej, jest
od kilku lat przedmiotem wielu krytycznych opinii zawartych w opracowaniach
eksperckich i urzedniczych®.

Przyjety w polskiej administracji sposdb rozliczania z wykonywania zadan
publicznych opiera sie — w zasadzie — na kryterium legalnosci. Z tego punk-
tu widzenia zbudowany jest, w ramach systemu administracji publicznej, caty
system nadzoru weryfikacyjnego, w ktorym tylko pozornie réwnowazng role

% Informacja o wynikach kontroli pn. Adekwatnos¢ i efektywnosc¢ systemu kontroli zarzgdczej
w wybranych jednostkach administracji rzgdowej, marzec 2015; Informacja o wynikach kon-
troli audytu wewnetrznego w systemie kontroli zarzqdczej, NIK, Warszawa lipiec 2012 r.; Ra-
port nt. zdolnosci panstwa do realizacji strategicznych zadan — ,,Poland: Implementing Stra-
tegic-State Capability” opracowany przez Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD) na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w 2013 r.
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odgrywaja kryteria legalnosci, rzetelnosci, gospodarnosci, rzadziej celowosci.
Istotnym, ale nie w petni wykorzystywanym elementem systemu oceny dziatan
administracji, jest tzw. kontrola zarzadcza.

Nawet osoby mato zorientowane w praktyce dziatania administracji moga
dostrzec, ze proces systematycznego okreslania mierzalnych rezultatéw i roz-
liczania ze stopnia, w jakim zostaty osiggniete nalezy do rzadkosci. Niewiele
pomogto, gdy po kilku latach od pojawienia sie wymogdéw dotyczacych kon-
troli zarzadczej w publikacji Ministerstwa Finanséw®® wskazano jednoznacznie
kilka kwestii.

Po pierwsze, wskazano ze kontrola zarzadcza jest ,..de facto toisama
z zarzgdzaniem”%,

Po drugie, zaakcentowano, ze: ,kontrola zarzadcza nie ma charakteru
nowego zadania czy projektu. Realizacja tej koncepcji oznacza tyle, co state
dokonywanie oceny organizacji pod katem zdolnosci do osiggania wyznaczo-
nych celéw oraz poprawianie narzedzi zarzgdzania”>®,

| po trzecie, trzeba to oprze¢ na procesach: ,Kontrola zarzadcza zakta-
da samodoskonalenie organizacji, ciggtos¢ diagnozowania, monitorowania
i poprawiania realizowanych przez organizacje procesow”>.

Wdrozenie budzetu zadaniowego jest procesem realizowanym od kilkuna-
stu lat. Deklarowanym celem wdrozenia budzetowania zadaniowego byto —
nadal chyba jest — zmiana sposobu myslenia o funkcjonowaniu instytucji
publicznych i w zarzgdzaniu tymi instytucjami, a nie zmiana ksztattu budze-
tu. Ministerstwo Finanséw podejmuje w odniesieniu do budzetu zadaniowe-
go dziatania sanacyjne i wdrozeniowe, jednak wsrdd ekspertéw i pracownikéw
sektora publicznego jest utrwalone przekonanie o sztucznosci tej konstrukcji
w takiej formie jak obecnie®®.

Zakonczenie i konkluzje

Ten selektywny przeglad narzedzi i instrumentéw wprowadzanych z wtas-
nej inicjatywy instytucji publicznych oraz tych ustanowionych normg praw-
ng (kontrola zarzadcza, budzet zadaniowy) pozwala stwierdzi¢, ze dysponu-
jemy znaczacym potencjatem pozwalajagcym na zmiane jakosciowg sposobu
dziatania polskiej administracji. Mechanizmy kontroli zarzadczej, rozwijaja-
ce sie procesy ewaluacji polityk publicznych, mechanizm tworzenia budzetu

6 Kontrola zarzqdcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unormowania prawne i otocze-
nie. Kompendium wiedzy, Ministerstwo Finanséw 2012.

57 Ibidem, s. 21.

8 |bidem, s. 19

5 Ibidem, s. 18.

8 _NIK negatywnie ocenia funkcjonowanie, w okresie od 1 stycznia 2016 r. do 30 czerwca
2019 r., budzetu zadaniowego jako narzedzia stuzagcego poprawie skutecznosci i efektywnosci
zarzadzania srodkami publicznymi”. To cytat z Informacji o wynikach kontroli pn. Planowanie
i realizacja zadaniowego uktadu wydatkow w kontekscie reformy systemu budzetowego, lipiec
2020. Patrz tu: https://www.gov.pl/attachment/262b27fb-9bb9-4b33-848e-a9bf43a42471
oraz https://www.gov.pl/attachment/fe9b99f8-9f8b-4a28-aded-7028871dc6f5
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zadaniowego, czy tez rozpoznane deficyty, jakie mamy w obszarze, tzw. good
governance, to tylko gtdwne inicjatywy dajgce impuls do zmiany. Jednakze réz-
nego typu badania i analizy wskazujg na roztgczny charakter tych inicjatyw. Nie
mamy informacji o stopniu integracji réznych narzedzi i mechanizméw.

Kazda debata, czy tekst o modernizacji administracji publicznej powinien
konczy¢ sie wskazaniem, jak zaradzié¢ wskazywanym problemom.

| w tym obszarze pozwole sobie na wykorzystanie opisu na jaki natrafitem,
gdy debatowano o tym, jak zaradzi¢ kryzysowi ekonomicznemu 2008/2009.
Panowie Cohen i Nowicki [Cohen, Nowicki, Az stanie sie ciemnos¢... 2009, s. 16
i 17] wskazali woéwczas na trzy, tzw. uzyteczne utopie pojawiajace sie w tych
debatach.

,Pierwsza, to utopia, ze uda sie wprowadzi¢, gwarantujagce réwnowa-
ge catego globu — regulacje zachowan naroddéw. Druga — utopia o zapewnie-
niu ,wzrostu na zielono” dzieki rewolucji technologicznej. Trzecia — utopia, ze
nastgpi przetom antropologiczny, czyli zmiana w zachowaniach ludzi, refleksja
nad niepotrzebnymi elementami cywilizacji materialnej, ktérg Zachéd wyeks-
portowat na caty swiat. Mamy do wyboru trzy atrakcyjne, ale zarazem watte
i niepewne utopie: polityczna, technologiczna i antropologiczna”.

Gdyby przetozyé to na administracje to mamy trzy uzyteczne strategie,
a moze... utopie:

e wptywac na zachowania (pozadane) przez regulacje (prawo),

e wprowadzaé rozwigzania z zakresu e-administracji, cyfryzacji czyli
zaktadaé, ze to, co nie wyszto nam ,papierowo” odmieni przetom
technologiczny,

e zmienia¢ zachowania urzednicze tak by nastgpita antropologiczna zmia-
na w tym zakresie (takze pod wptywem innych, nieznanych czynnikéw).
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2.2. PROWADZENIE POLITYKI
OPARTEJ NA FAKTACH

Stawomir WysocKki

Zamiast wstepu...opowies$é

Pod koniec lat 80-tych XX w. stanowy wydziat pomocy spotecznej w Illinois
(USA) skontrolowat i poddat analizie zasady wedtug ktérych zwracano domom
opieki nad osobami starszymi koszty leczenia pacjentow objetych ubezpiecze-
niem. W duzym uproszczeniu koszty te zalezne byty od poziomu i rodzaju opie-
ki zdrowotnej. Opieka nad ciezko chorymi — wieksze, Izej chorymi — mniejsze.
Dosc¢ oczywiste i logiczne.

Ale kontrolerzy, analizujgc sprawe zwrdcili uwage na rozbieznos¢ miedzy
celami polityki stanowej w tym zakresie, a danymi o stanie zdrowia pensjona-
riuszy tych domoéw. Celem polityki stanowej byto utrzymywanie osob starszych
na takim poziomie sprawnosci by nie byli zalezni od opieki innych. To wptywato
na nizsze koszty tejze opieki. Tymczasem dane o pensjonariuszach obrazowa-
ty rosngcy odsetek pensjonariuszy obtoznie chorych, wymagajqcych specjali-
stycznej opieki medycznej.

Systemowy wniosek kontroleréow byt jeden: stworzony system nie tworzyt
bodZcow do tego by przywracac¢ pacjentow do najwiekszej sprawnosci. Pta-
cono za opieke medyczng nad ich chorobami. Im bardziej pensjonariusz przy-
kuty do tézka tym wieksza kwota. Nie byto zachet do ich rehabilitacji, pracy
nad poprawq ich sprawnosci. Stworzony system nastawiony byt na pokrywanie
kosztow staran, a ignorowat ich wyniki®*.

Ta opowie$¢, zamiast wstepu, miata postuzy¢ pokazaniu praktycznego
aspektu tego, co okreslane jest jako evidence-based policy. W jezyku polskim
mowimy o ,polityce opartej na dowodach”, ,,na danych” czy tez ,,na wiedzy”.
Opisywany wydziat ze stanu lllionois zmienit system. Zaprojektowano i wdrozo-
no metody pomiaru jakosci ustug swiadczonych w domach opieki spotecznej.
Pomiar dotyczyt m.in. zadowolenia pensjonariuszy, jakosci warunkéw poby-
tu. Na podstawie zobiektywizowanych wskaznikdw tworzgcych ocene danego
domu nastepuje zwrot kosztow opieki nad pensjonariuszami. Wyniki (oceny)
doméw podawane sg do publicznej wiadomosci.

Gdy autorzy ,,Rzadzi¢ inaczej” przytaczali te opowies¢ dodali ,Niestety, ten
system jest wyjgtkiem. Tradycyjne biurokratyczne wtadze wcigz postepujg jak
na poczatku wtadze Illinois. Zwracajg uwage na starania, a nie na ich wyniki”®2,
Napisali to w ksigzce opublikowanej w USA w 1992 .

61 Zacytowane powyzej, prawie dostownie, akapity pochodzg ze sztandarowej — i juz cytowane;j
w poprzednim rozdziale — ksigzki D. Osborna i T.Gaeblera, Rzqdzic inaczej..., s. 198.

62 D. Osborn i T. Gaebler Rzgdzic inaczej..., s. 199.
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Ewaluacja — polityka publiczna — wiedza oparta na dowodach:
przeglad istotnych pojec

Dla przyjrzenia sie podstawowym elementom tego czym jest polityka pub-
liczna (rzadu, wtadz regionalnych/lokalnych) oparta na dowodach znaczenie
ma termin ewaluacja. W dostownym znaczeniu (ang. evaluation) to ,,0szaco-
wanie wartosci”. Ten proces, to zréznicowany zestaw metod i dziatan zorien-
towany na krytyczng refleksje nad wartoscig i jakoscig interwencji publicz-
nych — zaréwno proceséw ich wdrazania, jak i ich efektow®:.

Ewaluacja obecnie to dyscyplina nauki, dziedzina wiedzy, w ktérej taczy sie
teorie i metody z obszaru nauk (socjologii, psychologii, ekonomii) z praktyka
prowadzenia polityk publicznych. Od momentu korzystania w Polsce ze $rod-
kéw Unii Europejskiej korzystamy powszechnie z tej formy przyglagdania sie ich
wykorzystaniu, najczesciej jako obowigzkowa forma pozwalajaca na stwierdza-
nie ich celowego i prawidtowego wydawania®.

Termin ten jest rowniez obecny w praktyce, a nawet do niedawna w regu-
lacjach prawnych sektora publicznego w Polsce. Np. od 2009 roku ewalua-
cja byta jedng z form nadzoru pedagogicznego®. Wszystkie szkoty/placéwki
oswiatowe majg obowigzek przeprowadzania ewaluacji wewnetrznej w odnie-
sieniu do zagadnien uznanych w szkole/placéwce za istotne w jej dziatalnosci.

Obok obszernego wykorzystania w programach finansowanych ze $rod-
kéw UE, ewaluacja obecnie ma juz uksztattowane miejsce w sferze zarzgdza-
nia. Analizujgc dorobek odbywajacych sie co roku konferencji ewaluacyjnych®,
czy przegladajac publikacje agend rzagdowych (PARP, d. Ministerstwo Fundu-
szy i Polityki Regionalnej)®” lub osrodkéw naukowych dostrzec mozna znacza-
cy rozwéj podstaw naukowych i narzedziowych tych procesow, a takze nagro-
madzenia wiedzy uzyskanej w tych procesach; wiedzy o tym jak efektywne s3
projekty, programy czy wrecz catoSciowe polityki publiczne w danym obsza-
rze%. Powstaty odpowiednie mechanizmy® monitorujgce w instytucjach zaan-
gazowanych w procesy wydatkowania Srodkéw UE, wprowadzanie do realizacji

8 K. Olejniczak, M. Kozak, B. Lendzion, Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicznych,
Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s.19.

64 Zobacz tu: https://www.ewaluacja.gov.pl/strony/o-ewaluacji/czym-jest-ewaluacja/ oraz wie-
cej tu: https://www.npseo.pl/ [dostep 16.11.2020].

% Patrz podstawa prawna: Rozporzgdzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 7 pazdzier-
nika 2009 r. w sprawie nadzoru pedagogicznego (Dz.U. 2009 nr 168 poz. 1324) zmienione
1.09.2021 w wersje, w ktdrej zniesiono ewaluacje zewnetrzng, wewnetrzng i monitorowanie
jako form nadzoru pedagogicznego (Dz.U. 2021 poz. 1618). Po wejsciu w zycie rozporzgdzenia
nadzér pedagogiczny bedzie sprawowany m.in. w formie kontroli w celu oceny takze przebie-
gu procesow ksztatcenia i wychowania w szkole lub placéwce i efektéw dziatalnosci dydak-
tycznej.

% Patrz: https://www.ewaluacja.gov.pl/strony/xiii-miedzynarodowa-konferencja-ewaluacyjna/
[dostep 16.11.2020].

57 Patrz materiaty PARP: https://badania.parp.gov.pl/ewaluacje/ewaluacja-programow-pomo-
cowych [dostep 16.11.2020].

% Ppatrz wyniki badan i analiz: https://www.ewaluacja.gov.pl/strony/badania-i-analizy [dostep
16.11.2020].

8 Patrz: https://www.ewaluacja.gov.pl/strony/system-ewaluacji/ [dostep 16.11.2020].
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rekomendowanych w raportach ewaluacyjnych dziatan, procedur czy wrecz
catosciowych polityk.

Termin ,polityki publiczne” jak to okreslit jeden ze specjalistéw w tym
obszarze ,,...dopiero zdobywa obywatelstwo w polskich realiach administracji
publicznej, a sama dyscyplina nauki , polityki publiczne” ,,...wyfania sie zinnych
nauk, ...., nauk prawnych, o zarzadzaniu publicznym czy tez nauk o polityce””.

Sam termin tez, jak wiele innych, w tym opisywane wczes$niej pojecie
»zarzadzania publicznego”, ma tez szereg znaczen w zaleznosci od zastosowa-
nego podejscia. W tym opracowaniu warto postuzyc¢ sie najszerszym rozumie-
niem, ktére sformutowat A. Zybata opisujgc definicyjne labirynty pojecia —,,...
jako termin oznaczajacy zracjonalizowane dziatania i programy publiczne, kté-
re oparte sg na zgromadzonej, wzglednie zobiektywizowanej wiedzy i usyste-
matyzowanym procesie projektowania i wykonywania tych dziatarn”’*. W opra-
cowaniu A. Zybaty jest przytoczona’ rozbudowana definicja B. Guya Petersa,
ktéry zwraca uwage na trzy elementy (poziomy) czym jest polityka publiczna:

e wybory programowe (ang. policy choice) czyli tworzenie programow

projektéw, regulacji, ktére mozna wykorzystaé¢ w dziataniu;

e wykonywanie tych programéw (ang. policy output) czyli korzystajgc

z zasobdw (finanse, urzednicy, ...) wdrazanie przygotowanych rozwia-
zan. Otrzymujemy tym samym produkty (szkoty, formy wsparcia grup
spotecznych,...) dziatan publicznych;

e rezultaty dziatan publicznych (ang. policy impact) i ich wptyw na zycie

obywateli.

Na kazdym z tych pozioméw toczg sie debaty, niejednokrotnie prowadzo-
ne pod wptywem ideologicznych sporéw. Najczesciej u podstaw tych sporéw
jest jakis problem publiczny, a to juz samo w sobie sktania do uruchomienia -
w sferze publicznej — tego co wyzej opisano, czyli polityki publicznej. A ta poli-
tyka — upraszczajgc za A. Zybatg” definicje B. Guy Petersa — to pomysty na
rozwigzywanie problemdéw publicznych, dziatania publiczne (ich materialne
rezultaty i efekty).

Nie jest zamiarem w tej publikacji prezentacja zgromadzonej wiedzy teo-
retycznej i praktyki tworzenia i oceny polityk publicznych. W warunkach pol-
skich, z rzetelnie udokumentowanym odwotaniem sie do literatury przedmio-
tu oraz szeregiem praktycznych przyktaddw, najpetniej mozna siegngé po te
wiedze w cytowanej juz publikacji Andrzeja Zybaty. Zwtaszcza, ze publikacja
jest dostepna w sieci w ogélnodostepnym formacie PDF*. Publikacja ma pod-
tytut ,Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programéw publicznych
w Polsce i w innych krajach. Jak dziata panstwo, gdy zamierza/chce/musi roz-
wigzac zbiorowe problemy swoich obywateli?”.

0 A. Zybata, Polityki publiczne, KSAP, Warszawa 2012, s. 7-8.
1 |bidem, s. 24.

2 |bidem, s.24 [za:] B. Guy Peters, American Public Policy. Promise and Performace, CQPress,

2004, s.4-6.
3 Ibidem, s.25.

74 Patrz: https://ksap.gov.pl/ksap/sites/default/files/publikacje/polityki_publiczne.pdf [dostep:
16.11.2020].
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Praktyka polityki (dziatan) opartych o fakty — kilka mozliwych
podejsé

Praktyka z zarzadzania

Ale jak sie zabra¢ za budowanie polityki publicznej opartej na wiedzy? | tu
z pomocg przychodzi nam ... zarzgdzanie. A precyzyjniej méwigc schemat nazy-
wany cyklem Deminga (okreslany tez jako cykl PDCA z ang. Plan-Do-Check-
-Act lub cykl P-D-S-A z ang. Plan-Do-Study-Act lub koto Deminga). llustruje
on podstawowg zasade ciggtego doskonalenia w zarzadzaniu, stworzong przez
Williama Edwardsa Deminga, amerykanskiego specjalisty od zarzgdzania’.

To wersja najbardziej znana, P-D-C-A, upowszechniona przez kregi zwigza-
ne z zarzadzaniem przez jako$¢ i normami ISO dotyczacymi zarzadzania jakos-
cig. Wedtug tej wersji cykl Deminga sktada sie z dziatan nastepujacych po sobie
w porzadku logicznym (okreslenia przyjete przez polskich specjalistéw):

ZAPLANUJ (ang. Plan): Zaplanuj lepszy sposéb dziatania, lepszag metode
dziatania. A to wigze sie z okresleniem celu, jaki ma byé tym dziataniem osigg-
niety. Czyli powinnismy zna¢ fakty, mie¢ dane jak jest teraz by dokonaé zmiany.
Zmienic stan rzeczy takim jak go teraz postrzegamy przez fakty.

WYKONAJ, ZROB (ang. Do): Zrealizuj plan i zgromad? informacje o tym. Czy-
li po raz kolejny miej informacje o dziataniu (np. ilo$¢ zdarzen, opinie odbior-
cow, itp.).

SPRAWD?Z (ang. Check): Zbadaj, czy rzeczywiécie nowy sposéb dziatania
przynosi lepsze rezultaty. Tym samym powinienes mie¢ okre$lone wskazniki,
ktére pokazg zmianeg, jaka zaplanowano lub tylko jak jest. Czyli koncentruje-
my sie na rezultacie opisanym zobiektywizowanymi wskaznikami. Na faktach.

POPRAW (ang. Act): Jesli nowy sposob dziatania przynosi lepsze rezultaty,
uznaj go za norme (obowigzujgcy procedure), zestandaryzuj i monitoruj jego
stosowanie. Tym samym oznacza to podejmowanie decyzji o nowych proce-
durach, programach, dziataniach w oparciu o fakty z przeprowadzonej préby,
eksperymentu.

Wyzej opisany schemat moze postuzy¢ zaréowno do wdrozenia jakiejs
wewnetrznej procedury w organizacji, ale takze procedury powszechnie
dostepnej przy realizacji jakiejs ustugi publicznej, czy catosciowych progra-
mow publicznych, w szczegblnosci spotecznych. Dlatego tez tak czesto stosuje
sie rédznego typu pilotaze, czyli wtasnie sprawdzenie na faktach czy to co pla-
nujemy rzeczywiscie da oczekiwane rezultaty.

Podejscie z obszaru zarzadzania zmiang

Przesledzmy podstawowe kroki jakie powinny by¢ podjete by odchodzi¢ od
intuicyjnego podejmowania decyzji na rzecz oparcia sie w wiekszym stopniu
na faktach, analizach i wiedzy? Skuteczna zmiana to korzystanie z zarzadzania
przez fakty w kolejnych krokach:

75 Patrz tu: https://pl.wikipedia.org/wiki/Cykl_Deminga
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e pierwszy z nich dotyczy wtasciwego gromadzenia i przetwarzania wiary-
godnych danych;

e drugi zwigzany jest z ich analizg, co pozwala przetwarzac surowe dane
w uzyteczne informacje;

e trzeci obejmuje zarzadzanie wiedzg;

e czwarty porzadkuje podejmowanie decyzji;

e piaty ustanawia procedury kontroli doskonalenia.

Krok 1: Gromadzenie i przetwarzanie danych

Zacznijmy od tego, by nasze dane (dane nam dostepne) cechowata wia-
rygodnos¢ i doktadnos$é. Najszybsza i najprostszg odpowiedzig — chod jest to
opcja niestety najdrozsza, co pozostawia jg poza zasiegiem wielu instytucji —
jest rzecz jasna petna automatyzacja zbierania danych.

Krok 2: Analityka i generowanie informacji

Niekiedy jest w organizacjach btedne przekonanie: skoro mamy dane, to juz
osiggnelismy sukces.

Dobra analityka zgromadzonych danych powinna charakteryzowac sie czy-
telnoscig oraz precyzjg dla jej odbiorcéw. Zgromadzone informacje powinny
sugerowad rozwigzania i umozliwiaé szybkie wycigganie wnioskéw. W takim
podejsciu dobrze sprawdza sie wykorzystanie danych i tworzenie na ich pod-
stawie wskaznikéw obrazujgcych stan spraw.

Krok 3: Zarzqdzanie wiedzg

Wiedza to informacje przedstawione w konkretnym kontekscie wraz ze
zrozumieniem tych informacji, wszelkich przyczyn zrédtowych oraz specyfiki
zachowan. Czyli do kategorii ,faktow”, na jakich sie opieramy, dochodzi tez
porcja wiedzy. Np. o tym, jak poradzono sobie z rozwigzywaniem problemow,
ktére identyfikujemy. Tu juz krok do tego, co okreslamy dobrymi praktykami.
Trzeba je znad.

Krok 4: Podejmowanie decyzji

Wykorzystanie dostepnej wiedzy pozwala podejmowac decyzje np. w opar-
ciu o rozwigzania scenariuszowe. Tzn. zbudowanie zatozen réznorakich scena-
riuszy i rezultatow ich realizacji by na tej podstawie wnioskowaé. Tym samym
podejmowac decyzje’®.

Krok 5: Kontrola i doskonalenie

W potocznym rozumieniu stowo kontrola ograniczane jest do sprawdzania.
Tymczasem jego petne znaczenie obejmuje takze ocenianie i wnioskowanie.
Kontrola polega zatem na zweryfikowaniu stanu faktycznego w odniesieniu

6 Jedna z najlepszych publikacji — w jezyku polskim — pokazujgcych jaka jest droga
w procesie podejmowania decyzji w oparciu o fakty w sferze publicznej to: G. Majo-
ne, Dowody, argumenty i perswazja w procesie politycznym, Wydawnictwo Nauko-
we SCHOLAR, Warszawa 2004. Przed 11 laty pojawit sie poradnik dla administracji
publicznej dot. wspierania procesu decyzyjnego przez ekspertow. Jest tam m.in. frag-
ment pokazujgcy jak réznorodne mogg by¢ procesy decyzyjne i jaka jest rola danych, fak-
tow w tych procesach. Podniesienie jakosci proceséw decyzyjnych w administracji rzg-
dowej poprzez wykorzystanie potencjatu Srodowisk naukowych i eksperckich, Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2011. Patrz: https://efs.kprm.gov.pl/po-kl/podniesienie-
-jako-ci-proces-w-decyzyjnych-w-administracji-rz-dowej-poprzez-wykorzystanie-potencja--0.
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do oczekiwan, a takze okresleniu rekomendacji majacych na celu doskonale-
nie kontrolowanego obszaru. Czyli pomocne jest tu podejscie z opisywanego
wyzej schematu Deminga: sprawdz ... jak ci wyszto dziatanie.

Ostatni krok we wdrazaniu zarzgdzania przez fakty ma doprowadzi¢ do sku-
tecznosci w zakresie:

e sprawdzania statusu dziatan w ramach podjetych decyzji,
weryfikacji zatozen poczynionych przy podejmowaniu decyzji,
analizy odchylen efektéow od oczekiwan,
aktualizacji systemu zarzadzania wiedza,
poprawy skutecznosci decyzji podejmowanych w przysztosci.

Metoda skutecznego rozwigzywania problemoéw

Oczywiscie w tytutowym obszarze — identyfikowanie i rozwigzywanie
probleméw — mamy szereg mozliwosci. Tu prezentacja uzytecznej metody —
bo tworzonej do analizy polityk publicznych — drdég, ktérg proponuje Eugene
Bardach”.

Krok 1: zdefiniuj problem

Oczywiste, ale... warto zwrdci¢ uwage, na co autor ktadzie nacisk.

Po pierwsze, zidentyfikuj nadmiar i niedobdr, czyli postuguj sie miarg,
danymi.

Po drugie, opisz/zdefiniuj problem, tak by byta mozliwa ewaluacja wdrozo-
nych rozwigzan naprawczych. Czyli sprawdzenie czy i w jakim zakresie rozwig-
zaliSmy problem. A to wymaga, by opis byt mozliwy do skwantyfikowania i tym
samym do zmierzenia zmiany.

Po trzecie, rozejrzyj sie wokdf, czyli zobacz kontekst, warunki, w ktérych
problem powstat, wystepuje.

Krok 2: gromadzenie dowoddw

Tu pomocne moze by¢ juz to, co opisywalismy wyzej, czyli gromadzenie
sprawdzonych danych, przyjrzenie sie najlepszym praktykom.

Krok 3: zbuduj alternatywy

Zapewne kazda sytuacja ma mozliwos¢é zastosowania kilku rozwigzan. Nale-
2y je zaprojektowad, jesli to mozliwe przetestowac.

Krok 4: wybierz kryteria oceny skutecznosci proponowanych rozwigzan

Tu warte wskazania jest podkreslenie, ze istotnym kryterium winna by¢
odpornos¢ rozwigzania na btedy administracyjnej implementacji oraz mozli-
wos¢ dokonywania korekt wdrazanego rozwigzania.

Krok 5: prognozowanie wynikow

To obszar, w ktérym istotne jest zgromadzenie wynikéw (danych z analiz)
prognozowanej skutecznosci wprowadzonego rozwigzania.

Krok 6: przeanalizuj koszty-korzysci

To bardzo obszerne zagadnienie. Skoncentrujemy sie tylko na jednym ele-
mencie: jesli jest zalecane zbudowanie, zaprojektowanie alternatyw to warto

77 Bardach E., Praktyczny poradnik do analizy polityk publicznych. Osiem krokéw skutecznego
rozwiqgzywania probleméw, MSAP UE, Krakéw 2007.
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by w analizie koszty-korzysci mie¢ poréwnywalne zestawy danych. Tzn. poréw-
nywac¢ wptyw wiekszego/mniejszego strumienia pienigdza na rezultat, czy tez
pakietu dziatan regulacyjnych (np. zmniejszenie obcigzenn administracyjnych)
na problem.

Krok 7: masz szereg faktéw — podejmij decyzje

Autor tej typologii wskazuje na intrygujaca rzecz: ten marsz (kolejne kroki)
to marsz analityka. To teraz on powinien podjgé¢ decyzje... jakg decyzje zapro-
ponuje swojemu , klientowi” (decydentowi). Jak zauwaza E. Bardach , jesli ana-
lityk nie jest w stanie przekonac siebie o prawdopodobieristwie wystgpienia
danego przebiegu zdarzen, nie bedzie prawdopodobnie w stanie przekonac
o tym swego klienta””®. Autor proponuje tu ciekawe rozwigzanie — tzw. test
banknotu dwudziestodolarowego™.

Krok 8: prezentacja wynikéw analizy problemu

| tu po raz kolejny autor podpowiada nam proste rozwigzanie, ktére ma
sprzyja¢ prezentowaniu rozwigzania opierajacego sie na faktach, zazwyczaj
w jakim$ specjalistycznym obszarze, w sposdb przystepny. Kolejny test. Tym
razem test babci Ireny®°,

Opowies¢ zamiast koncowej konkluzji

Tak jak na wstepie przytoczona byta pewna opowies¢ dla ilustracji tego,
czym jest zarzgdzanie w oparciu o fakty, tak teraz przytoczmy inng opowies¢.
Jest ona ilustracjg tego, ze w procesie gromadzenia faktow wazne jest podej-
Scie eksperckie, ale wazne... czasami na rowni, a czasami nawet przewazajace
jest branie pod uwage wiedzy praktykow. Bez naukowego podejscia, dziesigt-
kéw badan i opracowan.

Noreena Hertz8 w niezwykle inspirujgcej ksigzce o tym jak by¢ w zyciu
osobistym i zawodowym niezaleznym i swiadomym decydentem przytacza
opowie$é® o pasterzach z gér w pétnocno-zachodniej Anglii.

,...JesteSmy w Kumbrii w potnocno-zachodniej Anglii. Jest rok 1986.
W odlegtosci prawie trzech tysiecy kilometrow w elektrowni w mie-
scie Czarnobyl dochodzi do straszliwego stezenia jgdrowego. [...] Rzgd
brytyjski niepokoi sie faktem, Zze w wyniku ulewnych deszczy opad

8 |bidem, s. 80.

7 Ibidem, 5.80. Nazwa testu pochodzi od pewnego dowcipu ze Srodowiska ekonomistow: Dwaj
znajomi idg ulicg. Jeden z nich pochyla sie i méwi: ,,Co by$ powiedziat na banknot dwudzie-
stodolarowy?”. Drugi odpowiada: , Niemozliwe. Gdyby tu lezat taki banknot ktos juz wczesniej
by go podnidst”. To innymi stowy taka sytuacja: Skoro preferowana przez analityka metoda/

rozwigzanie jest takg wspaniatg ideg dlaczego nie zostata do tej pory zrealizowana?

8 Jesli twoja babcia nie jest specjalistkg w tym obszarze, a zapewne nie jest, masz minute by jej

powiedzie¢ — po wczesniejszym wskazaniu (tez prostym) jaki problem rozwigzujesz — w spo-
séb spdjny i konkretny co jest proponowane. Zanim babcia zapadnie w drzemke lub zniecierp-
liwiona rzuci ,,e tam ...nic nie rozumiem”.

8 N. Hertz, Oczy szeroko otwarte, MUZA S.A., Warszawa 2014. https://pl.wikipedia.org/wiki/
Noreena_Hertz

8 |bidem, s. 103—104.
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radioaktywny nie rozproszyt sie w powietrzu nad Wielkg Brytanig, lecz
spadt na ziemie. | co to bedzie oznaczatfo dla kumbryjskich jagnigt —
gfdwnego produktu eksportowego tego regionu. Wysyta sie grupe
wybitnych fizykdw jgdrowych by dokonali oceny sytuacji. Eksperci usta-
lajg, ze kumbryjskie owce nie zostang skazone podczas wypasu. Zaleca-
jg poczekac kilka tygodni. Eksperci swojg ocene oparli na analizie gle-
by... na nizinach. Alkalicznej gleby gliniastej, nie wchtaniajgcej opaddw.

Kazdy kumbryjski pasterz wie, ze wypas odbywa sie rowniez w gdrach,
gdzie wystepuje inny rodzaj gleby. Kwasny torf, ktory — w odrdznieniu
od tej nizinnej — wchtania opad nuklearny. | tym samym sprzyja dosta-
waniu sie do roslin pierwiastkéw radioaktywnych. Pasterze to wiedzieli
bo wczesniej doswiadczyli podobnego zdarzenia po wycieku z lokalnej
elektrowni atomowej w Sellafield. Pasterze wysytali takie komunikaty
do wtadz. Nikt ich nie stuchat. Byta wiedza ekspertow. W koricu to byli
Jtylko” pasterze.

Po kilku tygodniach, kiedy poziom radioaktywnosci nie wykazywat
spadku, wtadze przyznaty, ze eksperci sie mylili, a racje majq pasterze.
W konsekwencji wprowadzono dfugoterminowy zakaz swobodnego
przeptywu owiec z tego terenu — rozporzqdzenie to zniesiono dopiero
1 lipca 2012 roku, dwadziescia szes¢ lat po Czarnobylu®”.

Wiedza wynikajgca z praktyki — tu praktyki pasterzy — jest z zatozenia lokal-
na. Tym samym zapewne pasterze nic nie powiedzg o glebie w Katmandu.
Lekcja dla zarzadzania w oparciu o fakty na podstawie tego przypadku jest
taka: nieustajgco szukaj relacji i obserwacji ludzi posiadajgcych bezposrednie
doswiadczenie w dziedzinie, ktdrg sie zajmujesz — to doswiadczenie moze by¢
cenniejsze niz wiedza i status ekspertow.

8 BBC News (2012).
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2.3.ISTOTA | RODZAJE BENCHMARKINGU
ORAZ CELE DZIALAN BENCHMARKINGOWYCH

prof. dr hab. Jan Fazlagi¢

Benchmarking, jako metoda zarzgdzania, zostat pierwotnie wypracowany
na potrzeby przedsiebiorstw przemystowych, a dopiero pézniej zaczeto go sto-
sowac, takze w sektorze ustug publicznych. Z historycznego punktu widzenia
»,benchmark” byt punktem orientacyjnym geodety oznaczajgcym pewng pozy-
cje w terenie i uzywanym jako punkt odniesienia. Pierwsze wdrozenie koncep-
cji, ktorg nazwano benchmarkingiem w zarzgdzaniu organizacjami miato miej-
sce w roku 1979. Wtedy to spoétka Xerox staneta przed powaznym problemem,
jakim byt gwattownie kurczacy sie udziat w rynku kopiarek. Japonscy konku-
renci, oferujacy nizsze ceny i wysokg jakosé, systematycznie ograniczali udziaty
rynkowe Xeroxa, ktéry wczesniej byt niekwestionowanym liderem rynkowym.
Dzieki zastosowaniu metody benchmarkingu udato sie ustali¢, ze gtéwng przy-
czyng problemow rynkowych byty zbyt wysokie koszty produkcji. Okazato sie,
ze koszt wyprodukowania amerykanskiej kserokopiarki byt wyzszy niz cena
detaliczna kserokopiarki japoriskiej z importu. David T. Kearns (Xerox) sformu-
towat wéweczas nastepujaca definicje Benchmarkingu: Benchmarking to cia-
gty proces oceny produktdow, ustug i praktyk, w odniesieniu do najsilniejszych
konkurentéw lub firm uznawanych za lideréw przemystu. Z czasem ta defini-
cja ulegta poszerzeniu na procesy, a nie tylko produkty. Dzieki temu na przy-
ktad linie lotnicze mogty stosowac¢ benchmarking, poréwnujac jakos$¢ oferty
gastronomicznej oferowanej na poktadzie samolotu np. z restauracjami, hote-
lami lub tez producentami zywnosci gotowej itp. Benchmarking nie powinien
by¢ utozsamiany wytgcznie z poréwnywaniem sie. W istocie poréwnywanie
sie, odnajdywanie najlepszych wzorcow jest istotng czescig benchmarkingu,
ale gdyby na nim sie benchmarking miat zakonczy¢, bytby zwyktym konkursem
lub rankingiem doskonatosci. Tymczasem z zatozenia benchmarking powinien
zawiera¢ w sobie takze komponent uczenia sie organizacyjnego. Benchmar-
king jest systematycznym i statym procesem poszukiwania, pomiaru i wdraza-
nia najlepszych rozwigzan. W procesie tym poréwnuje sie najwazniejsze proce-
sy w danej organizacji lub instytucji z procesami lideréw z zamiarem uzyskania
informacji w celu zastosowania lub zaadaptowania najlepszego rozwigzania,
co ma pozwoli¢ na poprawe wynikéw dziatania danej organizacji w zakresie
jej produktow, ustug i proceséw do poziomu uzyskiwanego przez organizacje
wzorcowe. Wszystkie definicje benchmarkingu akcentujg jego ciggtosc¢ (ciggte
doskonalenie). Benchmarking nie powinien by¢ traktowany atrakcyjnie, jako
jednorazowa inicjatywa. Benchmarking powinien budzi¢ skojarzenia z naste-
pujgcymi dziataniami:
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poszukiwanie (dobrych rozwigzan),
identyfikacja,
poréwnanie/poréownywanie,
pomiar,
wyjasnianie (przyczyn réznic),
Zrozumienie,
interpretacja (réznic),
osadzanie.
Na ponizszym schemacie przedstawiono trzy wzajemnie uzupetniajace sie
wyjasnienia pojecia ,,benchmarking”.

Schemat 1. Istota benchmarking.
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Benchmarking to...

|
! ! v

... koncepcja zarzadzania, | | ... ciggte poréwnywanie ... to metoda poréw-
jest poszukiwaniem na- procesow, produktow nywania wtasnych
jefektywniejszych metod | | lub ustug z ich odpo- rozwigzan z najlepszymi
dla danej dziatalnosci, wiednikami u najlep- oraz ich udoskonalania
pozwalajacych osiggnac szych dla ustalenia celéw | | poprzez uczenie sie od
przewage konkurencyjng | | i dziatan ulepszajacych, innych i wykorzystywa-
ambitnych, lecz reali- nie ich doswiadczenia
stycznych, prowadzacych | | (uczenie sie poprzez
do stania sie i pozostania | | adaptacje sposobu, wg
najlepszym z najlepszych | | ktérego wzorzec staje sie
w rozsgdnym czasie najlepszy)

Zrédto: opracowanie wtasne.

Rodzaje benchmarkingu

Przedmiotem poréwnan, a w konsekwencji takze uczenia sie moze by¢ caty
urzad lub jego jednostka, na przyktad Wydziat Finansowy lub Wydziat Oswia-
ty/Edukacji. Porownaniom mogg podlegac naktady, procesy lub efekty funkcjo-
nowania. Wyrdzniamy nastepujgce rodzaje benchmarkingu, o ktérych nalezy
wspomnie¢ w kontek$cie mozliwosci zastosowania w jednostkach samorzadu
terytorialnego:

e wewnetrzny — poréwnanie dokonane zostaje w ramach urzedu, np. dwa

wydziaty lub jednostki;

e zorientowany na otoczenie — poréwnanie ustug JST z innymi JST, a takze

z ustugami komercyjnych organizacji takich jak biura posrednictwa pracy,
biura karier w Uczelniach, szczegdlnie prywatnych, portale internetowe;

e benchmarking procesowy (funkcjonalny) — pozyskiwanie informacji spo-
za branzy;

e benchmarking ,produktéw” — moze dotyczy¢ bardzo precyzyjnych spe-
cyfikacji i jakosci konkretnych ustug publicznych, np. bezptatna komuni-
kacja miejska;

e benchmarking organizacyjny (dotyczy perspektywy organizacji
i zarzadzania).

Ponadto rozrézniamy dwa rodzaje benchmarkingu ze wzgledu na

czestotliwosc:

e Benchmarking jednorazowy polega na przeprowadzeniu jednorazowe-
go procesu wymiany informacji pomiedzy organizacjami, ktéry korczy
sie w momencie wdrazania zoptymalizowanych rozwigzan. Jest to narze-
dzie zdecydowanie tanisze i mniej ,zasobochtonne” niz benchmarking
systematyczny, ktéry jest narzedziem statego poréwnywania i adapto-
wania lepszych rozwigzan;

e Benchmarking systematyczny: zaktada okresowe, regularne pomiary
i analize zmian w czasie oraz ich przyczyn. W poréwnaniu z benchmar-
kingiem jednorazowym, systematyczny jest bogatszy o mozliwos¢ state-
go monitorowania wczes$niej wprowadzonych zmian.

Cele benchmarkingu

Uczenie sie od innych i pordwnywanie sie z konkurencjg (czesto z liderami
w branzy) jest coraz czesciej dobrym sposobem na rozwigzanie wielu proble-
mow. Celem benchmarkingu jest w organizacjach nastawionych na zysk zdo-
bycie ,przewagi konkurencyjnej”. W przypadku administracji publicznej nalezy
redefiniowac cel benchmarkingu. Wsrdd tych celéw powinna przede wszyst-
kim znalez¢ sie jak najwyzsza mozliwa do osiggniecia jako$¢ ustug publicznych,
efektywnosc¢ ustug publicznych, a takze zdolnos¢ do ciggtego uczenia sie. Szcze-
gblnie wazne w tej metodzie jest odpowiednie zarzadzanie informacjg i wiedzg
oraz ukierunkowanie na potrzeby samorzadu. Pomimo, ze urzedy funkcjonuja
w warunkach nierynkowych lub quasi-rynkowych, nic nie stoi na przeszkodzie
od strony metodologicznej, aby administracja publiczna w ramach benchmar-
kingu wykorzystywata wiedze i informacje pochodzace z podmiotéw spo-
za sektora publicznego (organizacji pozarzgdowych, przedsiebiorstw). Takze
zasieg geograficzny benchmarkingu nie musi by¢ ograniczany do terenu Polski.

Organizacje, ktére stosujg benchmarking poszukujg odpowiedzi miedzy
innymi na nastepujace pytania:

1. Dlaczego inni robig to samo co my, ale inaczej? — odmiennos¢ sprawia,

Ze organizacje wzorcowe sg najlepsze. Nalezy odpowiedzie¢, z czego to
wynika.

2. Dlaczego dany proces jest w ogdle realizowany? — nalezy docieka¢, dla-
czego dany proces istnieje.
Dlaczego jest realizowany w taki wtasnie sposob?
Jakie sg przyktady tego typu proceséw wzorcowych?
Jak w Swietle poréwnan proces ten powinien by¢ usprawniony?

uhw
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Warunki przyjete we wdrozeniu benchmarkingu

Ponizej przedstawiono warunki, jakie sprzyjajg pomysinej realizacji

benchmarkingu:

1. Swiadomosc— JST stosujace benchmarking powinny by¢ $wiadome moz-
liwosci, jakie daje ta metoda analizy. Konieczne jest wiec przeprowadze-
nie szkolenia wprowadzajgcego dla przysztych uczestnikow.

2. Wsparcie ze strony kierownictwa — pracownicy powinni odczuwac zaan-
gazowanie kierownictwa w projekt. Kierownictwo powinno dotrzymy-
wac¢ umow w zakresie finansowania projektu, wywigzywacé sie spraw-
nie z roli mediatora, rozjemcy, lidera oraz kontrolera przebiegu projektu.

3. Odpowiednie zasoby — nalezy przeznaczy¢ oprdcz budzetu takze zasoby
czasu pracownikéw wydelegowanych do udziatu w projekcie.

4. Realistyczne cele — zbyt ambitne cele postawione na poczatku pro-
jektu mogg zagrozi¢ jego realizacji. Lepiej w petni zrealizowaé projekt
mniej ambitny, niz porzucic¢ realizacje ambitnego projektu przed jego
zakonczeniem.

5. Wymierne rezultaty — wyniki benchmarkingu powinny dawac rozstrzyga-
jace odpowiedzi na kluczowe pytania postawione na poczatku progra-
mu. Najlepiej, aby pytania te dotyczyty nieoczywistych kwestii — takich,
ktére pobudzajg do refleksji i motywujg do zmiany na lepsze.

6. Opracowane i przetestowane metody badawcze — nie mozna rozpoczy-
nac procesu dysponujac nieprzetestowanymi, niesprawnymi systemami
zbierania informacji. Metody, ktére planuje sie wykorzystaé, powinny
by¢ skutecznymi narzedziami pozyskiwania wiedzy.

7. Uwzglednienie uwarunkowar lokalnych — chociaz benchmarking z natu-
ry zaktada, ze uczestnicy programu sg odmienni, to jednak nie mozna do
konca narzucac wszystkich rozwigzan odgoérnie.

8. Czynniki motywujgce — warto sie zastanowic¢ jak zacheci¢ poszczegdlne
urzedy pracy do systematycznego udziatu w projekcie. Brak motywacji
do wspdtpracy jest duzym zagrozeniem dla sukcesu przedsiewziecia.

Oczekiwane korzysci

Samorzady, ktdére zdecydujg sie na wdrozenie benchmarkingu mogg spo-

dziewad sie wielu potencjalnych korzysci, wéréd ktérych mozna wymienié:

e lepsze zrozumienie wiasnych proceséw,

e lepszg orientacje w otoczeniu blizszym i dalszym,

e mozliwos¢ oceny i weryfikacji strategii rozwoju JST,

e znajdowanie pomystéw i Zrédet doskonalenia poza wtasnymi schemata-
mi myslowymi,

e nawigzanie interesujgcych kontaktéw zawodowych (przeptyw wiedzy
ukrytej (tacit knowledge), to znaczy takiej, ktorej nie da sie w prosty
sposéb odnalezé w dokumentach),

e poprawe jakosci zarzadzania,

e optymalizacje kosztéw inwestycji samorzadowych,
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e tworzenie klimatu i rozwdj kultury organizacyjnej sprzyjajacych
zmianom,

e motywowanie pracownikéw do ciggtego rozwoiju,

e pokonanie braku wiary we wtasne mozliwosci.

Zanim zaczniemy benchmarking UP nalezy przeprowadzi¢ ,rachunek
sumienia”.

W ponizej zamieszczonej tabeli przedstawiono piec¢ pytan diagnostycznych,
ktére moga postuzyc JST, ktére rozwazajg rozpoczecie procesu benchmarkingu.

Tabela 5. Pytania diagnostyczne — ,bilans otwarcia”.

Pytania diagnostyczno-refleksyjne >>>

Jakimi zasobami dysponujemy?
Jaki jest budzet finansowy? (koszty osobowe i inne)
lle oséb bedzie zaangazowane i w jakim czasie? Jak beda
wynagradzane za udziat w projekcie?

Co chcemy osiagnac?

Jakie sg warunki brzegowe — czego nie mozemy zrobic?
lle mamy czasu?

Jak bedzie przebiegat proces pomiaru?

Jakie kanaty komunikacji bedg wykorzystywane?

Zrédto: opracowanie wtasne.

Uczenie sie jako integralny proces benchmarkingu

Sita benchmarkingu nie polega na identyfikacji najlepszych rozwigzan, lecz
na uczeniu sie i wdrazaniu najlepszych praktyk. Chodzi o identyfikacje, stu-
diowanie, analizowanie i adaptowanie ,, dobrych praktyk”, ktére doprowadzity
do ,,najlepszych wynikéw”. Zrozumienie najlepszych praktyk pomaga kierow-
nictwu organizacji podejmowac lepsze decyzje i zarzadzaé zmiang. Uczenie
sie jest niezbednym aspektem benchmarkingu. Benchmarking bez elementu
uczenia sie jest analizg poréwnawczg. Uczenie sie to zmiana w stanie wiedzy.
Taka definicja uczenia sie oznacza, ze szczegdlnym przypadkiem procesu ucze-
nia sie jest oduczanie sie, czyli eliminowanie z pamieci zbiorowej i indywidu-
alnej zachowan, postaw, odruchéw niepozgdanych. Aby benchmarking zakon-
czyt sie sukcesem, nalezy opracowac strategie uczenia sie, czyli zmiany stanu
wiedzy po stronie organizacji (jednostki organizacyjnej), ktéra jest ,biorcg”
wiedzy. Benchmarking moze odbywad sie w skali:
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e Kraju — do udziatu w benchmarkingu zapraszane sg JST z terenu catego

kraju;

e Wojewddztwa — benchmarking ma charakter regionalny.

Wiele projektdw unijnych (np. URBACT) promuje wspotprace miedzy samo-
rzgdami w réznych krajach europejskich. W ramach takich projektéw takze
mozna wykorzystaé wiele mozliwosci i szans na wzajemne uczenie sie, wymia-
ne wiedzy pomiedzy samorzgdami. Im wiekszy zasieg (rozrzut) terytorial-
ny, tym wieksza bedzie liczba danych do analizy (cech réznicujgcych). Odle-
gto$é geograficzna jest takze czynnikiem utrudniajgcym wzajemne uczenie sie,
poniewaz wymiana wiedzy ukrytej w praktyce wymaga obcowania , mistrza”
i ,ucznia”.

Aspekt uczenia sie w ramach benchmarkingu polega na analizowaniu przy-
czyn, dostrzezonych réznic i dociekaniu na temat mozliwych sposobdw ich
niwelacji. Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢, ze uczenie sie przede wszystkim
dotyczy wiedzy i informacji pochodzgcych z przesztosci, a wiec dzieki bench-
markingowi mozemy dowiedzie¢ sie, dlaczego jednostka, do ktdrej poréwnu-
jemy sie osiggneta takie, a nie inne rezultaty, w chwili obecnej nie wiemy, nato-
miast jakie bedzie ona osiggata rezultaty w przysztosci, w burzliwym otoczeniu
recepty i rozwigzania, ktdre sprawdzity sie w przesztosci, nie zawsze beda
dobre do rozwigzywania problemoéw w przysztosci. W zwigzku z tym zastoso-
wanie benchmarkingu nigdy nie gwarantuje powielenia sukcesu jednostki, do
ktérej sie poréwnujemy.
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2.4. SYSTEMY MONITORINGU UStUG
PUBLICZNYCH NA SWIECIE

prof. dr hab. Jan Fazlagi¢

Ponizszy rozdziat poswiecony jest przeglgdowi wybranych systeméw moni-
toringu ustug publicznych w réznych krajach.

My Local Council, Szkocja/Wielka Brytania

Portal zostat podzielony na 9 nastepujacych obszaréw:
Ustugi publiczne dotyczace dzieci.

Ustugi publiczne dla przedsiebiorstw.

Ustugi publiczne opieki dla dorostych.

Rozwdj ekonomiczny.

Ustugi sSrodowiskowe.

Ustugi kulturalne i czasu wolnego.

Mieszkalnictwa.

Zréwnowazone finanse.

Reagowanie na zmiany klimatyczne.

Uzytkownik portalu po wejsciu w kazdg z wyzej wymienionych zaktadek ma
do dyspozycji okoto 20 pytan odpowiadajgcych na szczegétowe zagadnienia.
Jak mozna przypuszczac pytania te zostaty skonstruowane w taki sposdb, aby
odpowiedzie¢ na najczestsze potrzeby informacyjne uzytkownikéw. Oto przy-
ktadowe pytania z obszaru ,ustugi publiczne dotyczgce dzieci”:

e lle mdj samorzad wydaje na szkoty podstawowe (funtédw na ucznia)?

e Jaki odsetek mtodziezy w wieku 16 do 19 lat uczestniczy w nauce, szko-

leniach lub pracuje?

W zakfadce tej znajdziemy takze kilkanascie pytan szczegétowych dotycza-
cych czynnikéw nauczania mierzonych standaryzowanymi wynikami testéw.
Pozostate 8 elementow jest zbudowane wedtug tej samej struktury.

Wszystkie dane statystyczne sg prezentowane wedtug hierarchii od ogétu
do szczegoétu, a wiec do kazdego z kilkunastu pytan mozna poszukiwac infor-
macji jeszcze bardziej szczegdétowych. Portal umozliwia wybdr samorzadu,
a takze poréwnania z innymi samorzgdami. Wszystkie dane sg dostepne w for-
mie wykresdw — miedzy innymi stupkowych.

LN EWNE

Know Your Council, Stan Victoria, Australia

Portal umozliwia miedzy innymi poréwnania pomiedzy réznymi samo-
rzgdami na terenie Stanu Victoria. Portal zostat podzielony na 11 kategorii
poréwnawczych:
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Zwierzeta.

Wodociagi.
Bezpieczenstwo zywnosci.
Zarzadzanie.

Biblioteki.

Opieka rodzicielska.
Drogi.

Proces ustawodawczy.

. Selekcja odpadow.

10.Wyniki finansowe.

11.Zréwnowazony rozwd;.

Po wpisaniu zapytania portal wyswietla nie tylko dane statystyczne w for-
mie liczbowej i graficznej, ale takze podaje krdétkie definicje wszystkich zagad-
nien, ktdre prezentowane sg w formie ,ksigzkowej”. Forma ta polega na tym,
ze tekst zwarty jest przeplatany wykresami, najwazniejsze informacje staty-
styczne w formie liczbowej sg wyraznie widoczne, zréznicowana jest wiel-
kos¢ czcionki, a prezentowane dane sg niezwykle czytelne dla uzytkownika.
Ponadto kazde zapytanie rozpoczyna sie od definicji omawianego zagadnie-
nia. Dodatkowo przy niektérych danych statystycznych znajduje sie zaktadka
,Council says...” (,Samorzad mdwi...”), w ktdrej mozna znalez¢ krétki komen-
tarz (do danej informacji statystycznej) zatgczony przez dany samorzad. Uzyt-
kownik widzi nie tylko informacje z roku biezgcego, ale takze dynamike zmian.
Ponadto pokazywane sg wartosci $rednie dla podobnych samorzaddéw oraz
wartosci srednie dla catej populacji samorzaddw.

CRENOUAWN L

The Local Government Benchmarking Framework (LGBF),
Wielka Brytania

Portal zawiera informacje statystyczne na temat tego, jak samorzady Wiel-
kiej Brytanii zarzgdzajg zasobami, jakie uzyskujg wyniki w dostarczaniu ustug
publicznych oraz jaki jest poziom satysfakcji z gtdwnych ustug dostarczanych
przez samorzady. Na portalu znajdziemy zaréwno informacje w formie ,sta-
tycznej” (raporty w formacie PDF), jak i w formie , dynamicznej”, to znaczy
pozwalajgcej uzytkownikom na konfigurowanie poszukiwanych danych wedtug
zapotrzebowania. Ponadto na portalu zamieszczane sg 3 studia przypadkdéw
z trzech brytyjskich samorzadéw pokazujace jak wykorzystujg one dane porta-
lu. Dane statystyczne — podobnie, jak w przypadku portalu My Local Council —
zostaty podzielone na 9 obszaréw:

Ustugi publiczne dotyczace dzieci.
Ustugi publiczne dla przedsiebiorstw.
Ustugi publiczne opieki dla dorostych.
Rozwdj ekonomiczny.

Ustugi srodowiskowe.

Ustugi kulturalne i czasu wolnego.
Mieszkalnictwa.

Zréwnowazone finanse.

Reagowanie na zmiany klimatyczne.

LN~ WN R
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Portal posiada bardzo szczegétowo opisane instrukcje dotyczace interpreta-
cji i definicji prezentowanych danych. Nawigacja na stronach portalu jest nieco
bardziej utrudniona w stosunku do wczesniej opisywanego portalu Know Your
Council. Twércy portalu dokonali podziatu samorzagdéw Wielkiej Brytanii na
4 grupy dla kazdej kategorii poréwnawczej. Ten sam samorzad moze znajdo-
wac sie w roéznych grupach poréwnawczych w zaleznosci od réznych kategorii.

Atlas verejné spravy, portal rzadowy, Republika Czeska

Portal dostepny wytgcznie w jezyku czeskim. Prezentuje dane statystyczne
z wykorzystaniem mapy Republiki Czeskiej. Portal przede wszystkim udziela
informacji na temat stanu faktycznego w réznych przekrojach statystycznych.
Nie jest w nim wyeksponowana funkcjonalnos¢ poréwnania miedzy samorzg-
dami. Wydaje sie, ze portal jest przede wszystkim adresowany do mieszkan-
cow, a nie do pracownikdw samorzadéw. Na jego podstawie mozna uzyskad
wiele ciekawych informacji na temat Republiki Czeskiej, nie jest on jednak zbyt
przydatny dla profesjonalnych uzytkownikdw w zarzgdzaniu samorzgdowym.

Statistics Norway, Norwegia

Portal podzielono na 6 pordwnawczych obszaréw:

1. Rynek pracy zarobki i edukacja.

2. Ludno$¢ i mieszkalnictwo.

3. Zdrowie i spoteczenstwo.

4. Srodowisko i transport.

5. Biznes i technologia.

6. Gospodarka.

Kazdy z wyzej wymienionych podobszaréw posiada od 2 do 6 obszardw
szczegotowych. tacznie wystepujg tam 23 obszary szczegdtowe. Cechg szcze-
goélng portalu jest dawkowanie informacji to znaczy, ze uzytkownik moze
powoli zagtebiac sie w informacje statystyczne i nie jest nimi przyttoczony za
jednym razem.

Oproécz mozliwosci poréwnywania statystycznego, miedzy réznymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego, na portalu ukazujg sie réznego rodzaju dane
statystyczne i raporty na przyktad dotyczgce spadku ceny swiezego tososia,
wyjasnienie na temat stabosci korony norweskiej. Strona zawiera takze raporty
statystyczne branzowe m.in. dotyczace rynku pracy, eksportu fososia, norwe-
skiego barometru kulturalnego i inne.

Slovak Statistics, Stowacja

Portal stowackiego Urzedu Statystycznego pod katem dostepnosci infor-
macji, pod pewnymi wzgledami, przypomina portal polskiego gtéwnego urze-
du, chociaz polski odpowiednik wydaje sie bardziej przydatny dla uzytkow-
nika. Na portalu dostepne sg takze raporty statystyczne. Portal nie posiada
takiej funkcjonalnosci jak portale brytyjskie czy australijskie, ktére pozwalaja
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na poréwnywanie danych pomiedzy réznymi samorzagdami w prosty i przy-
stepny sposob.

OGD Cockpit Bonn, Bonn, Republika Federalna Niemiec

Portal zawiera dane statystyczne dotyczgce miasta Bonn. Zostat on podzie-
lony na 13 obszaréow:

Ludnosé.

Edukacja i nauka.

Geografia, geologia i dane geolokalizacyjne.
Prawo.

Zdrowie.

Infrastruktura, budownictwo i mieszkalnictwo.
Kultura, czas wolny, sport i turystyka.

Finanse publiczne i podatki.

. Polityka i wybory.

10.Sprawy spoteczne.

11.Transport i ruch.

12.Srodowisko i klimat.

13.Gospodarka i praca.

Kazdemu z powyzszych obszaréw przyporzagdkowano od 2 do 89 wskaz-
nikéw statystycznych. Najwiecej wskaznikéw statystycznych posiada obszar
finanse publiczne i podatki, a najmniej ,,Prawo” (2) oraz ,, Zdrowie” (7). Portal
umozliwia sortowanie danych w ramach obszaréw.

CRENOUAWNE

Podsumowanie

Poréwnanie analizowanych w niniejszym rozdziale portali statystycznych
sktania ku wnioskowi, ze wszystkie one posiadajg bardzo podobng konstruk-
cje logiczng. Gtédwne rdznice polegajg na sposobie prezentacji danych staty-
stycznych, oprawie graficznej, a takze obszarach porédwnawczych. Obszary
porownawcze odzwierciedlajg specyfike potrzeb i zainteresowan mieszkancow
samorzadu i sg niezwykle zréznicowane pomiedzy analizowanymi portalami.
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2.5. DOTYCHCZASOWE PROBY MONITOROWANIA
UStUG PUBLICZNYCH W POLSCE

Stawomir WysocKki

Dokument®* opisujgcy koncepcje wykonawczg Systemu Monitorowania
Ustug Publicznych (SMUP) w diagnozie sytuacji wyjsciowej wskazywat na to,
ze: Dotychczas® w Polsce nie wypracowano spéjnego systemu monitorowa-
nia ustug publicznych, ktory umozliwiatby kazdemu zainteresowanemu pod-
miotowi uzyskanie kompleksowej, szybko dostepnej informacji na temat ilo-
Sci, jakosci, dostepnosci i efektywnosci kosztowej ustug publicznych. Podmioty
odpowiedzialne za dostarczanie ustug publicznych nie majq dostepu do ogdl-
nopolskiego narzedzia, ktore udostepniatoby informacje wspierajgce podej-
mowanie decyzji, utatwiato pomiar ich efektow, a takze prowadzenie badan
porownawczych stuzgcych poprawie jakosci ustug na poziomie kazdej gminy
w kraju®®,

W cytowanym raporcie wskazano kilka kluczowych przedsiewzieé, ktore
w istocie stanowity podstawe — punkt odniesienia — budowy koncepcji SMUP.
Te przedsiewziecia to:

e ogolnokrajowe bazy danych opracowane i prowadzone przez Gtéwny
Urzad Statystyczny: Bank Danych Lokalnych, System monitorowania roz-
woju Strateg;

e System Analiz Samorzadowych (SAS), prowadzony przez Zwigzek Miast
Polskich przy wspoétpracy Zwigzku Powiatow Polskich oraz Zwigzku Gmin
Wiejskich RP;

e badania pordwnawcze prowadzone w formule benchmarkingu w woje-
wddztwie $laskim koordynowane przez Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw.

Cechg niektérych inicjatyw samorzgdowych, prowadzonych od lat jak np.
SAS od 1996, obok szeregu prekursorskich poczynan jest to, ze zawiera(j3)
ograniczony zestaw informacji oraz wskaznikdw monitorujgcych ustugi publicz-
ne. Podobnie jak inicjatywy podejmowane przez sektor pozarzadowy: portal
Moja Polis oraz serwis Nasza Kasa (stworzone i udostepniane przez Stowarzy-
szenie Klon/Jawor). Obie te inicjatywy w 2018 roku przestaty funkcjonowac?’.

8  System Monitorowania Ustug Publicznych. Koncepcja wykonawcza, KWRIST, Warszawa 2019.
Patrz tu: https://smup.gov.pl/files/about/RAPORT-SMUP_koncepcja_wykon_OST_.pdf. Na
posiedzeniu plenarnym w dniu 27 lutego 2019 r. Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego zaakceptowata tres¢ tego dokumentu.

8 Stan na koniec 2018 .

8 |bidem, s. 8-9

8 Dzi$ w sieci http://www.mojapolis.pl/index.html mozna znalezé taki komunikat: Infor-
mujemy, ze zgodnie z decyzjq zarzqdu Stowarzyszenia Klon/Jawor serwisy mojapolis.pl
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Przyjrzyjmy sie tym kilku przedsiewzieciom, podkreslajac te ich elemen-
ty, ktére stanowity inspiracje oraz zrédto sprawdzonych i przetestowanych
rozwigzan.

System Analiz Samorzadowych

W roku 1996 Zwigzek Miast Polskich zapoczatkowat prace nad budo-
wg Systemu Analiz Samorzagdowych®. Celem byto zbudowanie unikalnego
powszechnie dostepnego systemu, dzieki ktéremu miasta mogtyby zbierac
i w efekcie analizowad przez Internet dane niedostepne dotychczas w zad-
nych innych systemach oraz w statystyce publicznej. W wyniku prac ZMP,
jak i aktywnego uczestnictwa w badaniach miast cztonkowskich powsta-
to narzedzie, ktdre systematycznie do roku 1999 wspomaga jednostki samo-
rzadu terytorialnego w zarzgdzaniu ustugami publicznymi i ich rozwojem.
Opis zawartosci®, w tym procedur uczestnictwa znajdziemy pod adresem
https://www.systemanaliz.pl/.

Korzystanie z SAS moze miec¢ dwie formy: w zakresie standardowym, czyli
przegladanie wartos$ci wskaznikéw, dla ktdrych dane pochodzg z systemu sta-
tystyki publicznej. Nie wymaga to zadnego zgtaszania i jest otwarte dla wszyst-
kich jednostek samorzadu oraz oséb zainteresowanych danym zagadnieniem.
W SAS dostepne sg wskazniki obliczone na podstawie danych pozyskanych
z GUS; jest dostepne rowniez ich graficzne zobrazowanie.

Mozna tez mie¢ — jako jednostka samorzadu terytorialnego — mozliwos¢
poréwnania sie z innymi. To korzystanie z SAS w sposdb rozszerzony — czyli
umieszczanie w systemie informacji o kosztach i wynikach dostarczanych przez
siebie ustug w celu dokonywania owych poréwnan. Czyli mamy tu klasyczne
podejscie benchmarkingu ustug publicznych. Istotna funkcjonalnosé SAS, czyli
mozliwos$¢ zobaczenia swojej sytuacji na tle innych, wymagata po stronie danej
JST wysitku organizacyjnego. SMUP zmienia te sytuacje — nie jest konieczne
uprzednie wprowadzenie danych indywidualnie do systemu jako takiego. Moz-
liwy jest dostep do poréwnan na podstawie tego, co juz poptyneto od JST jako

inaszakasa.org.pl zostaty zamkniete w zwiqzku z brakiem funduszy na ich dalsze prowadzenie.
Zdajemy sobie sprawe, Ze stracili Paristwo uzyteczne narzedzie analiz i tatwe w obstudze zrdéd-
to danych. Chcemy jednak podkreslic, ze wszystkie dane, ktore udostepnialiSmy w mojapolis.
pl i naszakasa.org.pl, byty danymi publicznymi, a w przypadku wiekszosci dostep do nich jest
nadal mozliwy on-line (dane GUS, Bank Danych Lokalnych: https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start).

8 Monitoring ustug publicznych w miastach jest przedsiewzieciem ZMP realizowanym od roku
1999, poczgtkowo ze wsparciem ekspercko-finansowym USAID, nastepnie przez wiele lat
wiasnymi sitami i z wtasnych srodkéw, a od potowy roku 2007 do 2010 roku ze wsparciem
dotacji UKIE ze srodkéw Norweskiego Mechanizmu Finansowego.

8 Monitoringiem objetych jest 7 sektoréw ustug w ramach w nastepujgcym podziale: Ustugi spo-
teczne: kultura (od 1999), pomoc spoteczna (od 1999), oswiata (w latach 1999-2004 w formie
ankiet wypetnianych przez miasta, od 2005 w oparciu o dane Systemu Informacji Oswiatowe;j
MEN); Ustugi techniczne: efektywnosc energetyczna (dane od 2006), transport (drogowni-
ctwo, transport publiczny) (od 1999), gospodarka komunalna (sektor wod-kan, odpady state)
(dane od roku 2007), komunalna gospodarka mieszkaniowa (dane od roku 2007).
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zestaw danych w réznych procesach sprawozdawczych (do GUS, do gestorow
danych).

Podczas prac nad SMUP na etapie koncepcyjnym wykorzystano np. spraw-
dzong w SAS formute spotkan tzw. Grupy Wymiany Doswiadczen, potem na
etapie opracowania realnych rozwigzan prezentacyjnych m.in. formute przed-
stawiania ustug poprzez wskazniki czy stosowanie do poréwnan m.in. tzw.
grup poréwnawczych®® JST.

SAS stanowit tez jedng z podstaw koncepcyjnych i praktycznych dla udo-
stepnionego od 2021 r. przez Zwigzek Miast Polskich Monitora Rozwoju Lokal-
nego (MRL) https://monitorrozwoju.pl/index.html.

Genezg powstania MRL byta potrzeba zgromadzenia, analizy i udostepnie-
nia w jednym miejscu danych niezbednych dla zarzadzania rozwojem lokalnym
w Polsce. MRL to narzedzie pozwalajgce zaréwno na syntetyczng ocene poten-
cjatu spoteczno-ekonomicznego gminy w czasie i w relacji do innych gmin
o podobnej funkcji w strukturze osiedlerfczej kraju. Inng funkcjg MRL jest moz-
liwos¢ analizy pogtebionej w wybranej gminie w oparciu o szczegétowe dane
pozyskane ze zrddet statystyki publicznej i zrédet administracyjnych (m.in.
GUS, MF, MEN). Celem MRL jest udostepnienie informacji, ktére umozliwia
wtadzom i lokalnym partnerom debate publiczng i ocene sytuacji gminy, mia-
sta, obszaru oraz wypracowanie programu rozwoju w oparciu o rzeczywistg
wiedze o lokalnych potencjatach.

Benchmarking ustug publicznych — przedsiewziecie Slaskiego
Zwigzku Gmin i Powiatow

Slaski Zwigzek Gmin i Powiatow (SZGiP) istotnie wspart prace nad koncepcja
SMUP z uwagi na swoje doswiadczenie w budowie rozwigzan stuzgcych opiso-
wi i tworzeniu mozliwosci analizowania ustug publicznych. Wynikato to z rea-
lizacji przez Zwigzek dziatan benchmarkingowych, prowadzonych nieprzerwa-
nie od 2011 r. Najpierw w formie projektu wspoétfinansowanego ze srodkéw
unijnych ,Benchmarking — narzedzie efektywnej kontroli zarzqdczej w urze-
dach miast na prawach powiatu, urzedach gmin i starostwach powiatowych”,
a nastepnie jako przedsiewziecie wtasne ,Benchmarking-Kontynuacja”*!. Na
przestrzeni lat grupa benchmarkingowa ulegata zmianom — na obecnym etapie
(rok 2022) przedsiewziecie jest realizowane przy udziale 44 jednostek: 18 urze-
doéw miast na prawach powiatu, 20 urzedéw gmin i 6 starostw powiatowych.

Od stycznia 2011 r. do lipca 2015 r. Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw realizo-
wat projekt innowacyjny — testujacy ,Benchmarking — narzedzie efektywnej

% Koncepcja grup poréwnawczych zostata opracowana w Biurze Zwigzku Miast Polskich w 2008
roku i odtad jest stosowania w Systemie Analiz Samorzagdowych ZMP. Celem wprowadzenia
koncepcji Grup Porownawczych w SMUP jest utatwienie uzytkownikom systemu dokonywania
racjonalnych poréwnan i analiz danych, dotyczacych ustug publicznych, $wiadczonych przez
samorzady. Grupy Poréwnawcze, zostaty utworzone na podstawie trzech kryteridw: admini-
stracyjno-rodzajowego, dochodowego i ludnosciowego. Wiecej o grupach poréwnawczych tu:
https://smup.gov.pl/files/basic/GP_opis_20220608_bazawiedzy_.docx

%1 Wiecej o tych dziataniach tu: https://benchmarking.silesia.org.pl/index.php?s=389
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kontroli zarzadczej w urzedach miast na prawach powiatu, urzedach gmin
i starostwach powiatowych”. Przestankg do uruchomienia projektu byt ziden-
tyfikowany brak standardéw monitorowania kluczowych proceséw w zakresie
realizacji zadan publicznych oraz brak metodologii prowadzenia benchmarkin-
gu. Ustawowy obowigzek prowadzenia kontroli zarzadczej | stopnia podkreslit
znaczenie funkcjonujgcych w urzedach systemdéw monitorowania efektywno-
$ci i konieczno$¢ ich dalszego rozwoju. Wypracowanie narzedzi wspierajgcych
kontrole na poziomie indywidualne] jednostki, poprzez finansowanie ustug
eksperckich byto nieuzasadnione kosztowo. W zwigzku z tym czesé jedno-
stek z obszaru wojewddztwa $lgskiego, bedgcych cztonkami Slaskiego Zwigz-
ku Gmin i Powiatéw, postanowito wypracowac koncepcje prowadzenia bench-
markingu, ktéra nastepnie byta sukcesywnie wdrazana.

Produkt finalny ww. przedsiewziecia to narzedzie zarzgdzania pozwalajg-
ce na skuteczne wdrazanie i upowszechnianie w jednostkach systemowego
benchmarkingu wspierajgcego proces monitorowania i doskonalenia kluczo-
wych procesow®?,

,Benchmarking — Kontynuacja”, to przedsiewziecie, ktére realizowane jest
przez Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw, jako kontynuacja ww. projektu. Do
przedsiewziecia, w maju 2015 roku przystgpity 32 jednostki, z czego 30 jedno-
stek uczestniczyto w benchmarkingu w latach poprzednich, a 2 przystgpity po
raz pierwszy. W ramach tych dziatan gromadzone sg dane dotyczace 11 ustug
oraz informacje ogdlne o urzedzie i jednostce terytorialnej, prowadzona jest
réwniez pogtebiona analiza oraz identyfikacja dobrych praktyk w kilku z obsza-
réw. W 2021 roku, w cyklu dotyczgcym 2020 roku, byty to:

e Wydawanie decyzji pozwolenia na budowe.

Ewidencja dziatalnosci gospodarczej (realizacja zadan zleconych z zakre-
su administracji rzgdowej).

e Rejestracja spraw stanu cywilnego (realizacja zadan zleconych z zakresu

administracji rzadowej).

e Gospodarka odpadami komunalnymi.

e Monitorowanie zobowigzan wynikajgcych z tytutu podatku od

nieruchomosci.

e Rejestracja pojazdéw i wydawanie uprawnien do kierowania pojazdami

(realizacja zadan wtasnych okreslonych dla powiatu).

e Sprawy obywatelskie — ewidencja ludnosci i dowody osobiste (realizacja

zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej).

e Organizacja sieci szkét publicznych (ksztatcenie obowigzkowe) — w zakre-

sie wynikow nauczania oraz zasad i struktury finansowania.

e Realizacja ustug spotecznych w trybie ustawy o dziatalnosci pozytku

publicznego i o wolontariacie.

e Zarzadzanie zasobami ludzkimi w urzedzie gminy, w tym w miastach na

prawach powiatu oraz w starostwach powiatowych.

e Funkcjonowanie urzedu.

92 Wiecej o tym tu: https://benchmarking.silesia.org.pl/index.php?s=255
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Ponadto organizowane sg spotkania wymiany dobrych praktyk, podczas
ktorych eksperci prezentujg wyniki swoich analiz oraz zidentyfikowane dobre
praktyki. Na zakonczenie kazdego, rocznego cyklu organizowane sg spotkania
podsumowujgce wraz z rekomendacjg zmian na kolejny cykl benchmarkingo-
wy oraz modutem dotyczacym podnoszenia kompetencji.

Wraz z poczatkiem roku 2022 Zwigzek rozpoczat nowy 3-letni cykl przedsie-
wziecia. W opisach (https://benchmarking.silesia.org.pl/index.php?s=18&akt=477)
wskazano nastepujgce tematy do objecia benchmarkingiem w 2022 r.

1. zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej: gromadzenie i aktu-

alizacja Paristwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego (PZGiK);

2. zadania ustawowo zlecone JST — ze szczegdlnym uwzglednieniem pozio-

mu dofinansowania;

3. inwestycje: proces opiniowania dokumentacji projektowych, realizacja

inwestycji miejskich, realizacja remontdw i inwestycji;

4. funkcjonowanie urzedu: e-ustugi i cyfryzacja i/lub dostepnosc.

Cykl prac benchamarkingowych przedstawia sie tak:

Rysunek 2. Materiat z opisu Koncepcja realizacji przedsiewziecia pn. ,BENCHMAR-
KING UStUG PUBLICZNYCH” 2022-2024.

Roczny cykl benchmarkingu 2022-2024 dla kazdego z 4 proceséw
(zakreséw tematycznych)

Krok 6 Krok 1
Spotkania podsumowujace Wybdr tematdw dla badania
Wybor tematéw do badania regularnego i GIS
podstawowego i GIS Wybér ekspertéw (biuro)
na kolejny rok

Krok 2
Krok 5 Opracowanie zestawu
Spotkania podsumowujace miernikéw i wskaznikéw —
badania w 4 proceszach pilotazowe badanie/
konsultacje z grupa

Krok 4 Krok 3
weryfikacja danych, Prowadzenie badania
analiza wskaznikow

i przygotowanie raportu
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Doswiadczenia Zwigzku jako podmiotu koordynujgcego, a w szczegdlnosci
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego i zespotdw pracujacych
w opisanych przedsiewzieciach postuzg do wypracowania — wespoét z przedsta-
wicielami Zwigzku — metod analiz benchamarkingowych, ktére zostang udo-
stepnione na koniec 2023 r. do wykorzystania w SMUP.

Bazy Gtownego Urzedu Statystycznego — Bank Danych Lokalnych
(BDL) i system STRATEG

Wyzej wskazano inicjatywy samorzadowe, ktére byty testem dla wielu roz-
wigzan dot. monitorowania ustug publicznych, dawaty dobre praktyki oraz
inspiracje dla procesow koncepcyjnych i wdrozeniowych SMUP. Dla tych inicja-
tyw podstawa byty i sg dwie bazy, dwa systemy informacyjne Gtéwnego Urze-
du Statystycznego, ktore znaczgco wptynety na ksztatt SMUP.

Systemem bazowym dla wielu dzi$ istniejgcych rozwigzan jest Baza Danych
Lokalnych https://bdl.stat.gov.pl/bdl/start

To m.in. do niej odwotuje sie w czesci swoich zasobéw wspomniany Moni-
tor Rozwoju Lokalnego.

BDL to najwieksza w Polsce baza danych o gospodarce, spoteczenstwie
i Srodowisku. BDL oferuje ponad 40 tys. cech statystycznych pogrupowanych
tematycznie. Pierwsze dane pochodzg z 1995 roku. Dane i wskazniki opisu-
j3 miejscowosci statystyczne, gminy, powiaty, wojewddztwa i Polske, a takze
jednostki zgodne z nomenklaturg NUTS: makroregiony, regiony i podregiony.

Baza zawiera szereg przydatnych poszczegdlnym jst opcji jak np. ,por-
tret terytorium”. To zestaw danych dotyczacych danej jednostki samorza-
du. Znajdujg sie tam informacje z zakresu finanséw publicznych, rynku pracy,
pomocy spotecznej, infrastruktury, bezpieczeristwa publicznego i gospodarki
przestrzennej.

System STRATEG® nie jest sensu stricto systemem monitorowania ustug,
ale nalezy go tu wymieni¢ gdyz miat wptyw na ksztatt systemu SMUP. STRATEG
to publicznie dostepny, aktualizowany przynajmniej raz w kwartale, system
wspierajgcy proces monitorowania rozwoju oraz ewaluacje efektéw podej-
mowanych dziatan na rzecz wzmocnienia spdjnosci spotecznej. Baza zawiera
obszerny zestaw miernikéw kluczowych dla monitorowania rozwoju (gtéwnie
o rocznej czestotliwosci) na poziomie kraju, jak rowniez na nizszych szczeblach
podziatu terytorialnego. W celu zapewnienia mozliwosci poréwnan miedzyna-
rodowych baza gromadzi réwniez podstawowe wskazniki dla Unii Europejskiej,
krajow cztonkowskich i regiondw na poziomie NUTS 2.

System petni réwniez funkcje repozytorium wskaznikdw pochodzgcych
z réznych strategii — poczynajac od unijnej Strategii Europa 2020 oraz nadrzed-
nej krajowej Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, poprzez 9 zinte-
growanych strategii dotyczacych: innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki,
transportu, bezpieczenstwa energetycznego i Srodowiska, rozwoju regionalne-
go, kapitatu ludzkiego, kapitatu spotecznego, zréwnowazonego rozwoju wsi,

9 Opis bezposrednio ze strony https://strateg.stat.gov.pl

ROZDZIAt 2 | PO CO MONITOROWAC UStUGI PUBLICZNE

rolnictwa i rybactwa, sprawnego panstwa, bezpieczenstwa narodowego RP.
W systemie znajdujg sie ponadto wskazniki z ponadregionalnych i wojewdédz-
kich strategii, Umowy Partnerstwa, Krajowych i Regionalnych Programéw Ope-
racyjnych, a takze Strategii Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych.

System zawiera wskazniki ze statystyki publicznej oraz z kilkudziesieciu
innych zrédet, do ktdrych nalezg m.in. instytucje naukowe, centra, instytuty
i urzedy o zasiegu krajowym i regionalnym, bazy danych instytucji i organizacji
miedzynarodowych.

Analize i percepcje informacji utatwiajg narzedzia stuzgce do wizualizacji
danych w formie map i wykresdw, jak réwniez obszerny zbiér metadanych opi-
sujgcych wskazniki. Ponadto w zasobach systemu znalezé mozna zestaw dodat-
kowych informacji, m.in. linkdw do najwazniejszych dokumentéw o charakte-
rze strategicznym czy tez Niezbednika statystycznego.

Bezposrednio ze strony STRATEG mozna przejs¢ do strony Systemu Analiz
Samorzgdowych oraz innego portalu informacyjnego GUS, czyli Banku Danych
Lokalnych (BDL). https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start#

To najwieksza w Polsce baza danych o gospodarce, spoteczenstwie i Srodo-
wisku. BDL oferuje ponad 40 tys. cech statystycznych pogrupowanych tema-
tycznie. Pierwsze dane pochodzg z 1995 roku.

Dane i wskazniki opisujg miejscowosci statystyczne, gminy, powiaty, woje-
waédztwa i Polske, a takze jednostki zgodne z nomenklaturg NUTS: makroregio-
ny, regiony i podregiony.
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3.1. METODOLOGIA SMUP?**
Rafat Rudka

Zatozenia (idea)

Powszechny i rowny dostep do swiadczonych, na odpowiednim poziomie
jakosci, ustug publicznych jest jednym z podstawowych obowigzkéw panstwa
wobec obywateli. Sfera realizacji tych ustug jest od wielu lat w Polsce domeng
przypisang jednostkom samorzadu terytorialnego (JST), ktore sg najwiekszym
publicznym ustugodawcg i inwestorem w tym obszarze.

Swiadczenie ustug publicznych, cho¢ powszechnie uznawane za kluczowe,
byto do tej pory trudne do monitorowania. Powodem byt brak standardéw
odnoszacych sie do poszczegdlnych ustug, a takze brak dostepu do odpowied-
nich danych na ich temat. Dotychczas istniejgce systemy agregacji danych pub-
licznych nie zaspokajaty potrzeb w tym zakresie. Problemy z nieporéwnywal-
nymi ,,surowymi” danymi, ich rozproszeniem, brakiem mozliwosci wzajemnej
korelacji powodowaty niemoznos¢ ich profesjonalnego wykorzystywania.

Wydobycie wartosci z danych wymaga ich uprzedniej starannej obrdbki,
ktéra spowoduje, ze stang sie one czytelne zaréwno w formie, jak i przeka-
zywanej tresci. W konsekwencji stang sie czynnikiem rozwojowym wykorzy-
stanym przez wspodtczesne instytucje publiczne dziatajgce w interesie ogétu
spoteczenstwa.

Juz kilka lat temu dostrzezono celowos¢ budowy kompleksowego i powszech-
nego Systemu Monitorowania Ustug Publicznych (SMUP). Potrzeba ta zostata
potwierdzona w najwazniejszych krajowych dokumentach strategicznych i pro-
gramowych, w tym w przyjetej przez Rade Ministréw Strategii na rzecz Odpo-
wiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.).

Idea stworzenia Systemu Monitorowania Ustug Publicznych powstata
w zwigzku z potrzebg zapewnienia powszechnego dostepu do informacji w sfe-
rze ustug publicznych. Podjeto dziatania prowadzace do zbudowania systemu
funkcjonujacego zgodnie z najwyzszymi standardami i satysfakcjonujgcego
odbiorcéw, tj. efektywnego, opartego o wysokiej jakosci dane oraz niegene-
rujgcego nadmiernych kosztéw i dodatkowych obcigzen sprawozdawczych po
stronie respondentéw.

W warunkach polskiej administracji stworzenie systemu monitorowania
ustug byto takze przedsiewzieciem innowacyjnym. Poza potrzebg uzgodnienia

% Na podstawie dokumentu: System Monitorowania Ustug Publicznych. Koncepcja wykonaw-
cza, pr. zb. cztonkéw zespotu projektowego, Warszawa 2019
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jasnego systemu oceny kazdej z ustug, wymagato wspotudziatu szerokiego grona
interesariuszy, w tym przedstawicieli administracji rzgdowej i samorzgdowe].

Skala potencjalnych korzysci wynikajgcych z optymalizacji procesu realizacji
ustug dostarczanych przez samorzad terytorialny byta jednak na tyle istotna,
ze system ten powstat. Na etapie konceptualizacji przedstawiano, ze popra-
wa tylko na poziomie 1-2% ogétu rocznych wydatkéw JST przektada sie na ok.
2-4 mld zt korzysci na poziomie kraju. Oznacza to wyzszg jako$é, dostepnosé,
liczbe, czy tez efektywnos¢ realizowanych zadan publicznych, tj. wartosci istot-
nych dla odbiorcéw ustug, ktére zaréwno na poziomie lokalnym, jak i w ska-
li kraju, majg wptyw na ocene sprawnosci instytucji Pafistwa Polskiego jako
takiego. Zatem, chociazby z tego powodu, budowa obecnego systemu musiata
by¢ realizowana.

Kluczem do osiggniecia powyzszych korzysci byto zrealizowanie celu, jaki
wyznaczono dla budowanego systemu, tj. zapewnienie zintegrowanych,
wysokiej jakosci danych, ktére pozwalajg na optymalizacje Swiadczenia ustug
publicznych.

W systemie zgromadzono dane dla:

e wskaznikdw monitorujgcych ustugi — pozwalajgcych ocenié ustuge pod

wzgledem jej ilosci, jakosci, dostepnosci i efektywnosci kosztowej,

o wskaznikdw kontekstowych — tj. wielkosci, ktdre nie opisujg bezposred-

nio ustugi, ale pozwalaja na lepszg jej analize, informujac o kontekscie,
w jakim jest swiadczona,

e zmiennych —tj. wielkosci, z ktérych zbudowane sg wskazniki monito-

rujace.

Najnizszym poziomem prezentacji danych bedzie poziom $wiadczenia ustug
publicznych (np. gmina). Na potrzeby analityczne dane sg agregowane, tam
gdzie jest to mozliwe i celowe, do wyzszych poziomdw terytorialnych.

System zawiera materiaty opisowe charakteryzujgce ustugi publiczne oraz
mierniki statystyczne, wprowadzajace uzytkownikéw w zastosowane podej-
Scie metodologiczne oraz utatwiajgce analize ustug na postawie udostep-
nionych danych. W szczegdlnosci zamieszczone sg w nim opisy metodolo-
giczne: obszaréw ustug, ustug, wskaznikdw monitorujgcych oraz wskaznikéw
kontekstowych.

Strategicznym zatozeniem metodologicznym projektowanego systemu byto
dokonanie oceny kazdej z objetych nim ustug za pomocy czterech podstawo-
wych wymiarow opisu:

e jlosci,

e jakosci,

e dostepnosci,

o efektywnosci.

Przyjeto, ze tylko taki wielowymiarowy opis ustugi pozwoli na dokona-
nie rzetelnej oceny na poziomie kazdej jednostki samorzadu terytorialnego
wtasciwe] dla jej dostarczania. Ponadto zapewni on oczekiwang komplekso-
wosc, rownosé dostepu, ale takze kompletnosé zgromadzonych informacji dla
wszystkich JST w kraju.
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Zgodnie z przyjetymi zatozeniami stworzony system monitorowania pozwa-
la na trwate monitorowanie i ocene swiadczenia ustugi przez JST w samorzg-
dzie terytorialnym. W konsekwencji wspiera proces wdrozenia dziatan napraw-
czych. SMUP zawiera zestaw wystandaryzowanych wskaznikdw ilosciowych
pozwalajgcych na poréwnywanie gtéwnych parametréw dostarczanej ustugi
w réznych JST o zblizonej charakterystyce (benchmarking).

Informacja o faktach zawarta w systemie monitorowania pozwala na podej-
mowanie decyzji kluczowych dla zapewnienia coraz wyzszej jakosci i efek-
tywnosci swiadczonych ustug publicznych. Analiza wynikdéw generowanych
z systemu umozliwia podejmowanie decyzji zgodnie z podejsciem opartym na
faktach — to wszystko dzieki monitoringowi realizacji zadann w zakresie organi-
zacji i Swiadczenia ustug publicznych. Posrednio system utatwia wspétudziat
spoteczny w procesie planowania i gospodarowania srodkami publicznymi —
poprzez udostepnienie informacji o efektach swiadczenia ustug i naktadach na
ten cel. W ten sposdb przyczynia sie do rozwoju spoteczeristwa obywatelskiego.

Przeprowadzenie, przy wykorzystaniu systemu, diagnozy sytuacji wyjscio-
wej w JST dostarcza wiedzy na temat Swiadczenia ustug. To wtasnie ta informa-
cja, o silnych i stabych stronach mechanizmu $wiadczenia ustug, jest punktem
wyjscia do wskazania obszaréw problemowych. Ich analiza prowadzi do wybo-
ru priorytetow, ktére beda przedmiotem dziatan naprawczych w danej JST. Po
wdrozeniu tych dziatan mozna dokonaé oceny zmian, jakie nastgpity w syste-
mie Swiadczenia ustug publicznych. Wszystko to nastepuje w oparciu o fakty
zawarte w SMUP, a prowadzi do identyfikacji kolejnych obszaréw problemo-
wych i zainicjowania dalszych usprawnien.

Zatem celem SMUP jest dostarczenie jednostkom samorzadu terytorialne-
go, przedsiebiorcom oraz spoteczenstwu informacji niezbednych do komplek-
sowej oceny ustug Swiadczonych na poziomie lokalnym.

Podstawe tych informacji stanowig nie tylko zasoby statystyki publicznej,
ale réwniez m.in. dane gromadzone obecnie w wielu rozproszonych zrédtach.
System SMUP je porzadkuje i umozliwia przeptyw danych na temat ustug pub-
licznych pomiedzy najnizszym poziomem ich gromadzenia, a konicowym uzyt-
kownikiem zebranych tgcznie informacji.

Aby zrealizowad te zatozenia, SMUP oparty jest o kryteria o charakterze
zasadniczym, stanowigce podstawe do okreslenia jego zasobdéw informacyj-
nych oraz funkcjonalnosci.

WSsréd nich uwzgledniono:

e Powszechnos¢ i dostepnosc

System gwarantuje wszystkim potencjalnym uzytkownikom réwny dostep
do swoich zasobéw informacyjnych. Dane sg udostepniane w formatach
otwartych, bez ograniczen licencyjnych, z uwzglednieniem potrzeb oséb
z niepetnosprawnosciami, w sposdb zapewniajgcy ich dalsze przetwa-
rzanie. Rdwnocze$nie SMUP spetnia wymogi konieczne do pozyskiwa-
nia danych przez systemy uzytkownikdw w zautomatyzowany sposéb,
tj. poprzez aplikacje. System jest dostosowany do urzgdzer mobilnych.
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Kompletnos¢

System obejmuje wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego.

Kompleksowos¢

System pozwala na catosciowe gromadzenie i udostepnianie wiedzy

na potrzeby analizy ustug publicznych — nalezy to rozumiec¢ zaréwno

w kategoriach jego zasobow informacyjnych, jak i proceséw, ktére sg

powigzane z tymi zasobami:

* Pod wzgledem informacyjnym system zapewnia:

e dobre obrazowanie danych statystycznych,

e wyczerpujgcy zasob opisdw dotyczacych zarédwno stosowanych
miernikow statystycznych, jak i odpowiednie scharakteryzowanie
kazdej z prezentowanych ustug,

e wszechstronng analize problemowag danej ustugi,

— to wszystko ma na celu wsparcie uzytkownikéw o réznym stop-
niu zaawansowania wiedzy statystycznej i znajomosci zagadnienia
ustug publicznych.

Jako system wspomagajacy decyzje, SMUP gromadzi rowniez wiedze

na temat dobrych praktyk stosowanych przez samorzady w zakresie

zarzadzania ustugami publicznymi.

*= Pod wzgledem procesowym, SMUP umozliwia: optymalizacje opra-
cowania danych wynikowych m.in. poprzez automatyzacje procesu —
zwtaszcza na etapie pozyskiwania danych z rozproszonych zrddet.

Efektywno$¢
System zapewnia maksymalne wykorzystanie juz zebranych informacji.
Jego zasoby tworzone sg w oparciu o dane pochodzace z systemu sta-
tystyki publicznej, uzupetnione o dane gromadzone w zrédtach admi-
nistracyjnych i zasobach informacyjnych szczebla rzagdowego i samo-
rzgdowego oraz informacje znajdujgce sie w dyspozycji dostawcow
ustug. Zasada funkcjonowania SMUP jest optymalizacja obowigzkdéw
sprawozdawczych, a w szczegdlnosci unikanie dodatkowych obcigzen
respondentow.
Oficjalny charakter udostepnianych danych statystycznych
SMUP, jako system utrzymywany przez Gtéwny Urzad Statystyczny, gwa-
rantuje rzetelnos¢ i wysoka jakos¢ prezentowanych danych. Dane sg
udostepniane z uwzglednieniem wymogdéw zachowania tajemnicy sta-
tystycznej. Zrédta danych (administracyjne i statystyczne) przekazuja-
ce niezbedne informacje do systemu podlegajg takim samym kryteriom
jakosciowym.

Wspétodpowiedzialnos¢

Koncepcja SMUP powstata w wyniku partnerskiej wspotpracy pomiedzy

Ministerstwem Spraw Wewnetrznych i Administracji, Gtéwnym Urzedem

Statystycznym, Zwigzkiem Powiatdw Polskich, Zwigzkiem Miast Polskich,

Slgskim Zwigzkiem Gmin i Powiatéw oraz Narodowym Instytutem Samo-

rzadu Terytorialnego. Spetnienie celéw wyznaczonych SMUP wymaga

dalszej kontynuacji wspétodpowiedzialnosci jednostek administracji rza-
dowej i samorzagdowej za system, na etapach jego utrzymania i rozwoju.
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Dla sprawnego funkcjonowania systemu monitorowania ustug publicznych
niezbedne jest zapewnienie ciggtego i nieprzerwalnego doptywu informacji
dotyczacych swiadczonych ustug publicznych. W tym celu podejmowane sg
odpowiednie dziatania organizacyjne zwigzane z zarzgdzaniem jego zasoba-
mi, utrzymaniem i rozwojem systemu, przeprowadzane sg analizy obowigzu-
jacych regulacji prawnych w zakresie jego funkcjonowania (w tym zasilania)
i przyjmowane stosowne rozwigzania. Dodatkowo istotnym jest state zapew-
nienie dobrego zaplecza informatycznego w celu jego utrzymania. Konieczne
jest rowniez zapewnienie odpowiednich srodkéw finansowych niezbednych
do obstugi i rozwoju systemu.

Zakres danych pozyskiwanych, opracowanych i upowszechnianych przez
statystyke publiczng ustalany jest corocznie w ramach Programu Badan Sta-
tystycznych Statystyki Publicznej (PBSSP) przyjmowanego rozporzadzeniem
Rady Ministréw. Wyniki badan majg charakter oficjalnych danych statystycz-
nych. Zrédtami danych do badan mogg by¢:
dane zbierane w formie sprawozdan,

e dane pochodzace z badan ankietowych,
e dane z systemdw informacyjnych administracji publicznej,
dane z poza administracyjnych systemdéw informacyjnych.

Organy administracji rzagdowej i jednostek samorzadu terytorialnego, inne
instytucje rzgdowe, organy prowadzgce urzedowe rejestry, nieodptatnie prze-
kazujg stuzbom statystyki publicznej zgromadzone dane administracyjne
w zakresie, formie i terminach okreslanych kazdorazowo w PBSSP. Zgodnie
z przyjetymi zatozeniami funkcjonalnymi Systemu, dane na potrzeby jego zasi-
lenia pochodzg réwniez z rejestréw administracyjnych.

Na etapie tworzenia koncepcji ogdlnej SMUP, zidentyfikowano dostep-
ne rejestry, z ktédrych mozna pozyska¢ informacje dla wskaznikéw monitoru-
jacych ustugi publiczne. W przypadku luk informacyjnych, ktére wskazujg na
brak dostepu, lub brak mozliwosci wykorzystania danych, okreslono dziatania,
ktére nalezy podjac, aby niezbedne informacje pozyskacé.

W ramach utrzymania SMUP prowadzone s3 biezgce rozpoznania, anali-
zy istniejgcych i tworzonych administracyjnych systemoéw informacyjnych, oraz
mozliwosci ich wykorzystania przez statystyke publiczng na potrzeby monito-
rowania ustug publicznych.

Jednostki samorzadu terytorialnego, podobnie jak inne osoby prawne,
majg szereg obowigzkow sprawozdawczych wynikajacych z réznych regula-
cji prawnych, m.in. odnoszgcych sie do zadan Zaktadu Ubezpieczen Spotecz-
nych, Urzedu Skarbowego czy Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Przekazywa-
nie raportéw i sprawozdan finansowych, czy informacji statystycznych do tych
instytucji powoduje obcigzenia administracyjne. Rézna czestotliwos¢ zbiera-
nia tych informacji oraz ich nieefektywne wykorzystanie moze by¢ spowodo-
wane brakiem przeptywu informacji pomiedzy instytucjami. Mnogos¢ dyspo-
nentéw danych, formatow, systemow sprawozdawczych aktualnie istniejgcych
w polskiej administracji istotnie utrudnia ponowne wykorzystanie danych pub-
licznych. W tym kontekscie, dziatania integrujgce dane, standaryzujace i uta-
twiajace do nich ponowny dostep sg szczegdlnie pozgdane. Powyzsze bariery
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powodujg, ze dane sprawozdawane przez jednostki samorzadu terytorialnego
w bardzo ograniczonym zakresie ,,wracajg do samorzadu” w postaci informacji
uzytecznej do podejmowania codziennych decyzji zarzgdczych.

Sukcesem wypracowanego Systemu Monitorowania Ustug Publicznych,
jest nie tylko monitorowanie swiadczenia ustug publicznych, ale réwniez zinte-
growanie systemu obowigzkéw sprawozdawczych natozonych na JST oraz pod-
mioty im podlegte.

Kierujgc sie potrzebg dostarczenia podstaw do podejmowania decyzji,
w SMUP zapewniony zostat mozliwie najbardziej adekwatny poziom szczegé-
towosci prezentowanych danych oraz dostep do informacji opisujgcych te dane,
pozwalajgcych uzytkownikom na wtasciwe ich wykorzystanie i interpretacje.
To podejscie jest spdjne z przyjetym w Programie Otwierania Danych Publicz-
nych, gdzie dane publiczne okreslono jako liczby i pojedyncze wydarzenia lub
obiekty na mozliwie najnizszym poziomie agregacji, ktére nie zostaty poddane
przez administracje publiczng przetworzeniu do postaci raportéw, wykresow,
itp. oraz nie zostat im nadany odpowiedni kontekst lub interpretacja. Zgodnie
z zasadami wskazanymi w ww. programie, dane w SMUP publikowane s3 zgod-
nie z zasadami otwartosci, ktére méwia o koniecznosci zapewnienia:

e dostepnosci — mozliwo$¢ pobrania przez kazdego bez zadnych ograni-

czen i do dowolnych celdw,

e upublicznienia w wersji Zrédtowej — tj. w maksymalnej szczegétowosci,
w oryginalnej i niezmienionej postaci,

e kompletnosci — udostepnienie w catosci,

e aktualno$ci — w mozliwie najnowszej wersji i najkrétszym terminie po
ich wytworzeniu,

e przetwarzania maszynowego —w formatach i postaci mozliwej do odczy-
tu komputerowego,

e upublicznienia w sposdb niedyskryminujgcy — dostepnosé bez potrzeby
rejestracji, weryfikacji tozsamosci lub podpisywania uméw,

e braku ograniczen prawnych — mozliwe do wykorzystywania do dowol-
nych celéw, bez koniecznosci ubiegania sie o jakgkolwiek zgode (nie ma
tu danych objetych prawami autorskimi, patentami, znakami towarowy-
mi, tajemnicami),

e niezastrzegalnosci — w formacie mozliwym do powszechnego stosowa-
nia, bez kontroli i ograniczen (licencyjnych) kreowanych przez okreslone
podmioty.

Informacje zawarte w SMUP m.in. majg za zadanie wspieranie prowadzenia
obecnych i przysztych strategii oraz polityk, w tym m.in. Strategii na rzecz Odpo-
wiedzialnego Rozwoju, czy Krajowej Polityki Miejskiej. System jest dostepny
dla kazdego i uwzglednia nie tylko potrzeby odbiorcéw, ale réwniez ich moz-
liwosci odczytu tresci zamieszczanych w portalu (m.in. zgodnie z zatozeniem
Programu Dostepnosc+). Przy opracowywaniu zatozen dla prezentacji infor-
macji w SMUP zostaty uwzgledniane m.in. rekomendacje wspierajgce dostep
i korzystanie z systemu przez szerokie grono uzytkownikéw, w tym m.in. osoby
z niepetnosprawnosciami (np. w zakresie dysfunkcji wzroku i stuchu) wynikaja-
ce z systemu wymagan Web Content Accessibility Guidelines (WCAG).
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Konkluzja

Reasumujac, jednym z podstawowych obowigzkéow administracji publicz-
nej jest zapewnianie wiasciwego swiadczenia ustug publicznych. Realizacja
tego obowigzku wymaga m.in. dostepu do informacji uzytecznych w procesie
zarzadzania.

Zapewnienie zintegrowanych, wysokiej jakosci danych, ktére pozwolg na
optymalizacje procesu $wiadczenia ustug publicznych, byto gtéwnym celem
budowy Systemu Monitorowania Ustug Publicznych. Jego osiggniecie byto
mozliwe dzieki utworzeniu kompleksowego, publicznie dostepnego systemu,
ktory staje sie narzedziem dla JST w zakresie zarzadzania ustugami w oparciu
o mechanizmy benchmarkingu, w tym twdrcze adaptowanie najlepszych prak-
tyk. Dla obywateli i przedsiebiorcéw staje sie zrodtem tatwo dostepnych infor-
macji o ustugach publicznych dostarczanych na terenie danej JST.

Grupe docelowg (o czym szerzej bedzie mowa w dalszej czesci publikacji)
oparto na dwdch podstawowych filarach, z jednej strony sg to dostawcy ustug
publicznych, z drugiej ich odbiorcy oraz osoby i instytucje, ktérym rzetelna wie-
dza o $wiadczonych ustugach i ich poziomie potrzebna jest do realizacji celow
gospodarczych badz osobistych. Przy takim zatozeniu system SMUP stanowi
baze wiedzy dla réznorodnych podmiotdow.

Wspominane juz cele SMUP determinujg potrzeby grup docelowych, do
ktorych naleza: przedsiebiorcy, administracja publiczna, spoteczeristwo oraz
organizacje obywatelskie, srodowiska naukowe i eksperckie.

Przewidywany wptyw SMUP na odbiorcow, uzytkownikow tego systemu to:

e Przedsiebiorcy

Otrzymuja dostep do danych waznych z punktu widzenia podejmowa-
nia decyzji zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Uta-
twia to podejmowanie decyzji lokalizacyjnych i okreslanie kosztéw pro-
wadzenia dziatalnosci.

e Instytucje administracji rzadowej i samorzadowej odpowiedzialne za

dostarczanie ustug publicznych lub nadzér nad tymi ustugami

Uzywajg oni tego systemu do: monitorowania ustug publicznych, prowa-
dzenia analiz poréwnawczych (benchmarkingu), identyfikacji dobrych
praktyk i podejmowania dziatan usprawniajgcych, m.in. poprzez kiero-
wanie pomocy publicznej.

e Srodowisko naukowe

SMUP utatwia prowadzenie prac badawczych na temat ustug publicz-
nych, co zaowocuje opracowaniem nowych rozwigzan i ich wdraza-
niem m.in. w praktyce dziatalnosci samorzadu terytorialnego i sektora
przedsiebiorstw.

e Instytucje zarzadzajgce programami operacyjnymi i jednostki oceny

interwencji publicznej

Podobnie jak instytucje administracji mogg uzywac system do monitoro-
wania wprowadzanych zmian ze szczegdlnym uwzglednieniem efektyw-
nosci interwencji publicznej.
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¢ Spofeczenstwo

Uzyska dostep do informacji statystycznych opisujacych parametry
ustug publicznych $wiadczonych przez administracje samorzagdowg na
poziomie lokalnym i regionalnym, przez co moze swiadomie uczestni-
czy¢ w planowaniu gospodarczym poprzez kontrole zamierzen i rezulta-
téw. Jednoczesnie uzyska mozliwo$é Swiadomego i petniejszego uczest-
nictwa w debacie publicznej na temat kierunkéw rozwoju i poprawy
jakosci ustug publicznych.

Docelowo SMUP stanowi¢ moze o$ organizujgcg przebieg cyklu doskonale-
nia jako$ci ustug w poszczegdlnych JST, wspierajac uczestnikéw procesu obiek-
tywnymi informacjami, wyjasniajgc potencjalne przyczyny obserwowanych
probleméw i weryfikujgc skuteczno$é zastosowanych rozwigzan.

Dodatkowo, SMUP moze petni¢ wazng role jako czynnik stymulujacy decy-
dentéw do podejmowania dziatarh doskonalgcych mechanizmy swiadczenia
ustug. Efekt ten wigzad sie bedzie z publicznym dostepem do danych nt. sku-
tecznosci i efektywnosci dziatan realizowanych w réznych jednostkach.
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3.2. METADANE SMUP?*

Ewelina Kocemba
Rafat Rudka

Zatozeniem projektu SMUP byto zbudowanie systemu, zapewniajgcego zin-
tegrowane, wysokiej jakosci dane, ktdre pozwolg na optymalizacje Swiadcze-
nia ustug publicznych.

Stworzony system zawiera materiaty opisowe charakteryzujgce ustugi pub-
liczne oraz mierniki statystyczne, ktére wprowadzajg uzytkownikéw w zasto-
sowane podejscie metodologiczne oraz utatwiajg analize ustug na postawie
udostepnionych danych. Oparto to na opisach metodologicznych: obsza-
réow ustug; ustug publicznych; wskaznikdw monitorujgcych oraz wskaznikéw
kontekstowych.

Pierwszy etap budowy systemu obejmowat zdefiniowanie grupy ustug pub-
licznych wzajemnie powigzanych przedmiotowo, czyli obszaru ustug w oparciu
o akty prawne okreslajgce zadania jednostek samorzadu terytorialnego i orga-
now administracji rzgdowej w zakresie $wiadczenia ustug publicznych oraz
okreslenie zasad i kryteriow wyodrebniania ustug publicznych w danym obsza-
rze tematycznym.

W konsekwencji, w caty proces monitorowania, wtgczono dziewieé obsza-
réw ustug, tj.:
ochrone srodowiska,
gospodarowanie nieruchomosciami,
drogownictwo i transport,
inwestycje i budownictwo,
geodezje i kartografie,
podatki i optaty lokalne,
edukacje,
lokalng polityke spoteczng,

e kulture i rekreacje.

Uznano, ze znaczenie ww. obszaréw ustug dla funkcjonowania jedno-
stek samorzadu terytorialnego mozna, co do zasady, oceni¢ przez ich udziat
w strukturze wydatkow.

Do kazdego obszaru ustug opracowano opis metodologiczny, ktéry w pre-
cyzyjny sposob okreslat dany obszar, czyli definiowat pojecia oraz okreslat ustu-
gi publiczne wyodrebnione w ramach danego obszaru. Ponadto okreslat cha-
rakterystyke i kontekst funkcjonowania obszaru ustug. Kazdy opis zawierat
informacje wytgcznie dla jednego obszaru ustug i byt punktem wyjsciowym do
wyodrebnienia konkretnych ustug publicznych.

% Na podstawie dokumentu: System Monitorowania Ustug Publicznych. Koncepcja wykonaw-
cza, pr. zb. cztonkéw zespotu projektowego, Warszawa 2019
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W nastepnym etapie dokonano wyboru ustug publicznych wchodzgcych
w sktad obszaru ustug, a takze zdefiniowano je w czterech przyjetych wymia-
rach opisu (ilosci, jakosci, dostepnosci i efektywnosci).

Ustuga publiczna to dziatalnos$¢ obejmujaca dostarczanie débr materialnych i niema-
terialnych, za ktére odpowiedzialna jest wtadza publiczna.

Nazwa ustugi publicznej, ktdra jednoznacznie identyfikuje ustuge zostata sformutowa-
na w odniesieniu do zespotu zasadniczych czynnosci sktadajgcych sie na dang ustuge
publiczng, np. odprowadzanie i oczyszczane $ciekdw, gospodarowanie nieruchomos-
ciami JST, udostepnianie infrastruktury transportu drogowego zmotoryzowanego itp.
Przyjete cztery podstawowe wymiary oparte o: ilos¢, jakosé, dostepnosc i efektyw-
nos¢ — pozwolity na catosciowe scharakteryzowanie swiadczonej ustugi.

Wymiarom opisu ustug publicznych przyporzadkowano wskazniki moni-
torujace, ktére umozliwiajg pomiar, analize i interpretacje poszczegdlnych
wielkosci.

Kazdy opis ustug publicznych zawiera informacje wytgcznie dla jednej ustugi.

Kazdy ze wskaznikéw monitorujgcych, wraz ze zmiennymi stanowigcy-
mi sktadowe do jego wyliczenia, zostat scharakteryzowany w informacji
o wskazniku.

Wskaznik to miara ilosciowa pochodzaca z serii obserwacji, ktéra ukazuje pozycje
W czasie i przestrzeni oraz mierzona jest w ustalonych odstepach czasu. W kontek-
$cie analiz dotyczacych polityk, wskazniki stuzg do identyfikowania trendéw i zwra-
cania uwagi na poszczegdlne zagadnienia. Mogg by¢ takze pomocne w wyznaczaniu
priorytetéw polityk, monitorowaniu dziatan i dla dokonywania poréwnan. Wskaznik
moze stanowic¢ stosunek dwdch lub wiecej zmiennych pozostajgcych ze sobg w lo-
gicznym zwigzku.

W zbudowanym systemie zostaty zgromadzone dane dla:

e wskaznikbw monitorujgcych ustugi — pozwalajgce oceni¢ ustuge pod
wzgledem jej ilosci, jakosci, dostepnosci i efektywnosci finansowej,

e wskaznikéw kontekstowych — tj. wielkosci, ktdre nie opisujg bezposred-
nio ustugi, ale pozwalaja na lepszg jej analize, informujac o kontekscie,
w jakim jest swiadczona,

e zmiennych — tj. wielkosci, z ktérych zbudowane sg wskazniki monitoru-
jace.

Dobrane wskazniki i zmienne cechuje zréznicowana dostepnos¢ pod

wzgledem:

e przekrojow (zarowno przedmiotowych, terytorialnych, jak i czasowych),

e roznych zrodet (wyniki badan statystyki publicznej, informacje od gesto-
row zewnetrznych zlokalizowane w centralnych zrédtach administracyj-
nych, informacje znajdujgce sie w Zzrédtach rozproszonych),

e odmiennych uwarunkowan zwigzanych z obligatoryjnoscig gromadzenia
danych przez poszczegdlne grupy jednostek/podmiotéw sprawozdaw-
czych (w tym prawne, organizacyjne, zwigzane ze standardem zbierania
i przetwarzania danych).
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W celu zapewnienia wtasciwego doboru wskaznikéw kierowano sie kryte-
riami jakosci ujetymi w Europejskim Kodeksie Praktyk Statystycznych, tj.: przy-
datnosci, doktadnosci i rzetelnosci, dostepnosci i przejrzystosci, terminowo-
$ci i punktualnosci, poréwnywalnosci, spéjnosci oraz minimalizacji kosztéw
i obcigzenia respondentéw.

Dzieki tym dziataniom doprowadzono do sytuacji, w ktérej wskazniki dostar-
czaja niezbednych informacji do kompleksowej oceny ustug swiadczonych na
poziomie lokalnym. Podstawe tych informacji stanowig zasoby statystyki pub-
licznej, uzupetnione o dane gromadzone w zrédtach administracyjnych i zaso-
bach informacyjnych szczebla rzagdowego i samorzagdowego oraz informacje
znajdujgce sie w dyspozycji dostawcow ustug.

Petna informacja na temat konstrukcji wskaznikéw, w tym wykorzystanych
do ich budowy zmiennych, wraz z objasnieniami metodologicznymi oraz wska-
zéwkami interpretacyjnymi zostata zawarta w poszczegdlnych opisach wskaz-
nikéw oraz przeniesiona do utworzonego systemu informatycznego. Warto
dodac, ze kazdy opis zawiera informacje wytacznie dla jednego wskaznika.

Kluczowe elementy budowy opisu

Ponizej przedstawiono konstrukcje opisu obszaru ustug, ustugi publicznej
oraz wskaznika i po krétce opisano, jakie informacje zawiera dany element
opisu.

Opis obszaru ustug

Jak juz wspomniano punktem wyjsciowym do budowy systemu byty opisy
obszaru ustug. Zatem konstrukcja budowy opisu obszaru ustug przedstawia sie
nastepujaco:

Tabela 6. Opis obszaru ustug (OU).

Obszar ustug

Cel swiadczenia
ustug w obszarze

Charakterystyka
i kontekst funkcjono-
wania obszaru

Monitorowane
ustugi

Poszczegblne elementy powyzej przedstawionego opisu obszaru ustug
zostaty uzupetnione okreslong wartoscig merytoryczna. | tak:
e Obszar ustug — zawiera krotkg informacje o tym, jaki obszar jest
opisywany.
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o Cel Swiadczenia ustug w obszarze — w tym miejscu opisano podstawo-
wy cel realizacji ustugi. Chodzito o wskazanie celu w zakresie swiadcze-
nia ustug publicznych zaliczonych do danego obszaru ustug, a nie np.
generalny cel funkcjonowania podmiotu tego rodzaju (np. gminy).
Przyktadowo celem podmiotu odpowiedzialnego za zapewnienie ustug
w obszarze ustug podatki i optaty lokalne jest: uzyskanie przez gminy
dochoddw niezbednych do realizacji zadan dotyczgcych zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspdlnoty (w tym m.in. przedsiebiorcow), poprzez
prowadzenie aktywnej polityki podatkowej.

e Charakterystyka i kontekst funkcjonowania obszaru — w tym miejscu
zwrécono uwage na zakres charakteryzowanego obszaru ustug oraz
czynniki warunkujgce kontekst funkcjonowania ustug zaliczonych do
opisywanego obszaru ustug.

¢ Monitorowane ustugi—wymienionotu wszystkie monitorowane w SMUP
ustugi publiczne z danego obszaru ustug, kolejno ponumerowane.

Opis ustugi publicznej

Nastepnym krokiem byto sporzadzenie opisu ustug publicznych wyod-
rebnionych w opisie obszaru ustug. Konstrukcja opisu ustugi przedstawia sie
nastepujgco:

Tabela 7. Opis ustugi publicznej (UP).

Ustuga publiczna

Obszar ustug

Cel swiadczenia
ustugi

Definicja ustugi

Akty prawne

Produkt UP:
Produkt i rezultat
swiadczenia ustugi | Rezultat UP:

Formy organizacyjno-prawne $wiadczenia UP:

Charakterystyka | Szczegétowa charakterystyka UP:
ustugi
Uwagi i komentarze:
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Podmiot odpowiedzialny za zapewnienie UP:

Gtowni | Ustugodawcy:
interesariusze
Odbiorcy UP:

llos¢:
Jakosé:
Wskazniki

monitorujgce | Dostepnos¢:

Efektywnos¢:

Poszczegdlne elementy powyzej przedstawionego opisu ustugi publicznej
zostaty uzupetnione okreslong wartoscig merytoryczna. | tak:

Ustuga publiczna — zawiera krétka informacje o tym jaka ustuga bedzie

opisywana — nazwa ustugi publicznej.

Obszar ustug — zawiera krétkg informacje o tym, w jakim obszarze znaj-

duje sie opisywana ustuga publiczna.

Cel swiadczenia ustugi — w tym miejscu stownie opisano cel gtow-

ny swiadczenia ustugi lub zhierarchizowane cele — z krétkim rozwinie-

ciem wyjasniajgcym i wskazujgcym powigzania z innymi/szczegétowymi

celami.

Definicja ustugi — zawarto definicje, ktéra zostata oparta o akty prawne

regulujace ustuge.

Akty prawne — ujeto najwazniejsze akty prawne regulujgce $wiadcze-

nie ustugi rozpoczynajac od aktu, ktéry naktada obowigzek zapewnienia

danej ustugi publicznej (ustawa, akty wykonawcze).

Produkt i rezultat swiadczenia ustugi — okreslono co ma by¢ produk-

tem, a co rezultatem $wiadczenia danej ustugi publicznej, w tym:

= Produkt UP — zawarto informacje o policzalnych dobrach (,,jednostka
ustugi”), ktére powstajg w wyniku swiadczenia ustugi (np.: uchwaty
rady gminy w sprawie okreslenia wysokosci stawek podatku, wyna-
jete lokale mieszkalne, wyksztatcenie ucznia na poziomie podstawo-
wym, przyznane Swiadczenia);

= Rezultat UP — opisano bezposrednig jednostkowa korzys¢, jaka ustu-
gobiorca odnosi w wyniku $wiadczenia ustugi (np.: nowo powstate
podmioty gospodarcze, rozwdj uczestnictwa w wydarzeniach kultu-
ralnych i imprezach artystyczno-rozrywkowych, zapewnienie dowozu
do szkoty dzieci, udzielenie rodzinom z dzie¢mi wsparcia o charakte-
rze socjalnym).
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Charakterystyka ustugi — w tej cze$ci scharakteryzowano ustuge publicz-

ng w nastepujacych podkategoriach:

= Formy organizacyjno-prawne swiadczenia UP — okreslono, czy ustu-
ga moze by¢ swiadczona w kilku wariantach organizacyjno-prawnych;

= Szczegétowa charakterystyka UP — w tej czesci zawarto bardziej
szczegétowy, petniejsza niz w definicji charakterystyke ustugi —
z uwzglednieniem etapdéw jej Swiadczenia, elementéw sktadowych,
wariantow itd.;

= Uwagi i komentarze — dodano wszelkie uwagi i komentarze doty-
czace opisywanej ustugi, ktdre byty istotne dla interesariuszy SMUP,
odnoszace sie do kontekstu swiadczenia ustugi publicznej, otoczenia
prawno-organizacyjnego, interpretacji danych itd.

Gtowni interesariusze — w tej czesci okreslono gtéwnych odbiorcéw

ustug charakteryzujac ich w ramach nastepujgcych podkategorii:

= Podmiot odpowiedzialny za zapewnienie UP — opisano podmiot
odpowiedzialny za zapewnienie ustugi — z uszczegétowieniem, jesli
dla réznych form/wariantéw ustugi publicznej sg to rézne podmio-
ty. W miare mozliwosci zastosowano pojecia (nazwy podmiotéw)
okreslone w ustawach o samorzadzie gminnym, powiatowym i woje-
waédzkim oraz o finansach publicznych, tj. gmina, powiat (art. 1 ust. 2
uosg i art. 1 ust. 2 uosp), jednostka organizacyjna gminy (art. 9 ust.1
uosg), jednostka organizacyjna powiatu (art. 6 ust. 1 uosp), samorza-
dowy zaktad budzetowy (art. 9 ustawy o finansach publicznych), itp.;

= Ustugodawcy — scharakteryzowano podmioty, ktére bezposrednio
Swiadczg ustuge dla odbiorcow, np. przedsiebiorstwa komunikacyjne,
okreslone komaorki organizacyjne odpowiednich urzedéw itd. Jedno-
cze$nie uszczegodtawiajac, ze dla réznych form/wariantéw ustug pub-
licznych s3 to rézne podmioty;

= Odbiorcy UP — w tym miejscu wskazano, kto jest korncowym odbior-
cg ustugi (np. przedsiebiorcy — planujacy rozpoczecie dziatalnosci
gospodarczej, inwestorzy — planujacy rozpoczecie budowy, spotecz-
nos$¢ lokalna itp.). Mozliwe byto wskazanie odbiorcéw ustug publicz-
nych w podziale na dwie grupy odbiorcéw (bezposredni i posredni).

Wskazniki monitorujace — w tej pozycji wymieniono wszystkie wskazni-

ki monitorujace, przyporzagdkowane do danej ustugi, w podziale na czte-

ry podstawowe wymiary opisu: ilosci, jakosci, dostepnosci i efektywno-

Sci. Przyjeto bowiem, ze tylko wielowymiarowy opis ustugi pozwala na

dokonanie kompleksowej oceny na poziomie kazdej jednostki samorza-

du terytorialnego wtasciwej dla jej dostarczania. Jednoczes$nie zapew-

nia to oczekiwang kompleksowos¢, rownosé dostepu, ale takze komplet-

no$¢ zgromadzonych informacji dla wszystkich jednostek samorzadu

terytorialnego w kraju. W odniesieniu do wyzej przytoczonego podziatu

w poszczegoélnych podkategoriach ujeto:

= llo§¢ — w tym fragmencie wymieniono, w formie listy numerowa-
nej, najwazniejsze wskazniki pomiaru ilosci dla opisywanej ustugi
publicznej;
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= Jako$¢ — tutaj wymienione zostaty, w formie listy numerowanej,
najwazniejsze wskazniki pomiaru jakosci dla opisywanej ustugi
publicznej;

= Dostepnos$¢ — opisano, w formie listy numerowanej, najwazniejsze
wskazniki pomiaru dostepnosci dla opisywanej ustugi publicznej;

= Efektywnosc — w tej cze$ci wymienione zostaty, w formie listy nume-
rowanej, najwazniejsze wskazniki pomiaru efektywnosci finansowej
(tj. uwzgledniajgce naktady ponoszone na swiadczenie ustugi pub-
licznej w relacji do wynikéw).

Opis wskaznika

Nastepnym krokiem byto sporzadzenie opisu wskaznikdw. Konstrukcja opi-
su wskaznika monitorujgcego przedstawia sie nastepujgco:

Tabela 8. Opis wskaznika monitorujgcego.

Nazwa wskaznika

Jednostka prezentacji

Obszar ustug

Ustuga publiczna

Wymiar opisu ustugi

Opis wskaznika

Wyjasnienia metodologiczne

Wskazéwki interpretacyjne

Zrédta danych

Poziomy dostepnosci terytorialnej

Czestotliwosc

Dostepnos¢ szeregu czasowego
w systemie

Termin aktualizacji

Poszczegdlne elementy powyzej przedstawionego opisu wskaznika monito-
rujgcego zostaty uzupetniane okreslong wartoscig merytoryczna. | tak:

Nazwa wskaznika — zawierata krotkg informacje o tym jaki wskaznik
bedzie opisywany.

Jednostka prezentacji — w tym miejscu wpisano oznaczenie jednostki
(w jezyku polskim).

Obszar ustug — zawiera krétkg informacje o tym, w jakim obszarze znaj-
duje sie opisywana ustuga publiczna.

Ustuga publiczna — zawiera krétka informacje o tym, do jakiej ustugi
przyporzadkowany jest opisywany wskaznik — nazwa ustugi publiczne;j.
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Wymiar opisu ustugi — opisano kategorie cech, ktére pozwalajg na
pomiar $swiadczenia ustug publicznych pod katem ich ilosci, jakosci,
dostepnosci i efektywnosci finansowej. Wskaznik mégt zosta¢ przypisa-
ny do wiecej niz jednego wymiaru (maksymalnie do 4), tj.: ilos¢, jakosé,
dostepnosc, efektywnosé:
=  Wskaznik ilosci — odnosi sie do informacji o iloSci/liczbie $wiadczo-
nych ustug/dostarczonych produktéw przypadajgcych na jedne-
go mieszkanca JST wykonanych w ramach realizacji ustug lub urzg-
dzen/obiektow niezbednych do ich dostarczenia przypadajacych na
jednego mieszkanica JST lub uzytkownika danej ustugi. Informacja ta
moze by¢ rowniez traktowana jako wskaznik osiggalnosci danej ustu-
gi/dobra i urzadzen do ich dostarczenia dla przecietnego mieszkan-
ca gminy. Innym sposobem oceny ilosci jest analiza udziatu ustugi/
produktu lub infrastruktury dostarczanej przez samorzad w catosci
analogicznych ustug/produktéw/infrastruktury dostepnej w gminie;
= Wskazniki jakosci — jakos¢ to kryterium opisujgce parametry dostar-
czanej ustugi (tzw. jako$¢ techniczna). Kryterium jakos$ci powinno
odnosi¢ sie do celu ustugi i dopetnia¢ miary ilosciowe informacja
o standardzie dostarczanych produktéw ustugi. Wskazniki jakoscio-
we mogg sie rowniez odnosi¢ do samego sposobu Swiadczenia ustugi
(jesli kwestie te nie zostaty ujete bezposrednio w technicznych para-
metrach ustugi) i opisywac relacje miedzy dostawcg a odbiorcg ustug;
= Wskaznik dostepnosci — obrazuje jaka jest relacja podazy do popy-
tu lub potrzeb albo jaki jest koszt ustugi dla odbiorcy. Dostepnosé
odnosi sie réwniez do problemu obcigzenia kosztem analizowanej
ustugi mieszkanca o najnizszym lub przecietnym dochodzie. Ponad-
to obrazuje jak daleko jest do miejsca $wiadczenia ustugi lub jaki jest
czas oczekiwania na realizacje ustugi. Stwierdza rowniez czy obiekt,
w ktérym realizowana jest ustuga, pozwala na dostep dla wszystkich
uprawnionych. Dodatkowo obrazuje w jaki sposdb jest zapewniana
informacja o ustudze.
=  Wskaznik efektywnosci:
= Kosztowej — relacja naktaddéw biezgcych poniesionych na swiad-
czenie ustugi (w tym naktadéw na wynagrodzenia i innych kosz-
tow osobowych) poniesionych przez samorzad i/lub inny podmiot
realizujacy ustuge do liczby dostarczonych produktéw — jednost-
kowy koszt realizacji ustugi. Kluczem do wyliczenia wskaznika
jest prawidtowe zdefiniowanie produktu (wymierny, jednorod-
ny, reprezentatywny dla danej ustugi) oraz dostep do informacji
o kosztach w podziale na ustugi.
= Dochodowej — relacja dochoddéw osiggnietych w zwigzku ze
Swiadczeniem ustugi przez samorzad i/lub inny podmiot realizu-
jacy ustugi (np. dochody ze sprzedazy biletéow, odbidr Sciekow,
dostarczong wode) do liczby dostarczonych produktéw — jednost-
kowy dochdd z realizacji ustugi. Kluczem do wyliczenia wskaznika
jest prawidtowe zdefiniowanie produktu (wymierny, jednorodny,

ROZDZIAt 3 | ZALOZENIA SYSTEMU MONITOROWANIA UStUG PUBLICZNYCH

reprezentatywny dla danej ustugi) oraz dostep do informacji
o kosztach w podziale na ustugi.

W przypadku braku odpowiednio precyzyjnej informacji o naktadach,
mozliwa jest analiza facznych kosztéw operacyjnych catej wigzki ustug
w zestawieniu z tgczng liczbg produktéw (jesli majg zblizong charakte-
rystyke) lub w przeliczeniu na wybrany, najbardziej reprezentatywny
dla niej produkt.

Opis wskaznika — stanowi rozwiniecie nazwy wskaznika oraz okreslenie,

czego dotyczy i co pokazuje wskaznik.

Wyjasnienia metodologiczne — ujeto tutaj bardziej szczegétowy opis

oparty o nastepujgce podkategorie:

=  Wzdr matematyczny — pozwalajgcy na obliczenia wskaznika (zapis
symbolami oraz legenda objasniajgca znaczenie uzytych symboli).
Symbole oznaczajg poszczegdlne zmienne, ktérych kombinacje sta-
nowi wskaznik. Wzoru nie podano jedynie w przypadku, gdy wskaz-
nik miat charakter prostej miary bezwzglednej i jest tozsamy ze
zmienngy, tj. np. ,liczba”, ,dtugos¢”, ,powierzchnia”) albo gdy wskaz-
nik zostat okreslony wedtug metody zero-jedynkowej: tak(1)/nie(0).

= Definicje zmiennych, ktérych kombinacje stanowi wskaznik (lub — gdy
wskaznik ma charakter prostej miary bezwzglednej —zmiennej, z kto-
rg jest on tozsamy). Przy czym przyjeto, ze zmienna to cecha staty-
styczna uwzgledniajgca rézne przekroje, typologie, okresy, itp.

= Definicje pojec uzytych w definicjach zmiennych (zmiennej). Uwzgled-
niono fakt, ze definicje te muszg by¢ zgodne z definicjami juz funk-
cjonujgcymi w statystyce publicznej lub w innych systemach infor-
macyjnych, z ktérych pochodzg dane bedace podstawg wyliczania
wskaznika (z podaniem Zrddta). Ponadto — jezeli byto to istotne dla
wyjasnienia pojeé¢ lub interpretacji wskaznika — przywotano odpo-
wiednie przepisy prawne definiujgce dane pojecie.

= Uwagi metodologiczne — ujeto wéwczas, jezeli istniata istotna potrze-
ba dla zrozumienia przez uzytkownika, czego dotyczy i co pokazu-
je wskaznik. Zawarto tutaj réwniez informacje o istotnych zmianach
metodologicznych (np. ,dane za 2010-2018 r. dotyczg wytacznie
podmiotéw leczniczych prowadzonych w formie samodzielnych pub-
licznych zaktaddéw opieki zdrowotnej”, ,do 2014 r. — pozwolenia na
budowe; od 2015 r. — pozwolenia na budowe i zgtoszenia budowy
z projektem budowlanym” itp.).

Jezeli byto to uzasadnione specyfikg wskaznika — stosowano inng kolej-

nos¢ prezentacji wymienionych wyzej elementdéw (np. najpierw podano

definicje pojec i najistotniejsze uwagi metodologiczne, a dopiero potem

wzor matematyczny i definicje zmiennych).

Wskazowki interpretacyjne — w tym polu w szczegdlnosci podano:

= zakres mozliwych wartosci wskaznika — o ile byt okreslony (np.
»Wskaznik moze przyjmowac wartosci od... do...”, ,\Wskaznik przyj-
muje wartosci z zakresu...” itp.),
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= interpretacje wartosci i zmiennosci wskaznika w kontekscie wymia-
ru/wymiarow opisu ustugi z pola , Wymiar/wymiary opisu ustugi pub-
licznej” (np. ,im wyzsza warto$¢ wskaznika tym...”, ,wzrost wartosci
wskaznika oznacza...” itp.),

»= podano przedziaty wartosci wskaznika wazne dla jego interpretacji —
o ile takie istniaty (np. ,typowy zakres wartosci wskaznika to...”, ,za
niskie uznaje sie wartosci wskaznika...”, ,jezeli wartos¢ wskaznika
przekracza... to...” itp.),

= w niektérych przypadkach wskazano co moze istotnie wptywaé
na poziom/zmiany wskaznika, z czym (z jakimi czynnikami) przede
wszystkim skorelowane sg wartosci wskaznika (np. ,wysokie wartosci
wskaznika sg typowe dla obszaréw miejskich / wiejskich / turystycz-
nych, a niskie...” itp.).

Zrédta danych — ujeto rejestry urzedowe i systemy informacyjne admini-

stracji publicznej oraz pozaadministracyjne systemy informacyjne, a tak-

ze inne dostepne zbiory danych. Zaznaczono z jakiego zrédta/jakich zré-
det pochodzi wskaznik (lub jego sktadowe).

Poziomy dostepnosci terytorialnej — w tej pozycji wybrano jeden

z ponizszych zestawodw:

= Polska; Makroregion; Region; Podregion; Wojewddztwo; Powiat;
Gmina.

= Polska; Wojewddztwo; Powiat; Gmina.

= Polska; Wojewédztwo; Powiat.

= Polska; Wojewddztwo.

= Polska; Powiat.

= Polska; Gmina.

= Polska.

= Wojewddztwo; Powiat; Gmina.

= Wojewddztwo; Powiat.

= Wojewddztwo; Gmina.

= Wojewddztwo.

= Powiat; Gmina.

= Powiat.

= Gmina.

Czestotliwos$¢ — opisano jak czesto bedzie publikowany wskaznik, np.:

wskaznik publikowany co 1 rok, co 2 lata, co 3 lata, co 4 lata, co 5 lat,

wskaznik publikowany nieregularnie.

Dostepnosc szeregu czasowego w systemie — wskazano, od ktérego

roku dane sg dostepne w SMUP. W przypadku braku danych dla jakichs$

lat — podano, dla ktérych lat wystepuje brak danych.

Termin aktualizacji — opisano jak czesto sg publikowane dane (np. dane

za rok t publikowane do konca | kwartatu roku t+1, dane za rok t publi-

kowane do korica roku t+1, dane za rok t publikowane do korica Il kwar-
tatu roku t+2, itp.).
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3.3. CHARAKTERYSTYKA OBSZAROW
UStUG Z PRZYKLADAMI®®

Ewelina Kocemba
Rafat Rudka

Okresleniem ,obszar ustug” opisuje sie grupe ustug publicznych wzajemnie
powigzanych przedmiotowo, zdefiniowang w oparciu o akty prawne okreslajg-
ce zadania jednostek samorzadu terytorialnego i organéw administracji rzgdo-
wej w zakresie $wiadczenia ustug publicznych.

W system monitorowania ustug publicznych wtgczono dziewieé nastepuja-
cych obszaréow ustug:

Edukacja.

Lokalna polityka spoteczna.

Kultura i rekreacja.

Drogownictwo i transport.

Ochrona $rodowiska.
Gospodarowanie nieruchomosciami.
Inwestycje i budownictwo.

Geodezja i kartografia.

Podatki i optaty lokalne.

W ramach kazdego obszaru dokonano analizy przedmiotowej wspartej
przede wszystkim kryteriami prawnymi, organizacyjnymi, finansowymi oraz
wytoniono dla kazdego z nich zestaw ustug publicznych, ktére beda podlegaty
monitorowaniu w ramach SMUP.

tacznie w dziewieciu inicjalnych obszarach ustug zdefiniowano 74 ustugi.

LN EWNE

% Na podstawie dokumentu: System Monitorowania Ustug Publicznych. Koncepcja wykonaw-
cza, pr. zb. cztonkéw zespotu projektowego, Warszawa 2019 oraz na podstawie raportow kon-
cowych poszczegdlnych TGR.
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Wykres 1. Liczba inicjalnych ustug publicznych wedtug obszaréw.

Edukacja 8
Lokalna polityka spoteczna 27
Kultura i rekreacja 8
Drogownictwo i transport 6
Ochrona Srodowiska 5
Gospodarowanie nieruchomosciami 2
Inwestycje i budownictwo 4
Geodezja i kartografia 5

Podatki i optaty lokalne 9

Do kazdego obszaru ustug opracowano opis metodologiczny, ktory w precy-
zyjny sposdb okresla dany obszar, definiuje pojecia oraz okresla ustugi publiczne
wyodrebnione w ramach danego obszaru. Okresla réwniez odpowiedzialnos¢
za Swiadczenie ustug w obszarze oraz potrzeby informacyjne interesariuszy
dotyczgce obszaru ustug. Konstrukcja opisu zostata oméwiona w odrebnym
rozdziale, natomiast tutaj zostata przedstawiona szczegétowa charakterystyka
poszczegdlnych obszaréw ustug, ktére obejmuje System Monitorowania Ustug
Publicznych oraz w ramach kazdego z nich zostaty wskazane ustugi wchodzace
w jego skfad.

Edukacja®

Gtéwnym celem ustug z obszaru edukacji jest zapewnienie odpowiedniej
jakosci ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym ksztatcenia specjalnego i profi-
laktyki spotecznej ludnosci (dzieciom, mtodziezy, dorostym) w grupach wtasci-
wych dla typu jednostek samorzadu terytorialnego.

Edukacja jest powszechng ustugg swiadczong przez wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego. Samorzady swiadczg jg prowadzac szkoty i placéw-
ki oSwiatowe lub dotujgc jednostki oswiatowe prowadzone przez inne pomio-
ty. Obszar ustug jest niezwykle drobiazgowo uregulowany prawnie, a wtadz-
two JST ogranicza sie do organizacji ich Swiadczenia (sie¢ szkot, przedszkoli
i innych publicznych placéwek) oraz zapewnienia standardu ich $wiadczenia,
zaspokajajacego lub przekraczajgcego ustawowe minimum.

9 Na podstawie: Raportu koricowego z realizacji prac Tematycznej Grupy Roboczej ,,Edukacja”,
Sz. Wiestaw, M. Wiktor, Warszawa 2021.
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Podziat zadan miedzy rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego jest opi-
sany w ustawie Prawo oSwiatowe, ktdéra definiuje typy szkét i placowek prowa-
dzonych przez gminy, powiaty i samorzgdy wojewddzkie.

Edukacja jest obszarem niezwykle wrazliwym spotecznie. Dziatania w tym
zakresie wigzg sie z duzym zainteresowaniem szerokich grup spotecznych. Fakt
ten dostrzegt ustawodawca, ktéry zadecydowat o publicznym charakterze klu-
czowych decyzji w zakresie funkcjonowania oswiaty. | tak, organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego corocznie sktada organowi stanowigce-
mu informacje o stanie realizacji zadan oswiatowych. Réwniez kluczowa decy-
zje, jaka jest sie¢ szkét, pozostawiono w decyzji organu stanowigcego. W przy-
padku checi likwidacji szkoty niezbedne jest podjecie szerokich dziatan, w tym
informacyjnych.

Edukacja jest zadaniem kosztownym. Wydatki z tego tytutu niejednokrot-
nie przekraczajg potowe budzetéw samorzagddéw. Cho¢ edukacja jest zadaniem
wtasnym samorzadu, otrzymuje on zasilenie z budzetu centralnego w zwigz-
ku z realizacjg tego zadania. Zasilenie to ma ztozony charakter. Sktadajg sie
na nie: cze$¢ oswiatowa subwencji ogdélnej oraz otrzymywane dotacje (np. na
dzieci w wieku do 6 lat objete edukacjg przedszkolng). W przypadku niewy-
starczajgcej wysokosci zasilenia samorzad zobowigzany jest wygospodarowac
ww. kwote z dochoddéw wtasnych. Wybrane sktadniki ustugi edukacyjnej (np.
dowozenie uczniéw, budowa i remont obiektéw oswiatowych) nie sg objete
zadng systemowg forma wsparcia z budzetu panstwa.

Podstawowsg i najpowszechniejszg forma ustugi publicznej w obszarze edu-
kacji jest samodzielne prowadzenie szkét i placéwek przez samorzady. Jednost-
ka samorzadu terytorialnego dotuje publiczne szkoty i placéwki oswiatowe
prowadzone przez osoby prawne niebedace jednostkami samorzadu teryto-
rialnego oraz osoby fizyczne, a takze szkoty i placéwki oswiatowe niepublicz-
ne. Minimalna wysokos¢ dotacji wyliczana jest w sposéb okreslony w ustawie
o finansowaniu zadan os$wiatowych. Dotacja co do zasady naliczana jest na
kazde dziecko i kazdego ucznia/stuchacza objetego edukacjg. Jednostka samo-
rzadu terytorialnego wydaje zezwolenie na zatozenie szkoty lub palcéwki pub-
licznej prowadzonej przez inny podmiot, a takze prowadzi ewidencje szkoét
i placdwek niepublicznych.

Pomimo jednoznacznego wskazania, ze zapewnienie ksztatcenia, wycho-
wania i opieki jest zadaniem wtasnym JST, samorzad nie odpowiada za efek-
ty ksztatcenia, nie sprawuje nadzoru pedagogicznego, nie ma wptywu na tre-
Sci ksztatcenia, zatrudnianie nauczycieli, minimalng liczbe godzin zajec¢ i wiele
innych koszto- i efektotwdrczych aspektdw edukacji. Elementy te zostaty albo
jednolicie okreslone przepisami prawa albo podlegajg nadzorowi dyrektora
lub wtasciwego terytorialnie kuratora oswiaty.

W Polsce istnieje wiarygodne i w znacznym stopniu kompletne administra-
cyjne zrédto danych o oswiacie, tj. System Informacji Oswiatowe], prowadzo-
ny przez Ministerstwo Edukacji i Nauki. Baza ta ma charakter administracyj-
ny, a wiekszos¢ znajdujacych sie w niej informacji jest weryfikowana. Zawarte
w niej dane od roku 2004 sg podstawg naliczania czesci oswiatowej subwencji
ogdlnej. Tym samym kontrola tych danych ma charakter kontroli finansowej.
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System gromadzi szczegdétowe dane o pojedynczych szkotach, oddziatach,
nauczycielach i uczniach. Dzieki temu mozliwe sg zréznicowane formy agrego-
wania danych jednostkowych do poziomu informacji statystycznych.

Ze wzgledu na przestrzenny (macierzowy/tensorowy) uktad danych niezbed-
ne byto przyjecie spéjnego metodologicznie sposobu wydzielenia ustug. Uzna-
no, ze podstawowym kryterium bedzie ich bezposredni odbiorca (beneficjent).

Swiadomie ograniczono rozumienie edukacji do edukacji formalnej — pomi-
nieto edukacje nieformalng i pozaformalng, a takze ustugi, ktére: nie majg cha-
rakteru powszechnego (np. prowadzenie domoéw wczaséw dzieciecych, szkot
przyszpitalnych, itd.); majg charakter nieregularnych wydatkéw (remonty
i inwestycje); nie majg fundamentalnego znaczenia dla systemu i jednoczes-
nie nie sg obudowane wiarygodnymi danymi (np. wybrane grupy zaje¢ poza-
lekcyjnych, wypoczynek dzieci); majg dla systemu oswiaty charakter ustugi
wewnetrznej (np. obstuga finansowo-ksiegowa szkot).

Podmiotami odpowiedzialnymi za realizacje ustug publicznych w obszarze
Edukacja s3: jednostki samorzadu terytorialnego, jednostki administracji rza-
dowej, organy nadzoru pedagogicznego (kuratorzy oswiaty) oraz inne podmio-
ty prowadzgce szkoty i placéwki oswiatowe.

Odbiorcami ustug publicznych s3: dzieci i mtodziez, rodzice, przedsiebiorcy
i pracodawcy, uczelnie oraz instytucje naukowe i badawcze.

Natomiast gestorami danych w tym obszarze jest Ministerstwo Edukacji
i Nauki i Gtéwny Urzad Statystyczny.

Okreslenie ram obszaru Edukacja pozwolito wytonié nastepujgce ustugi do
monitorowania:

Edukacja przedszkolna.

Edukacja dzieci i mtodziezy w szkotach podstawowych.
Edukacja mtodziezy w liceach ogdlnoksztatcacych.
Edukacja mtodziezy w technikach.

Edukacja mtodziezy w branzowych szkotach | stopnia.
Edukacja w szkotfach dla dorostych.

Edukacja specjalna.

Wsparcie przez poradnie psychologiczno-pedagogiczne.

PN REWN R

Lokalna polityka spoteczna®®

Celem jednostek samorzadu terytorialnego w obszarze polityki spotecznej,
W hajszerszym rozumieniu, jest poprawa jakosci zycia spotecznego i socjalne-
go mieszkancéw, w tym mieszkancéw zagrozonych wykluczeniem spotecznym,
poprzez dziatania ukierunkowane na:

e wsparcie rodziny, dzieci pozbawionych opieki rodzicielskiej poprzez
zapewnienie im pieczy zastepczej rodzinnej lub instytucjonalnej, ze szcze-
gblnym uwzglednieniem procesu usamodzielniania, a takze poprzez przy-
gotowanie i kwalifikacje tych dzieci i rodzin do adopcji;

% Na podstawie: Raportu koricowego z realizacji prac Tematycznej Grupy Roboczej ,,Lokalna Po-
lityka Spoteczna”, pr. zb. cztonkéw zespotu projektowego TGRS, Warszawa 2021.
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polityke senioralng;
ochrone rodzicielstwa;
aktywizacje zawodowg i rozwdj zasobdw ludzkich;
wsparcie tworzenia miejsc pracy i przedsiebiorczosci;
zapewnienie lokalnej opieki zdrowotnej adekwatnej do potrzeb
mieszkancow;
wsparcie osob z niepetnosprawnosciami;
e wsparcie integracji cudzoziemcéw;
e zapobieganie wykluczeniu spotecznemu i rozwdj dziatalnosci spotecz-
nej ukierunkowanej na wsparcie oséb i rodzin dotknietych problema-
mi spotecznymi, takimi jak ubdstwo, sieroctwo i pétsieroctwo, bezdom-
nosé, bezrobocie, niepetnosprawnosé, dtugotrwata lub ciezka choroba,
przemoc domowa, uzaleznienia (w tym alkoholizm i narkomania, a tak-
ze uzaleznienia od hazardu, narzedzi elektronicznych, Internetu — sto-
sunkowo nowe i wymagajgce nowoczesnych form pracy), bezradnosci
w sprawach opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa
domowego, zwtaszcza w rodzinach niepetnych lub wielodzietnych, trud-
nosci w adaptacji spotecznej po opuszczeniu zaktadu karnego czy pla-
cowki opiekunczej oraz w sytuacjach nadzwyczajnych;

e budowanie wspdlnot lokalnych w celu integracji spotecznej mieszkan-

cow i umozliwienie rozwigzywania probleméw na poziomie lokalnym;

e rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego poprzez zlecanie ustug z zakresu

polityki spotecznej organizacjom pozarzagdowym.

Polityka spoteczna to szeroko rozumiana dziatalnos¢ panstwa i innych orga-
nizacji w dziedzinie ksztattowania warunkow zycia i pracy ludzi oraz stosunkéw
spotecznych, ktéra ma na celu m.in. zapewnienie bezpieczeristwa socjalne-
go, zapewnienie tadu spotecznego oraz zaspokajanie potrzeb wyzszego rzedu.
Polityka spoteczna to dziedzina dziatalnosci panstwa, ktéra moze by¢ realizo-
wana przez rézne polityki szczegétowe, tj. polityke zabezpieczenia spotecznego
i ochrony zdrowia, oswiatowg, ochrony pracy, zatrudnienia, rodzinng, kultural-
ng, mieszkaniowg oraz walki z patologiami spotecznymi.

System Monitorowania Ustug Publicznych obejmuje swym zakresem w sze-
rokim rozumieniu: pomoc spoteczng, rynek pracy i ekonomie spoteczng,
wsparcie rodziny sensu largo i system pieczy zastepczej, a takze lokalng opieke
zdrowotng. W obszarze zainteresowania pozostaty rdwniez ustugi publiczne na
rzecz oséb z niepetnosprawnosciami.

W zwigzku z tak szeroko rozumiang definicjg — na potrzeby realizacji projek-
tu System Monitorowania Ustug Publicznych — obszar ustug , Lokalna polityka
spoteczna” zostat podzielony na cztery podobszary:

1. Wsparcie rodziny i system pieczy zastepczej.

2. Pomoc spoteczna.

3. Lokalna polityka zdrowotna.

4. Rynek pracy i ekonomia spoteczna.

Lokalna polityka spoteczna nie moze by¢ realizowana bez uwzglednienia
kontekstu, w ktédrym funkcjonuje, a na ktéry wptyw ma: struktura demogra-
ficzna; gestosé zaludnienia; wiek mieszkancow; lokalna sytuacja gospodarcza,
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w tym funkcjonujgce w lokalnej spotecznosci zaktady pracy; poziom bezrobo-
ciaijego struktura, a takze ustugi oferowane przez obszar rynku pracy; poziom
wyksztatcenia obywateli; ale takze struktura ich wyksztatcenia w stosunku do
potrzeb rynku pracy; dostepnos¢ podmiotéw oferujgcych rézne formy i pozio-
my wyksztatcenia; mobilnos¢ terytorialna; dostepno$é¢ do wysokiej jakosci
kadr.

Inny wazny kontekst to dostepnosé transportu publicznego, poziom opieki
zdrowotnej i dostep do niej, a takze poziom wsparcia rodziny, zaréwno w for-
mie Swiadczen rodzinnych i innych oferowanych przez panstwo, ale tez w for-
mie pracy socjalnej, czy poziomu wsparcia rodziny dysfunkcjonalnej lub dzieci
W pieczy zastepczej.

Przyktadowo w podobszarze pomocy spotecznej czy systemu pieczy zastep-
czej, szerszy kontekst jest brany pod uwage w przypadku ustugi zapewnienia
miejsca w domu pomocy spotecznej, placdwkach opiekurczo-wychowaw-
czych, regionalnych placéwkach opiekuniczo- wychowawczych, a nawet osrod-
kach dla oséb bezdomnych.

System wsparcia rodziny i pieczy zastepczej nie bedzie funkcjonowat w pet-
ni prawidtowo bez kompatybilnej wspdtpracy réznych podmiotéw/osrodkdw,
na rzecz wzmachniania pozytywnych przejawéw dziatan rodziny oraz wczesne-
go wykrywania i usuwania nieprawidtowosci w réznych obszarach funkcjono-
wania rodziny.

W odniesieniu do lokalnej polityki zdrowotnej dominujacym zagadnie-
niem jest funkcjonowanie podmiotéw leczniczych, dla ktérych podmiotem
tworzgcym/udziatowcem/akcjonariuszem jest jednostka samorzadu teryto-
rialnego. Nie mozna jednak traci¢ z oczu innych ustug publicznych w obsza-
rze zdrowia, jakie powinny by¢ kierowane do mieszkaricéw oraz ich powigza-
nia z innymi podobszarami (np. pomocg spoteczng czy wsparciem rodziny).
Przyktadem jest problem uzaleznien, gdzie z duzg dozg prawdopodobieristwa
mozna zatozy¢, ze zjawisko to bedzie sie zardwno pogtebiato jak i ewoluowato,
czyli przejdzie w nowe formy uzaleznient. Na wystgpienie negatywnych zjawisk
w obszarze zdrowia majg wptyw m.in. takie czynniki jak: dostepnos¢ do alko-
holu/narkotykéw/uzywek, Internetu lub miejsc mogacych wptyngé na powsta-
nie uzaleznienia od hazardu, postepujgca zachorowalnos¢ na pewne choroby
lub grupy choréb, zmiany w otaczajgcym srodowisku, rozwéj danego obszaru
w wymiarze ekonomicznym i spotecznym. Na poziom oraz jakos¢ swiadczo-
nych ustug wptywac¢ bedzie dostep samorzadéw do Srodkéw finansowych —
wtasnych i zewnetrznych, stopien wykwalifikowania oséb swiadczacych ustugi
oraz warunki ich realizacji.

W odniesieniu do rynku pracy uwzgledniono role instytucji rynku pracy oraz
ich zdolnosci do reagowania na zmiany. Nalezy zauwazyg¢, ze skala, zakres i charak-
ter zadan urzeddéw pracy w duzej mierze uzalezniony jest od koniunktury gospo-
darczej oraz sytuacji na lokalnym rynku pracy (np. w przypadku upadku duzego
zaktadu pracy). Mozna postawi¢ rowniez pytanie na ile instytucje rynku pracy
oraz podmioty ekonomii spotecznej sg w stanie wptywac na realizacje zadan
publicznych w innych podobszarach (pomoc spoteczna, aktywizacja zawodowa
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i spoteczna o0sdéb z niepetnosprawnosciami czy system pieczy zastepczej w tym
wspieranie procesu usamodzielniania wychowankdéw pieczy zastepczej).

Podmiotami odpowiedzialnymi za realizacje ustug w obszarze Lokalna poli-
tyka spoteczna s3: jednostki administracji rzgdowej i samorzgdowej; minister
wtasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego, minister wtasciwy do spraw
rodziny, minister wtasciwy do spraw zdrowia; Narodowy Fundusz Zdrowia;
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych; wojewoda; orga-
ny jednostek samorzadu terytorialnego (uchwatodawcze i wykonawcze); jed-
nostki organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego (w tym w szcze-
gblnosci Osrodki Pomocy Spotecznej, Powiatowe Centra Pomocy Rodzinie,
Powiatowe Urzedy Pracy, Wojewddzkie Urzedy Pracy, Domy Pomocy Spotecz-
nej, Centra Integracji Spotecznej, Kluby Integracji Spotecznej, Zaktady Aktywi-
zacji Zawodowej, izby wytrzezwien, zespoty ds. orzekania o niepetnosprawno-
$ci); podmioty lecznicze.

W podobszarze Wsparcie rodziny i system pieczy zastepczej wyodrebniono
pie¢ ustug publicznych:

Zapewnienie opieki nad dzieckiem do lat 3.

1. Wsparcie rodziny przezywajgcej trudnosci opiekunczo-wychowawcze.

2. Rodzinna piecza zastepcza.

3. Zapewnienie instytucjonalnej pieczy zastepczej.

4. Wsparcie oséb usamodzielnianych.

W podobszarze Pomoc spofeczna wyodrebniono trzynascie ustug
publicznych:
Obstuga swiadczen rodzinnych kierowanych do rodzin z dzie¢mi.
Obstuga swiadczen rodzinnych o charakterze opiekunczym.
Pomoc osobom uprawnionym do alimentéw.
Udzielanie swiadczen z pomocy spotecznej.
Zapewnienie schronienia osobom bezdomnym.
Pomoc dla cudzoziemcéw.
Poradnictwo specjalistyczne i interwencja kryzysowa.
Praca socjalna.

9. Zapewnienie ustug opiekunczych.

10.Zapewnienie opieki w domach pomocy spotecznej.

11.Mieszkania chronione.

12.Zapewnienie ustug w osrodkach wsparcia.

13.Rehabilitacja spoteczna osdb niepetnosprawnych.

W podobszarze Lokalna polityka zdrowotna wyodrebniono cztery ustugi
publiczne:

1. Obstuga procesu orzeczniczego w ramach zespotéw ds. orzekania

o niepetnosprawnosci.
2. Dziatania z zakresu zdrowia publicznego.
3. Zabezpieczenie Swiadczen opieki zdrowotnej w ramach samorzgdowych
podmiotéw leczniczych.
4. Regulacja lokalnego rynku sprzedazy alkoholu i profilaktyka uzaleznien.
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W podobszarze Rynek pracy i ekonomia spoteczna wyodrebniono piec¢ ustug
publicznych:

1. Obstuga zabezpieczenia obywateli przez panstwo w zwigzku z bezro-
bociem.

2. Swiadczenie ustug w zakresie poérednictwa pracy i poradnictwa
zawodowego.

3. Wsparcie tworzenia miejsc pracy i rozwoju przedsiebiorczosci.

4. Rozwdj zawodowy oraz wsparcie kompetencji i kwalifikacji.

5. Reintegracja zawodowa i spoteczna oséb zagrozonych wykluczeniem
spotecznym.

Kultura i rekreacja®®

Obszar ustug Kultura i rekreacja podzielono na dwa podobszary:

1. Kultura.

2. Rekreacja.

W podobszarze Kultura podstawowym celem realizacji ustug przez admini-
stracje publiczng jest zaspokajanie potrzeb kulturalnych mieszkancéw, a dzieki
temu dbanie o wysoka jako$¢ zycia na danym obszarze. Cel ogdlny wspierajg
cele czgstkowe, tj.: upowszechnianie i zapewnianie réwnego dostepu do kultu-
ry, wzmachnianie tozsamosci kulturowej i pamieci zbiorowej, wspieranie i pro-
mocja tworczosci, ekspresji i kreatywnosci, stwarzanie warunkéw do rozwoju
osobistego, a takze inicjatyw indywidualnych i obywatelskich w obszarze kultu-
ry, wspieranie relacji miedzypokoleniowych i miedzykulturowych oraz wzmac-
nianie kompetencji spoteczno-kulturowych jednostek.

Realizacja ustug publicznych w podobszarze Kultura polega na odpowiada-
niu na potrzeby mieszkancéw danej spotecznosci na poziomie lokalnym, regio-
nalnym i narodowym. Przyjmuje sie, ze do podstawowych potrzeb zwigzanych
z kulturg nalezg m.in.: potrzeby poznawcze, estetyczne, duchowe, samoreali-
zacji, poczucia wspdlnoty, a takze rozrywka.

Administracja publiczna réznego stopnia (na poziomie centralnym i samo-
rzgdowym), a takze instytucje kultury, dla ktérych jest organizatorem, orga-
nizacje pozarzgdowe wspierane poprzez konkursy dotacyjne przez nie orga-
nizowane oraz inne podmioty korzystajgce z finansowych zrédet publicznych
przygotowuja oferte dziatan dostepnych dla réznych grup odbiorcow starajac
sie w ten sposdb sprostac potrzebom mieszkancéw.

Na poziomie centralnym (realizowanym przede wszystkim przez Minister-
stwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego) ustugi kulturalne skupiajg sie przede
wszystkim na zapewnieniu opieki nad materialnym i niematerialnym dziedzi-
ctwem (opieka nad zabytkami, utrzymywanie muzedéw narodowych, organiza-
cja imprez upamietniajgcych istotne wydarzenia, itp.) oraz dostepu do kultury
o charakterze wysokim (np. teatry narodowe, opera narodowa), dzieki czemu
realizowane sg potrzeby poznania i estetyczne, jak rowniez potrzeby poczucia

% Na podstawie: Raportu koricowego z prac Tematycznej Grupy Roboczej ,,Kultura i Rekreacja”,
pr. zb. cztonkéw zespotu projektowego TGR9, Warszawa 2021.
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tozsamosci, ciggtosci i bezpieczenistwa. Publiczne wtadze centralne zajmuijg sie
takze ksztatceniem artystdw (utrzymywaniem wyzszych szkét artystycznych)
i tworzeniem débr kulturalnych.

Ustugi oferowane na poziomie jednostek samorzgdu terytorialnego,
odzwierciedlajg zapisy ustawowe (prowadzenie edukacji kulturowej i arty-
stycznej, realizowanie dziatan i inicjatyw kulturalnych, sprawowanie opieki nad
zabytkami i ochrona dziedzictwa narodowego). Zakres oferty w obszarze kultu-
ry tworzonej w ramach danej JST moze by¢ zalezny od wielu czynnikéw na nig
wptywajacych, np. profilu gospodarczego i spotecznego jednostki samorzadu
terytorialnego, liczby turystow, priorytetéw interwencji strategicznej, aktyw-
nosci innych podmiotéw publicznych i komercyjnych na terenie JST, zasobnosci
JST, zasobdéw dziedzictwa kulturowego i zabytkéw wymagajgcych opieki — jak
réwniez od ustanowionych lokalnie relacji pomiedzy kulturg a powigzanymi
z nig innymi sektorami ustug.

Zaréwno administracja centralna jak i jednostki samorzadu terytorialne-
go w wiekszosci przypadkéw deleguja realizacje ustug kulturalnych do pod-
legtych im instytucji kultury. Zgodnie z ustawg o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, cze$¢ zadan publicznych zlecanych jest organizacjom
pozarzagdowym (poprzez powierzenie lub wsparcie, konkursy ofert). Umozliwia
to bardziej adekwatng odpowiedzZ na potrzeby danej spotecznosci, dla dobra
ktérej dziatajg organizacje pozarzagdowe (szczegdlnie te o statusie organizacji
pozytku publicznego).

W podobszarze Rekreacja nadrzednym celem realizacji ustugi publicznej
jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty w zakresie kultury fizycznej
i turystyki, w tym terendw rekreacyjnych oraz obiektdw i urzadzen sportowych.

Na cele czgstkowe wspierajgce cel ogdélny sktadajg sie m.in.: zapewnienie
warunkow umozliwiajgcych uprawianie rekreacji; udostepnianie dla mieszkan-
cow terendw rekreacyjnych oraz obiektdw i urzadzen sportowych, ich wyposa-
zenie oraz ich utrzymanie; tworzenie warunkéw umozliwiajacych korzystanie
z zasobow infrastruktury rekreacyjno-sportowej; organizowanie réznorodnych
imprez i wydarzen rekreacyjno-sportowych; wspieranie inicjatyw i dziatan na
rzecz rozwoju sportu dla wszystkich oraz propagowanie idei zdrowego stylu
zycia i korzystnego wptywu rekreacji na zdrowie fizyczne i psychiczne oraz kon-
takty miedzyludzkie.

Podobszar ustug Rekreacja charakteryzowany jest poprzez kategorie klasy-
fikacji statystycznych (Polska Klasyfikacja Wyrobéw i Ustug, Polska Klasyfikacja
Dziatalnosci, itd.) co stanowi dalece niedoskonaty, zawezony zakres aktywno-
Sci. Zakreslenie granic podobszaru Rekreacja jest niezwykle trudne ze wzgledu
na obszernos¢ i wieloznacznos¢ samego pojecia rekreacja, ktére jest elemen-
tem szeroko rozumianej Kultury Fizycznej. W kontekscie dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego rekreacja wystepuje formalnie jako sktadowa obsza-
ru kultury fizycznej w podobszarach: sport dzieci i mtodziezy, w tym wychowa-
nie fizyczne i sport szkolny; sport amatorski, wyczynowy, ,sport wszystkich”;
turystyka oraz rekreacja.
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Podmiotami odpowiedzialnymi za realizacje ustug publicznych w zakresie
rekreacji, sportu i turystyki sg jednostki samorzadu terytorialnego, jednostki
administracji rzgdowej, osoby fizyczne lub prawne realizujgce ustugi publiczne.

Katalog oferowanych w tym obszarze ustug uzalezniony jest od specyfiki
jednostki samorzadu terytorialnego, tj.: wielkosci; zajmowanego obszaru; sta-
tusu; rodzaju JST, a co za tym idzie réznych oczekiwan spotecznych; budzetu —
mozliwosci finansowych oraz posiadanej infrastruktury sportowo-rekreacyjne;j.

Ustugi wyodrebnione w ramach podobszaru Kultura przedstawiajg sie
nastepujaco:

Wspieranie rozwoju czytelnictwa.

Organizowanie dziatan z zakresu animacji i edukacji kulturowe;.
Wspieranie twércow i artystdw oraz sektorow kreatywnych.
Organizowanie oferty wydarzen kulturalnych.

Ochrona dziedzictwa kulturowego.

Udostepnianie materialnego dziedzictwa kulturowego.

Us’fugl wyodrebnione w ramach podobszaru Rekreacja to:

1. Udostepnianie infrastruktury rekreacyjno-sportowej.

2. Wspieranie aktywnosci rekreacyjno-sportowej mieszkancow.

oUuAwNE

Drogownictwo i transport!®

Transport z jednej strony stanowi wazny element funkcjonowania gospo-
darki, pozwalajgc przedsiebiorcom na zaopatrywanie prowadzonych przedsie-
biorstw, dostep do rynkdw zbytu oraz rynkéw pracy, za$ mieszkanncom — dojazd
do szkot, miejsc pracy, edukacji oraz innych ustug publicznych. Jednoczesnie
jednak funkcjonowanie systemu transportowego ma negatywne oddziatywa-
nie spoteczne, m.in. wynikajgce z zanieczyszczen, emisji hatasu, wypadkowo-
$ci, a takze — obcigzania budzetdw prywatnych i publicznych, w tym wszyst-
kich szczebli samorzadu. W celu jego ograniczania, unijne, krajowe i lokalne
polityki transportowe przewidujg zwiekszanie udziatu przyjaznych $rodowi-
sku (w szczegdlnosci — innych niz transport drogowy) gatezi transportu, w tym
transportu niezmotoryzowanego.

Polski system transportowy charakteryzuje sie m.in. znaczng dominacja
transportu drogowego, duzym poziomem wypadkowosci oraz wzglednie niski-
mi kosztami dla uzytkownikéw. W ostatnich latach w duzym stopniu nadro-
bione zostaty zalegtosci infrastrukturalne, zwtaszcza w transporcie drogowym.
Modernizacji podlegajg systemy komunikacji miejskiej, a takze upowszechnia-
jg sie nowe ustugi w zakresie mobilnosci. Regresowi w wielu przypadkach pod-
lega natomiast oferta transportu publicznego, co po czesci jest efektem zmian
demograficznych oraz rosngcego wskaznika motoryzacji. Ten ostatni powoduje
réwniez niedobory miejsc parkingowych i infrastruktury w miastach.

W obszarze drogownictwa podstawe prawng tworzy przede wszyst-
kim Ustawa o drogach publicznych. W obszarze publicznego transportu

100 Na podstawie: zatgcznika do Raportu SMUP — Koncepcja wykonawcza: Raport koricowy z rea-
lizacji prac Tematycznej Grupy Roboczej ,,Drogownictwo i transport”, pr. zb. cztonkéw zespotu
projektowego TGR3, Warszawa 2019.
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zbiorowego — Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym, Ustawa o trans-
porcie drogowym oraz Ustawa o systemie oswiaty w zakresie obowigzku dowo-
zu dzieci do szkét i przedszkoli.

Podmioty administracji publicznej majg na celu zapewnienie ciggtosci doko-
nywania przewozow oséb i towardéw miedzy innymi:

e dostepng siecig drég o znaczeniu krajowym i miedzynarodowym,
uwzgledniajacym ruch tranzytowy w korytarzach sieci transeuropejskich
(wtadze rzadowe) oraz regionalnym i lokalnym (wtadze samorzgdowe) —
zarowno dla uzytkownikdw zmotoryzowanych, jak i niezmotoryzowa-
nych, wraz z zapewnieniem niezbednych miejsc postojowych;

e w ramach publicznego transportu zbiorowego w ramach przewozéw
lokalnych, regionalnych i miedzywojewddzkich w okreslonych odste-
pach czasu i po okre$lonych liniach lub sieciach komunikacyjnych w gmi-
nach, powiatach, wojewddztwach, obszarach metropolitalnych oraz
komunikacji miejskiej;

e w ramach przewozdéw szkolnych (zamknietych lub otwartych), do kté-
rych gminy s3g zobligowane w szczegdlnych przypadkach odlegtosci mie-
dzy domem i miejscem edukacji;

e innymi $rodkami transportu, takimi jak rowery publiczne, takséwki, car-
-sharing — w przypadku ktérych moga petni¢ w réznym zakresie funkcje
regulatora rynku lub zamawiajacego.

Gtéwnymi interesariuszami Systemu Monitorowania Ustug Publicznych

w obszarze Drogownictwo i transport sg jednostki administracji rzadowej
i samorzgdowej odpowiedzialne za dostarczanie ustug publicznych i sprawu-
jace nadzdér nad ich wypetnianiem; prywatni przedsiebiorcy; spétki i jednost-
ki komunalne oraz mieszkancy. Potrzeby informacyjne interesariuszy wynikaja
z funkcji jakie petnig w obszarze ustug, dlatego tez zakres informacji potrzeb-
ny poszczegdlnym grupom interesariuszy jest inny, np. mogg to by¢ informacje
o dtugosci drég TEN-T na drogach miedzynarodowych, liczbie przewiezionych
pasazerdw itd.

W obszarze Drogownictwo i transport opracowano zakres tematyczny zwia-
zany z infrastrukturg drogowa i publicznym transportem zbiorowym, a takze
ogdt ustug dotyczacych dowozéw szkolnych i przedszkolnych oraz systemu
rowerdw publicznych.

W ramach obszaru Drogownictwo i transport zdefiniowano nastepujgce
ustugi:

Udostepnianie sieci drogowe;j.

Udostepnianie ciggdw pieszych i rowerowych.
Udostepnianie dworcéw i przystankow.
Publiczny transport zbiorowy.

Dowozy szkolne i przedszkolne.
Udostepnianie rowerdw publicznych.

ok wNE
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Ochrona srodowiska®*

Celem ochrony srodowiska jest zapewnienie najwyzszej jakosci warunkow
koniecznych do zaspokojenia podstawowych potrzeb, niezbednych dla prawid-
towego rozwoju fizycznego i psychicznego cztowieka — osiggniecie zréwnowa-
zonej jakosci zycia, przy zachowaniu trwatosci zasobéw naturalnych.

Ustugi zwigzane ze stanem Srodowiska dotyczg poszczegdlnych jego kom-
ponentdéw i polegajg na zapewnieniu spoteczenstwu ich wysokiej jakosci, przy
jednoczesnym prowadzeniu dziatan na rzecz ochrony tych komponentow.
WSrdd ustug srodowiskowych znajdujg sie: ochrona powietrza, dbatosé o czy-
stos¢ wadd, ochrona gruntow rolnych i lesnych, ochrona waloréw przyrodni-
czych i krajobrazowych, racjonalna gospodarka odpadami i Sciekami. Ustugi
o charakterze technicznym swiadczg o poziomie presji wywieranej na $rodo-
wisko przez czynniki zewnetrzne oraz skali wykorzystania obiektéw o walorach
estetycznych, rekreacyjnych, zdrowotnych lub ostonowych. Ustugi komunalne
o charakterze technicznym stanowig wazne pole dziatan samorzadu teryto-
rialnego szczebla lokalnego i Swiadczg o poziomie presji wywieranej na $ro-
dowisko przez czynniki zewnetrzne. W zakres ustug komunalnych wchodza:
zaopatrzenie w wode, odprowadzanie i oczyszczanie sciekdw, gospodarowanie
odpadami komunalnymi, utrzymanie czystosci i porzadku terenéw gminy oraz
ochrona przyrody lezgca w gestii gminy.

Gtéwnymi interesariuszami Systemu Monitorowania Ustug Publicznych
w tym obszarze sg przedsiebiorstwa komunalne, jednoosobowe spétki skarbu
panstwa, podmioty prawa handlowego, organy administracji rzgdowej i samo-
rzgdowej, spoteczenstwo w zakresie jakosciowych i ilosciowych danych doty-
czacych stanu poszczegdlnych komponentdw srodowiska oraz informacji doty-
czacych przedsiewzie¢ podejmowanych na rzecz ochrony sSrodowiska.

Celem ogdlnym SMUP w zakresie ochrony Srodowiska jest zapewnienie
wiarygodnych, wysokiej jakosci, kompleksowych i poréwnywalnych informa-
cji dotyczacych srodowiska, procesdw i zjawisk wywierajgcych wptyw na sro-
dowisko naturalne, a takze najwazniejszych dziatan podejmowanych na rzecz
jego ochrony.

Cele szczegétowe ustug wyodrebnionych w obszarze ochrony Srodowiska
w ramach Sytemu Monitorowania Ustug Publicznych obejmujg nastepujace
dziatania:

e ciggta i niezawodna dostepnos¢ wody o wymaganej jakosci dla nieru-
chomosci przytaczonych do sieci gminnej poprzez zapewnienie zdolno-
$ci posiadanych urzadzen wodociggowych do realizacji dostaw wody
w wymaganej ilosci, jakosci i pod odpowiednim cisnieniem,

e objecie wszystkich witascicieli nieruchomosci na terenie gminy syste-
mem gospodarowania odpadami komunalnymi i jego nadzorowanie
w celu zmniejszania negatywnego wptywu odpadéw komunalnych na
Srodowisko,

101 Na podstawie: zatgcznika do Raportu SMUP — Koncepcja wykonawcza: Raport z dziatalnosci
Tematycznej Grupy Roboczej ,Ochrona Srodowiska”, pr. zb. cztonkdw zespotu projektowego
TGR4, Warszawa 2019.
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e zapewnienie czystosci i porzadku terenéw gminy,
e zachowanie wartosci (trwatosci i jakosci) istniejgcych zasobdéw przy-
rodniczych, jak réwniez obejmowanie ochrong nowych obiektéw przy
jednoczesnym racjonalnym gospodarowaniu tymi zasobami, a takze
zapewnienie powszechnego dostepu do obszaréw cennych przyrodniczo
w celu stworzenia przyjaznych warunkéw zycia lokalnym mieszkaricom.
W obszarze Ochrona srodowiska przyjeto, ze opis stanu komponentéw sro-
dowiska stanowi o: skutecznosci i kierunku lokalnego oddziatywania na srodo-
wisko, racjonalnym korzystaniu z jego zasobéw oraz zréwnowazonym rozwoju
okreslonego obszaru. W ramach SMUP dokonano takiego doboru informacji,
by odzwierciedli¢ ztozone i wielostronne aspekty dziatalnosci cztowieka w $ro-
dowisku, a takze przedstawi¢ skale, tendencje oraz dynamike ilosciowych
i jakosciowych zmian.

Zakres zbieranych danych finalnie objat nastepujace ustugi:
Zaopatrzenie w wode.
Odprowadzanie i oczyszczanie Sciekdw.
Gospodarowanie odpadami komunalnymi.
Utrzymanie czystosci i porzadku terendw gminy.
Ochrona przyrody lezgca w gestii gminy.

uhwNE

Gospodarowanie nieruchomosciami'®

Obszar Gospodarowanie nieruchomosciami zostat zdefiniowany w Syste-
mie Monitorowania Ustug Publicznych w znaczeniu i rozumieniu ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. Obejmuje zatem ogdt czynnosci zwigzanych
z ksztattowaniem i realizacjg polityki w zakresie gospodarowania zasobem nie-
ruchomosci (gruntowych, budynkowych i lokalowych) zaréwno wtasnych, jak
i bedacych wtasnoscig Skarbu Panstwa, a administrowanych przez jednostke
samorzadu terytorialnego.

Mozliwosci $wiadczenia ustug publicznych w zakresie gospodarowania
zasobem nieruchomosci uzaleznione sg od praw przystugujgcych jednostkom
samorzadu terytorialnego oraz administracji rzgdowej w stosunku do nieru-
chomosci pozostajgcych w ich administrowaniu. Efektywnos¢ zarzgdzania nie-
ruchomosciami powigzana jest z mozliwosciami finansowymi jednostek oraz
oczekiwaniami spotecznosci lokalnych. Realizacja ustug uzalezniona jest od
kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy i strategii jej rozwoju oraz
programow rzgdowych.

Celem gtéwnym ustugi gospodarowanie nieruchomosciami jest zaspoko-
jenie potrzeb mieszkaniowo-bytowych ludnosci oraz sprawne funkcjonowa-
nie przedsiebiorstw w zakresie prowadzonych dziatalnosci gospodarczych lub
Swiadczenie ustug publicznych dla ludnosci.

Cele gtowne sg realizowane przez okreslone cele szczegotowe tj.: zapewnie-
nie $wiadczenia ustug dla ludnosci, w tym zapewnienie lokalu mieszkalnego;

102 Na podstawie: zatgcznika do System Monitorowania Ustug Publicznych. Koncepcja wykonaw-
cza: Raportu koricowego z realizacji prac Tematycznej Grupy Roboczej ,Gospodarowanie nie-
ruchomosciami”, pr. zb. cztonkéw zespotu projektowego TGR2, Warszawa 2019.
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poprawa standardéw zamieszkania i podwyzszenie jakosci zycia mieszkancéw;
wspieranie rozwoju spoteczno-gospodarczego spotecznosci lokalnej; realizacja
tadu przestrzennego zgodnego z obowigzujgcymi dokumentami planistyczny-
mi; zapewnienie statego dochodu z nieruchomosci oraz zapewnienie warun-
kéw do sprawnego funkcjonowania przedsiebiorstw w zakresie prowadzonych
dziatalnosci gospodarczych.

Majgc na uwadze cele gospodarowania, nieruchomosci stanowigce wtas-
nos$¢ publiczng mozna podzieli¢ na:

e nieruchomosci funkcjonalne, ktére stuzg $wiadczeniu ustug dla miesz-

karncow (szkoty, biblioteki, parki, teatry),

e nieruchomosci instrumentalnie wykorzystywane w celu rozwoju spo-

teczno-gospodarczego (zabytki, inkubatory),

e nieruchomosci instrumentalnie wykorzystywane w celu realizacji fadu

przestrzennego zgodnie z przyjetymi dokumentami planistycznymi,

e nieruchomosci inwestycyjne, zbywalne.

Nieruchomosci o charakterze funkcjonalnym stuzg zaspokajaniu szero-
ko rozumianych potrzeb mieszkanncéw. Dynamika zmian w zakresie potrzeb
mieszkancéw wymaga odpowiedniego dostosowywania gruntéw i budynkow.

Nieruchomosci instrumentalne stanowig instrumenty realizacji polityki
spoteczno-gospodarczej zdefiniowanej w strategii rozwoju spoteczno-gospo-
darczego oraz instrumenty stuzgce realizacji polityki przestrzennej, wyrazonej
w strategii rozwoju przestrzennego.

Do nieruchomosci zbywalnych nalezy zaliczy¢ dochodowe jak réwniez nie-
przydatne nieruchomosci. Na nieruchomosci dochodowe sktadajg sie nieru-
chomosci, ktére generujg dla jednostek samorzadu terytorialnego lub Skar-
bu Panstwa, regularne wzglednie incydentalne korzysci finansowe, zasilajace
budzet w sposéb krétko lub dtugoterminowy.

Jak z powyzszego wynika, gospodarowanie nieruchomosciami musi mie¢
charakter stuzebny wobec nadrzednych strategii spoteczno-gospodarczych
oraz przestrzennych.

Reasumujgc, nadrzednym celem szeroko rozumianej ustugi zarzadzania
nieruchomosciami swiadczonej przez JST i Skarb Panistwa jest dysponowanie
zasobami nieruchomosci niezbedne do realizacji zadan JST i Skarbu Panstwa
oraz efektywne zarzgdzanie posiadanym majatkiem.

Celami ustug gospodarowania nieruchomosciami JST i Skarbu Panstwa,
wyodrebnionych w tym obszarze jest dostarczanie débr materialnych, jakimi
sg nieruchomosci i ustanawianie do nich praw, dzieki ktérym osoby prawne lub
osoby fizyczne mogg prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarczg, osoby prawne i jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej moggy realizowac
zadania publiczne oraz osoby fizyczne mogg zaspokajac indywidualne potrzeby
mieszkaniowe. W efekcie realizacji tych ustug, nastepuje zaspokojenie popytu
na nieruchomosci lub prawa do nieruchomosci, wptyw srodkéw do budzetu
gminy, powiatu, wojewddztwa oraz realizacja strategicznych kierunkéw roz-
woju jednostek samorzgdu terytorialnego osigganych za pomocg gospoda-
rowania zasobami nieruchomosci, w sytuacji dynamicznie zmieniajacych sie
potrzeb i otoczenia.
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Podkresli¢ jednak nalezy, ze sektor publiczny wystepuje na rynku nierucho-
mosci tylko w takim stopniu, w jakim, w okreslonym momencie, taka aktyw-
nos¢ jest niezbedna z punktu widzenia potrzeb mieszkancéw.

Natomiast celami ustugi wynajmowania lokali do zamieszkania, wyodreb-
nionej w obszarze gospodarowania nieruchomosciami jest zapewnienie miesz-
karicom gminy warunkéw mieszkaniowych w sposdéb zgodny z ich preferen-
cjami i mozliwosciami ekonomicznymi, w szczegdlnosci zapewnienie ubogim
i stabszym oraz ustawowo uprawnionym cztonkom spoteczeristwa miejsca
zamieszkania w lokalu mieszkalnym lub zamiennym oraz w lokalu socjalnym,
w tym réwniez zapewnienie ustawowo uprawnionym cztonkom spoteczen-
stwa miejsca zamieszkania w tymczasowych pomieszczeniach. Celem tej ustu-
gi jest réwniez prowadzenie racjonalnej gospodarki posiadanym lub pozostaja-
cym w dyspozycji zasobem mieszkaniowym, w celu zapewnienia odpowiedniej
podazy lokali z przeznaczeniem na lokale mieszkalne lub zamienne oraz poda-
zy lokali socjalnych i tymczasowych pomieszczen.

Zasoby nieruchomosci jednostek samorzadu terytorialnego mogg i powin-
ny by¢ wykorzystywane na cele rozwojowe gmin i zorganizowane] dziatalno-
Sci inwestycyjnej, w szczegdlnosci na realizacje budownictwa mieszkaniowe-
go oraz zwigzanych z tym budownictwem urzadzen infrastruktury technicznej,
a takze na realizacje innych celéw publicznych.

Interesariuszami SMUP w obszarze gospodarowania nieruchomosciami
s3: przedsiebiorcy, w tym dostawcy towardw i ustug dla nieruchomosci (np.
dostawcy mediéw, urzadzen technicznych np. windy), zarzadcy nieruchomo-
Sci, spoteczenistwo, uzytkownicy nieruchomosci, w tym wspdlnoty mieszka-
niowe, spoétdzielnie mieszkaniowe, towarzystwa budownictwa spotecznego,
dysponenci publicznego zasobu mieszkaniowego — JST i jednostki organizacyj-
ne gospodarujgce zasobem nieruchomosci, administracja rzadowa odpowie-
dzialna za prowadzenie rejestréw ewidencyjnych (np. Gtéwny Geodeta Kraju),
administracja samorzgdowa — gminy i powiaty, sSrodowiska naukowe oraz orga-
nizacje obywatelskie i pozarzagdowe.

W ramach obszaru Gospodarowanie nieruchomosciami zdefiniowano
nastepujace ustugi:

1. Wynajmowanie mieszkan przez JST.

2. Gospodarowanie nieruchomosciami JST.

Inwestycje i budownictwo!®

Obszar Inwestycje i budownictwo obejmuje catoksztatt ustug publicznych
niezbednych do przygotowania i realizacji procesu inwestycyjnego przez inwe-
storéow prywatnych i publicznych. Dotyczy to w szczegdlnosci: czynnosci zwig-
zanych z efektywnym ksztattowaniem i racjonalnym wykorzystaniem prze-
strzeni w zwigzku z lokalizacjg zabudowy (planowanie przestrzenne); ogétu
dziatan w obszarze administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru

103 Na podstawie: zatgcznika do System Monitorowania Ustug Publicznych. Koncepcja wykonaw-
cza: Raport koricowy z realizacji prac Tematycznej Grupy Roboczej ,,Inwestycje i budownic-
two”, pr. zb. cztonkéw zespotu projektowego TGR5, Warszawa 2019.
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budowlanego (administrowanie budowlanym procesem inwestycyjnym oraz
nadzér budowlany); tworzenia odpowiednich warunkédw prawnych, admini-
stracyjnych, finansowych i srodowiskowych dla rozwoju inwestycji budowla-
nych — na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego (projektowa-
nie oraz finansowanie polityki inwestycyjnej). Dziatania te przyczyniajg sie do
zrbwnowazonego rozwoju obszaru, zwiekszania jego konkurencyjnosci, elimi-
nacji negatywnych zjawisk spoteczno-ekonomicznych, srodowiskowych, tech-
nicznych czy przestrzenno-funkcjonalnych, stuzgc wzmocnieniu spdjnosci tery-
torialnej danej jednostki, poprawie jakosci zycia mieszkancéw i warunkéw
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz umacnianiu Sswiadomego spote-
czenstwa obywatelskiego.

Ksztattowanie i wykorzystywanie przestrzeni w zwigzku z lokalizacjg zabu-
dowy oraz ogét dziatan zwigzanych z administrowaniem procesem budowla-
nym odbywa sie zgodnie z zatozeniami miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, dla ktdrych podstawg jest opracowywane obligatoryjnie
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin.
Wptyw na proces planowania przestrzennego majg réwniez programy roz-
woju, strategie rozwoju oraz inne dokumenty o charakterze strategicznym,
w tym dokumenty o charakterze ponadlokalnym, ogdlnokrajowym, europej-
skim i branzowym. W przypadku braku planu miejscowego, budynki i budowle
sg lokalizowane na podstawie decyzji ustalajgcych warunki zabudowy, decyzji
ustalajacych lokalizacje inwestycji celu publicznego, a w szczegdlnych przypad-
kach na podstawie odrebnych regulacji prawnych.

Na kontekst funkcjonowania tych ustug istotny wptyw majg przede wszyst-
kim podjete juz postanowienia co do przeznaczenia poszczegdlnych terenéw —
zawarte w obowigzujgcych miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego, wydanych decyzjach o warunkach zabudowy, przyjetym planie
urzadzania laséw itp. Wazny jest takze m.in. stan juz istniejgcego zagospodaro-
wania i uzbrojenia terenu oraz stan praw przystugujgcych JST i innym podmio-
tom w stosunku do nieruchomosci. Ponadto, na ksztatt realizacji charakteryzo-
wanych ustug wptywa m.in. wystepowanie: obiektow i obszaréw chronionych,
obszaréw naturalnych zagrozen geologicznych, udokumentowanych zt6z kopa-
lin, zasobéw wdéd podziemnych oraz udokumentowanych komplekséw pod-
ziemnego sktadowania dwutlenku wegla, terendw gorniczych, a takze wyma-
gania dotyczace ochrony przeciwpowodziowej.

Realizacja ustug, w zakresie inwestycji, warunkowana jest przede wszyst-
kim mozliwosciami finansowymi JST (Srodki wtasne, subwencje, dotacje ze
Srodkéw publicznych, srodki zwrotne, srodki pomocowe) i innych podmiotdw,
zainteresowaniem inwestoréw oraz poparciem spotecznym (oczekiwaniami
spotecznosci lokalnych). W zwigzku z powyzszym, proces realizacji inwestycji
determinowany jest gtéwnie polityka planistyczng oraz ekonomiczna.

Podmiotami odpowiedzialnymi za zapewnienie ustug publicznych w tym
obszarze sg organy jednostek samorzadu terytorialnego i jednostki podlegte
JST, w tym organy administracji architektoniczno-budowlanej, organy nadzo-
ru budowlanego oraz inne organy administracji rzgdowej, podmioty niepub-
liczne zapewniajgce ustugi publiczne, instytucje otoczenia biznesu, korporacje
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zawodowe i organizacje obywatelskie oraz inne podmioty dostarczajgce ustugi
publiczne.

Odbiorcami ustug publicznych z obszaru Inwestycje i budownictwo s3:
inwestorzy, mieszkancy, przedsiebiorcy, instytucje otoczenia biznesu, Srodowi-
ska naukowe i badawcze, jednostki samorzadu terytorialnego, administracja
rzgdowa.

Jesli chodzi o potencjalnych gestoréw danych to sg nimi: organy i jednost-
ki administracji rzgdowej, w tym m.in. Gtéwny Urzad Statystyczny, minister-
stwa wtasciwe ds. budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego oraz mieszkalnictwa, finanséw publicznych, gospodarki, Gtéwny Urzad
Nadzoru Budowlanego i terenowe organy nadzoru budowlanego, Gtéwny
Urzad Geodezji i Kartografii, urzedy wojewddzkie oraz jednostki samorzadu
terytorialnego.

W ramach obszaru Inwestycje i budownictwo wyodrebniono nastepujgce
ustugi:

1. Opracowanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

2. Wydanie decyzji o warunkach zabudowy oraz o ustaleniu lokalizacji

inwestycji celu publicznego.

3. Wydanie decyzji dot. pozwolenia na budowe i zgtoszenia budowy.

4. Wydanie decyzji dot. pozwolenia na uzytkowanie i zawiadomienia

o zakonczeniu budowy.

Geodezja i kartografia!®

W obszarze Geodezja i kartografia zostaty scharakteryzowane ustugi zwia-
zane z prowadzeniem i udostepnianiem panstwowego zasobu geodezyjnego
i kartograficznego (PZGiK), a takze ewidencji miejscowosci ulic i adresow.

W ramach obszaru Geodezja i kartografia ustugi sg Swiadczone przez stuz-
be geodezyjng i kartograficzng, ktéra prowadzi panstwowy zaséb geodezyjny
i kartograficzny. Przez prowadzenie zasobu nalezy rozumieé jego tworzenie,
ewidencjonowanie i utrzymywanie oraz aktualizacje i udostepnianie. PZGiK
stuzy gospodarce narodowej, obronnosci panstwa, ochronie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, nauce, kulturze, ochronie przyrody i potrzebom oby-
wateli. Sktada sie on z centralnego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,
wojewddzkich zasobdéw geodezyjnych i kartograficznych oraz powiatowych
zasobdéw geodezyjnych i kartograficznych, stanowi wtasnosé Skarbu Panstwa
i jest gromadzony w osrodkach dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej.

Ponadto ustawa o infrastrukturze informacji przestrzennej wraz z aktami
powigzanymi okresla takze inne niz stuzba geodezyjna i kartograficzna orga-
ny administracji publicznej wtasciwe w zakresie prowadzenia zbioréw i ustug
danych przestrzennych.

Infrastruktura informacji przestrzennej jest podstawowym komponen-
tem infrastruktury informacyjnej wspdtczesnego Panstwa, niezbednym dla

104 Na podstawie: zatgcznika do System Monitorowania Ustug Publicznych. Koncepcja wykonaw-
cza: Raport z dziatalnosci Tematycznej Grupy Roboczej ,,Geodezja i Kartografia”, pr. zb. czton-
kéw zespotu projektowego TGR6, Warszawa 2019.
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funkcjonowania administracji wszystkich szczebli, zréwnowazonego rozwoju
kraju oraz ksztattowania spoteczeristwa informacyjnego. Szczegdlna rola infor-
macji przestrzennej wynika z powszechnosci jej stosowania, bogactwa tresci,
kosztéw pozyskania i utrzymania oraz réznorodnosci celdw, ktérym ona stuzy.

Podstawowym celem tworzenia infrastruktury informacji przestrzennej jest
optymalizacja kosztéw pozyskiwania danych przestrzennych przez jednostki
administracji publicznej, utatwienie dostepu do informacji przestrzennej gro-
madzonej przez administracje na réznych szczeblach i w réznych sektorach
gospodarki wszystkim zainteresowanym podmiotom, a takie zapewnienie
interoperacyjnosci zbiordw i ustug danych przestrzennych.

Prowadzenie panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego oraz
weryfikacja opracowan przyjmowanych do zasobu nalezy do Gtéwnego Geo-
dety Kraju (w zakresie centralnego zasobu geodezyjnego i kartograficznego),
marszatkéw wojewddztw (w zakresie wojewddzkich zasobdéw geodezyjnych
i kartograficznych), starostéw/prezydentéw miast (w zakresie powiatowych
zasobow geodezyjnych i kartograficznych).

Materiaty i zbiory danych gromadzone sg w centralnej, wojewddzkiej
i powiatowej czesci zasobu w postaci m.in.: baz danych oraz zintegrowanych
kopii baz danych; operatéow technicznych, map topograficznych, ogdlnogeo-
graficznych; kartograficznych opracowan tematycznych i specjalnych; map
ewidencyjnych, zasadniczych.

Materiaty zasobu przechowuje sie oraz udostepnia w osrodkach dokumen-
tacji geodezyjnej i kartograficznej. Udostepnianie materiatéw zasobu odbywa
sie na wniosek lub w zwigzku ze zgtoszeniem prac, o ile przepisy nie stanowig
inaczej. Udostepnia sie kopie materiatéw zasobu. Udostepnianie materiatow
zasobu w postaci dokumentéw elektronicznych (e-ustug) odbywa sie za pomo-
cg portalu internetowego organu prowadzgcego zasdéb lub na informatycznych
nos$nikach danych.

Organy prowadzgce panstwowy zasdb geodezyjny i kartograficzny udostep-
niajg materiaty zasobu odpfatnie. Wyjatki okresla art. 40a ust. 2 ustawy — Pra-
wo geodezyjne i kartograficzne, zgodnie z ktérym nie pobiera sie optat za:

e udostepnianie zbioréw danych: panstwowego rejestru granic i powierzch-
ni jednostek podziatéw terytorialnych kraju; pafistwowego rejestru nazw
geograficznych; zawartych w bazie danych obiektéw ogdlnogeograficz-
nych; dotyczacych numerycznego modelu terenu o interwale siatki co
najmniej 100 m;

e udostepnianie —w postaci elektronicznej — zbioréw danych panstwowe-
go zasobu geodezyjnego i kartograficznego w celu edukacyjnym; pro-
wadzenia badan naukowych i prac rozwojowych oraz realizacji ustawo-
wych zadan w zakresie ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego panistwa
i jego porzadku konstytucyjnego — stuzbom specjalnym;

e udostepnianie wykonawcy prac geodezyjnych lub prac kartograficz-
nych materiatéw zasobu — w przypadku prac geodezyjnych lub prac kar-
tograficznych wykonywanych w celu realizacji okreslonych w ustawie
Prawo geodezyjne i kartograficzne zadan organdéw administracji geo-
dezyjnej i kartograficznej lub Gtéwnego Geodety Kraju, po podpisaniu
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umowy w sprawie udzielenia zamdéwienia publicznego obejmujgcego
takie prace;

e udostepnianie danych na podstawie art. 12 ust. 1i2, art. 14 ust. 1, art. 15
ust. 2i 3 ustawy o Infrastrukturze Informacji Przestrzennej (11P); art. 15 usta-
wy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw rea-
lizujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2017 r. poz. 570);

e pierwsze udostepnienie, podmiotowi witadajgcemu siecig uzbroje-
nia terenu, zbioréw danych powiatowej bazy GESUT, dotyczgcych sieci
uzbrojenia terenu znajdujgcej sie we wtadaniu tego podmiotu, po otrzy-
maniu przez staroste od tego podmiotu opinii, o ktérej mowa w art. 28e
ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo geodezyjne i kartograficzne.

Natomiast zgodnie z Ustawg o infrastrukturze informacji przestrzennej
organy administracji prowadzgce rejestry publiczne, ktére zawierajg zbiory
danych przestrzennych, tworzg i obstuguja, w zakresie swojej wtasciwosci, sie¢
ustug dotyczacych zbiordw i ustug danych przestrzennych, do ktérych zalicza
sie ustugi:

e wyszukiwania, umozliwiajgce wyszukiwanie zbioréw oraz ustug danych
przestrzennych na podstawie zawartosci odpowiadajgcych im metada-
nych oraz umozliwiajgce wyswietlanie zawartosci metadanych;

e przegladania, umozliwiajagce co najmniej: wyswietlanie, nawigowanie,
powiekszanie i pomniejszanie, przesuwanie lub naktadanie na siebie
zobrazowanych zbioréw oraz wyswietlanie objasniert symboli kartogra-
ficznych i zawartosci metadanych;

e pobierania, umozliwiajgce pobieranie kopii zbioréw lub ich czesci oraz,
gdy jest to wykonalne, bezposredni dostep do tych zbioréw;

e przeksztatcania, umozliwiajgce przeksztatcenie zbiordw w celu osiggnie-
cia interoperacyjnosci zbiordw i ustug danych przestrzennych;

e umozliwiajgce uruchamianie ustug danych przestrzennych.

Dostep do ustug wyszukiwania i przegladania jest powszechny i nieodpfat-
ny. Udostepnianie zbioréw za posrednictwem pozostatych ustug tj. pobierania,
przeksztatcania i umozliwiajgcej uruchamianie ustug danych przestrzennych,
odbywa sie z zachowaniem przepiséw dotyczgcych rejestréw publicznych
zawierajgcych te zbiory (wyjatkiem jest koniecznos$é udostepniania zbioréow
i ustug danych przestrzennych na potrzeby zadan publicznych, ktére moga
oddziatywac na srodowisko, z zachowaniem przepiséw dotyczacych rejestrow
publicznych, do ktérych odnosza sie te zbiory i ustugi). Przy udostepnianiu
zbioréw organom administracji stosuje sie odpowiednio przepisy art. 15 usta-
wy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizuja-
cych zadania publiczne.

Odbiorcami ustug w obszarze geodezji i kartografii sg: przedsiebiorcy, inne
organy administracji publicznej, spoteczenstwo oraz organizacje obywatelskie
oraz srodowiska naukowe i eksperckie.

W ramach omawianego obszaru wystepujg ustugi swiadczone na réznych
szczeblach administracji w zaleznosci od organu prowadzgcego panstwowy
zaséb geodezyjny i kartograficzny. System Monitorowania Ustug Publicznych
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skupia sie na ustugach bezposrednio powigzanych z obszarem Geodezja i kar-
tografia, udostepnionych na poziomie lokalnym.
W ramach obszaru Geodezja i kartografia zdefiniowano nastepujace ustugi:
1. Prowadzenie i udostepnianie danych z ewidencji gruntéw i budynkdéw.
2. Prowadzenie i udostepnianie danych z ewidencji miejscowosci, ulic
i adresow.
3. Prowadzenie i udostepnianie danych z rejestru cen nieruchomosci.
4. Prowadzenie i udostepnianie standardowych opracowan kartograficz-
nych: map ewidencyjnych oraz map zasadniczych.
5. Obstuga zgtoszonych prac geodezyjnych.

Podatki i optaty lokalne®

Pojecie podatkéw i optat lokalnych nie jest jednoznacznie okreslone w pra-
wie polskim. Zadne przepisy prawa nie definiujg pojecia podatkéw i optat lokal-
nych. W art. 168 Konstytucji RP, okreslono, ze Jednostki samorzqdu terytorial-
nego majg prawo ustalania wysokosci podatkdw i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie. W grupie dochodoéw JST z tytutu podatkdw i optat lokal-
nych znajdujg sie podatki i optaty, w odniesieniu do ktérych wtadze samorza-
dowe majg witadztwo podatkowe oraz te, ktére stanowig dochdd lokalnych
budzetéw, ale brak jest w stosunku do nich lokalnego wtadztwa podatkowe-
go (tzw. udziaty w podatkach panstwowych — tj. udziat w podatkach docho-
dowych czy wptywach z podatku od czynnosci cywilnoprawnych, podatku od
spadkéw i darowizn, czy podatku dochodowym od osdb fizycznych optacanym
w formie karty podatkowej). W przypadku tych podatkéw wtadze lokalne nie
decydujg o zadnym elemencie konstrukcji (stawka, ulga, termin i sposdb zapta-
ty), poniewaz sg one ustalane centralnie, przez panstwo. Drugg grupe stano-
wig optaty lokalne majace charakter odptatny i uzupetniajgce dochody podat-
kowe gmin. W odniesieniu do tych optat gminy uprawnione sg do ustalania
stawek w ramach limitow okreslanych przez ustawodawce, mogg one stoso-
wac inne niz przewidziane w ustawie zwolnienia przedmiotowe, a takze decy-
dowac o wprowadzeniu opfaty.

W ramach SMUP przedmiotem zainteresowania obszaru Podatki i optaty
lokalne sg te, w ktérych wtadztwo podatkowe (prawo do ksztattowania wymia-
ru podatkéw) lezy w kompetencjach JST. Obejmuje ono prawo organdéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego do ksztattowania lokalnej polityki podatkowej,
tj. wymiaru tych podatkdow, w granicach okreslonych prawem, gtdwnie poprzez
mozliwos$¢ ustalania stawek podatkowych (uwzgledniajgc maksymalne staw-
ki ustawowe, stawki minimalne w zakresie podatku od Srodkéw transporto-
wych) oraz wprowadzania preferencji podatkowych (np. ulg, zwolnien). Nalezg
do nich podatki i optaty wynikajace z ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
ustawy o podatku rolnym oraz ustawy o podatku leSnym. Majgc na wzgle-
dzie to, ze powiaty i wojewddztwa nie majg opisanego wtadztwa w zakresie

195 Na podstawie: zatgcznika do Raportu SMUP — Koncepcja wykonawcza: Raport koricowy z re-
alizacji prac Tematycznej Grupy Roboczej ,,Podatki i optaty lokalne”, pr. zb. cztonkéw zespotu
projektowego TGR1, Warszawa 2019.
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podatkdw i optat, w obszarze zainteresowania SMUP pozostaty wytgcznie gmi-
ny (tgcznie z miastami na prawach powiatu).

Obszar Podatki i optaty lokalne ma odmienng specyfike od pozostatych
obszaréw ustug publicznych objetych Systemem Monitorowania Ustug Pub-
licznych, poniewaz wyodrebnione w jego ramach ustugi bardziej wspdttworza
zas6b finansowy JST przeznaczany na realizacje innych ustug, niz sg ustugami
publicznymi sensu stricto. Natomiast celem podatkéw i opfat jest uzyskanie
przez gminy dochoddw niezbednych do realizacji zadan dotyczacych zaspoka-
jania zbiorowych potrzeb wspdlnoty poprzez prowadzenie aktywnej polityki
podatkowe;j.

Interesariuszami Systemu Monitorowania Ustug Publicznych w obszarze
podatkdw i optat lokalnych s3: przedsiebiorcy, administracja publiczna (w tym
organy wykonawcze gminy — woéjtowie, burmistrzowie, prezydenci miast),
organy stanowigce i kontrolne gminy (rady gminy), spoteczenstwo, organizacje
spoteczne oraz Srodowiska naukowe i eksperckie.

Przy wyborze ustug wchodzacych w sktad przedmiotowego obszaru wzie-
to pod uwage ich finansowy i spoteczny wymiar. Skupiono sie oczywiscie na
tych podatkach i optatach lokalnych, na ktérych ustalanie wysokosci ma wptyw
gmina.

W ramach obszaru Podatki i optaty lokalne zdefiniowano nastepujace
ustugi:

Wymiar i pobdr podatku od nieruchomosci.

Wymiar i pobdr podatku rolnego.

Wymiar i pobdr podatku lesnego.

Wymiar i pobdr podatku od sSrodkéw transportowych.
Wymiar i pobdr optaty od posiadania pséw.

Wymiar i pobdr optaty targowej.

Wymiar i pobdr optaty reklamowej.

Wymiar i pobdr optaty uzdrowiskowej.

Wymiar i pobdr optaty miejscowej.

LWoONOU A WNE
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3.4. DANE WYKORZYSTYWANE W SMUP
dr hab. Agnieszka Kopanska

Zrédta danych wykorzystywanych w SMUP

Jednym z zasadniczych czynnikéw sukcesu procesu monitorowania ustug
publicznych jest wykorzystywanie w nim wiarygodnych, spdjnych, porow-
nywalnych danych. Wiekszos¢ wskaznikow, ktére zostaty zaprojektowane
w SMUP jest sktadowg dwu lub wiecej zmiennych. O tym, jakie to sg konkret-
nie zmienne mozna dowiedzie¢ sie kazdorazowo z udostepnionych na stro-
nie SMUP informacji o wskazniku®. Zmienne te opisujg rzeczowy, finanso-
wy i osobowy wymiar ustug publicznych, analizowanych w SMUP. Dostep do
tak zréznicowanych informacji zapewnia statystyka publiczna, ktdra zgodnie
z ustawa z 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz.U.2020.443 t.j) zbiera,
gromadzi i opracowuje dane statystyczne dotyczgce zjawisk, zdarzen, obiek-
tow i dziatalnosci podmiotow gospodarki narodowej oraz zycia i sytuacji oséb
fizycznych. (Art. 5) Dane te zbierane sg zgodnie z corocznie ustalanym Progra-
mem Badan Statystycznych Statystyki Publicznej (PBSSP)!’. Plan ten powinien
uwzgledniaé celowos¢, niezbednos¢ oraz spoteczng uzytecznosé projektowa-
nych badan (art. 4). Zapisany jest w nim szereg szczegétowych informacji o kaz-
dym badaniu prowadzonym przez statystyke publiczng, na przyktad pokazywa-
ne sg informacje o zrédle danych.

W przypadku SMUP istotnym zrédtem danych statystycznych sg dane admi-
nistracyjne pozyskiwane z rejestrow urzedowych i systemdéw informacyjnych
administracji publicznej. Mozliwo$¢ korzystania z tych rejestrow i systemoéw
przez statystyke publiczng wynika z zapisdw art. 5a ustawy o statystyce pub-
licznej. Przyktadem danych administracyjnych wykorzystywanych w SMUP s3a:

e dane dotyczgce dochoddéw i wydatkdw samorzadéw pochodzgce ze

sprawozdan budzetowych gromadzonych w systemie BESTI@ przez
Ministerstwo Finansow,

e dane o szkotach i uczniach pochodzace z Systemu Informacji Oswiato-

wej, ktérych gestorem jest Ministerstwo Edukacji i Nauki,

e dane dotyczgce réznych aspektdw pomocy spotecznej zbierane przez

Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej.

1% Informacje te w interfejsie podstawowym mozna znalez¢ na dole strony, pod wykresami.
W interfejsie zaawansowanym sg one wyswietlane po wskazaniu litery i przy nazwie wskazni-
ka.

197 Informacje o PBSSP sg podawane corocznie w rozporzadzeniu Rady Ministréw, ale obok tego

prezentowane sg w formie interaktywnej na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Gtéwne-
go Urzedu Statystycznego.
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W przypadku danych administracyjnych statystyka publiczna nie jest ich
gestorem. Zakres, sposéb czy czestotliwos$¢ zbierania danych administracyj-
nych nie jest projektowany przez stuzby statystyki publicznej, cho¢ zwykle jest
z nimi konsultowany. Funkcjonowanie rejestréw urzedowych i systeméw infor-
macyjnych administracji publicznej, jak réwniez szczegétowe wytyczne doty-
czace zbieranych tam danych administracyjnych wynikajg czesto z odrebnych
aktéw prawnych (np. Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie informa-
cji oswiatowej, Dz.U. 2011 nr 139 poz. 814, Rozporzadzenie Ministra Rozwo-
jui Finansoéw z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczosci budzeto-
wej, Dz.U.2020.1564 t.j.) Jednoczesnie statystyka publiczna jedynie pozyskuje
ze wspomnianych rejestréw i systemoéw dane zgodnie z PBSSP. Art. 13 ustawy
o statystyce publicznej wyraznie moéwi, ze dane administracyjne sg przekazy-
wane ,w szczegétowym zakresie, postaci i terminach, okreslonych w progra-
mie badan statystycznych statystyki publicznej”.

Kolejnym waznym Zrddtem danych, ktére sg wykorzystywane przy budo-
waniu wskaznikéw SMUP s3g dane pozyskiwane bezposrednio przez stuzby sta-
tystyki publicznej. Podobnie jak w przypadku danych administracyjnych, fakt
zbierania danych przez stuzby statystyki publicznej powinien zosta¢ wskazany
w PBSSP. Ustawa o statystyce publicznej w art. 21 dopuszcza mozliwos¢ reali-
zowania przez stuzby statystyki publicznej badan poza PBSSP, jednak w takim
przypadku badanie jest realizowane wytgcznie na zasadzie udziatu dobrowol-
nego. Przyktadem Zrédet danych pozyskiwanych bezposrednio przez stuzby
statystyki publicznej, ktdre sg wykorzystane przy budowie wskaznikéw SMUP
sg dane z zestawow:

e SG-01 — statystyka gminy: samorzad i transport,

e M-06 —wodociagi i kanalizacja,

e K-03 — sprawozdanie biblioteki.

Opisane powyzej dane zaréwno administracyjne, jak i z badan wtasnych
statystyki pozyskiwane sg od podmiotéw prowadzacych analizowang dzia-
talno$é. W wielu przypadkach dane pozyskiwane sg od jednostek samorza-
du terytorialnego (JST), ale s rowniez badania, gdzie dane pozyskiwane s3
od innych podmiotéw (np. w przypadku wspomnianego powyzej sprawozda-
nia K-03 obowigzek sprawozdawczy spoczywa bezposrednio na bibliotekach,
a w przypadku zestawdw danych zbieranych przez Ministerstwo Rodziny i Poli-
tyki Spotecznej na podmiotach prowadzgcych dziatalnosé w zakresie pomocy
spotecznej). Na potrzeby SMUP, gdzie podstawowg jednostky obserwaciji jest
JST odpowiedzialna ustawowo za dane zadanie publiczne, dane pozyskiwane
od podmiotéw dziatajacych na terenie danego samorzadu sg grupowane i pre-
zentowane jako dane odnoszace sie do danej JST.

Przygotowanie danych do publikacji

Pozyskanie danych (ich zarejestrowanie) to dopiero poczatek procesu, na
koncu ktérego dane zostang opublikowane, a w przypadku SMUP wykorzysta-
ne rowniez do wyliczenia wskaznikdw. Zarejestrowane dane, muszg by¢ spraw-
dzone, tak aby wyeliminowac btedy. Istniejg dwa podstawowe typy bteddw.
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Po pierwsze sg to tzw. btedy losowe (btedy préby) pojawiajgce sie w przypad-
ku badan, gdzie nie jest badana cata populacja a jedynie wybrana préba. Dru-
ga kategoria to tzw. btedy nielosowe, do ktérej nalezg btedy pokrycia (np. gdy
w badaniu nie wziety udziatu wszystkie podmioty z populacji), btedy pomiaru
(wynikajgce np. z pomytki przy wpisywaniu danych) i braki danych. W momen-
cie, gdy dane wynikowe wymagaja wyliczenia na podstawie kilku kategorii,
wtedy mogg pojawiaé sie rowniez btedy przetwarzanial®. Stuzby statysty-
ki publicznej, ktére odpowiedzialne sg za dane badanie!® analizujg dane pod
katem pojawienia sie btedéw, a nastepnie dokonujg korygowania danych.
Zasady tej korekty sg $cisle okreslone w dokumentacji badania, do wykrycia
btedéw i ich eliminacji wykorzystuje sie analizy logiczno-rachunkowe, spraw-
dza sie spdjnosé danych z danymi pozyskiwanymi w innych badaniach.

Zarejestrowane dane, poddane procesowi wstepnego redagowania, two-
rzg tzw. zbiér krajowy. Jednak nie jest to jeszcze ostateczna wersja danych
gotowych do dalszych prac w tym do udostepniania. Zbidr ten podlega dalszej
kontroli i analizie, co dokonuje sie najczesciej w oparciu o tzw. tablice kontrol-
ne, a takze wykorzystujac analizy statystyczne tego wstepnego zbioru danych.
Na przyktad sprawdzane sg wielkosci skrajne — duzo nizsze lub duzo wyzsze niz
reszta wskazan — ktére czesto okazujg sie btedami. Tablice kontrolne oceniajg
kompletnosc i logike danych w powigzaniu z wynikami np. badan z poprzed-
niego okresu lub badan odnoszacych sie do podobnej tematyki. Dopiero po
dokonaniu tych wszystkich analiz zbiér krajowy moze by¢ zatwierdzony do
udostepniania. Decyzje o zatwierdzeniu zbioru krajowego podejmuje dyrektor
urzedu statystycznego odpowiedzialnego za realizacje badania®.

Dopiero zatwierdzenie zbioru krajowego oznacza, ze jest on kompletny
i poprawny oraz, ze mozna go wykorzysta¢ do opracowywania wynikowych
informacji statystycznych. Termin zatwierdzenia udostepniania danych jest
okreslony w planie opracowan statystycznych. Nalezy mie¢ swiadomos¢, ze
opisany proces przygotowania danych wymaga czasu, zwykle jest to kilka mie-
siecy. Dodatkowo trzeba uwzglednié fakt, ze wykorzystywane w SMUP dane
majg dotyczy¢ konkretnego roku kalendarzowego. W przypadku czesci anali-
zowanych zjawisk bedzie to oznaczato informacje o stanie na koniec tego roku
(jak na przyktad o dtugosci sieci wodociggowej, drogowej czy powierzchni
laséw), a w innych informacje o sumie pewnych zjawisk w mijajgcym roku (np.
o ilosci strat wody, liczbie wypadkéw samochodowych czy wydatkach budzeto-
wych). Zatem dopiero po zakoriczeniu roku dane te sg mozliwe do pozyskania.

198 Kompendium wiedzy z jakosSci w statystyce publicznej opracowane przez Urzad Statystyczny
w todzi Osrodek Statystyki Matematycznej przy wspotpracy z Departamentem Metodologii,
Standarddw i Rejestrow GUS, str. 10.

109 PBSP obejmuje ponad 250 badan, dotyczgcych zréznicowanych obszardw, dla realizacji tych
badan zbierane sg dane z prawie tysigca zestawdw danych, w celu wtasciwego obstuzenia
tak ogromnego materiatu poszczegdlne badania sg rozdzielone miedzy szesnascie urzedéw
statystycznych, szczegétowe informacje o specjalizacji poszczegdlnych urzeddw mozna zna-
lez¢ na stronie: https://bip.stat.gov.pl/organizacja-statystyki-publicznej/urzedy-statystyczne/
specjalizacje-urzedow-statystycznych/ (dostep 20/10/2020).

110 Zarzadzenie wewnetrzne Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego w sprawie prowadzenia
Polityki postepowania z danymi statystycznymi z dnia 4 grudnia 2020 .
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Na przyktad bazy danych z zasobdw Ministerstwa Finanséw o budzetach samo-
rzadow za dany rok trafiajg do statystyki publicznej w kwietniu roku nastep-
nego, informacje z Systemu Informacji Oswiatowej do korica maja, a z bada-
nia M-06 do lutego. Dlatego tez faktyczne pojawienie sie danych gotowych
do analiz nastepuje w przypadku wielu ustug analizowanych w SMUP dopiero
w drugim poétroczu kolejnego roku kalendarzowego. Jednoczesnie statystyka
publiczna dazy do maksymalnego skrécenia czasu, jaki uptywa od momentu
przeprowadzenia badania do momentu udostepnienia jego wynikéw, jednak
co oczywiste nie moze to zaszkodzi¢ doktadnosci informacji, a zatem wtasciwe-
mu przygotowaniu danych do publikacji.

Dane wykorzystywane do analiz SMUP, a rowniez prezentowane wskazni-
ki monitorowania ustug, odnoszg sie do bardzo zréznicowanych i ztozonych
zjawisk. Wtasciwe skorzystanie ze zgromadzonych na potrzeby SMUP danych
wymaga nie tylko ich udostepnienia, ale rowniez wprowadzenia opiséw, kto-
re wyjasnig uzytkownikowi, co kryje sie pod kolejnymi wielko$ciami, jak sg one
liczone, jak mogg by¢ interpretowane etc. Opisane we wczesniejszym rozdziale
opisy/informacje dotyczgce obszardw, ustug i wskaznikow, ktore sg dostepne
na stronie SMUP, zawierajg najwazniejsze informacje. Miedzy innymi mozna
tam znalez¢ informacje, ktére odnoszg sie do pordwnywalnosci danych. Prob-
lemy z poréwnywalnoscig danych statystycznych mogg by¢ zwigzane z poréw-
nywalnoscig czasowg, przestrzenng i dziedzinowa!'.

Poréwnywalnos¢ czasowa odnosi sie do sytuacji, gdy pomiedzy kolejnymi
latami nastgpita zmiana utrudniajgca poréwnanie tych okreséw. W przypad-
ku danych wykorzystywanych w SMUP moze by¢ to zwigzane np. ze zmiana-
mi w regulacjach dotyczacych analizowanego zjawiska (np. zmiany w klasyfi-
kacji budzetowej, czy zmiany w organizacji szkét) lub zmianami typow gminy
(np. z gminy wiejskiej na miejsko-wiejsk3).

Poréwnywalnos¢ przestrzenna jest szczegdlnie problematyczna w przy-
padku analiz miedzynarodowych, gdyz wymaga ujednolicenia definicji roz-
nych zjawisk, a réwniez poréwnywania podmiotéw dziatajgcych w rdznych
rezimach prawnych i organizacyjnych. W przypadku analiz SMUP ten prob-
lem nie istnieje. Jednak w kontekscie poréwnywalnosci przestrzennej w SMUP
nalezy zwréci¢ uwage na to, jakie jednostki s3 odpowiedzialne za dang ustuge,
a poréwnywanie powinno dotyczy¢ jednostek tego typu. Jednoczesnie nalezy
uwzgledni¢ odrebnos¢ miast na prawach powiatu, ktére wprawdzie realizujg
zadania zaréwno gminne, jak i powiatowe, ale ze wzgledu na potgczenie tych
dwdch typdw samorzaddw, ich zadan i dochoddw, sg de facto innymi jednost-
kami organizacyjnymi niz gminy i powiaty. Warto réwniez zwrdéci¢ uwage na
grupy poréwnawcze, jakie sg proponowane systemowo w SMUP (co jest sze-
rzej oméwione w kolejnym rozdziale).

Poréwnywalnos¢ dziedzinowa odnosi sie do poréwnywania réznych badan
o podobnych cechach w réznych dziedzinach statystycznych. W przypadku
SMUP ta kwestia moze odnosic sie do problemu poréwnywania réznych obsza-
réw ustug, a nawet ustug miedzy sobg w odniesieniu np. do jednego wymiaru

1 Kompendium wiedzy... op. cit., str. 13.

121


https://bip.stat.gov.pl/organizacja-statystyki-publicznej/urzedy-statystyczne/specjalizacje-urzedow-statystycznych/
https://bip.stat.gov.pl/organizacja-statystyki-publicznej/urzedy-statystyczne/specjalizacje-urzedow-statystycznych/

122

JAK DOBRZE ZARZADZAC JST W OPARCIU O DANE?

opisu ustugi. Na przyktad wydaje sie potencjalnie sensownym pordwnanie
efektywnosci wydatkowej réznych ustug, a wiec informacji o wydatku pono-
szonym przez JST na jednostke produktu danej ustugi. W przypadku wszystkich
ustug wskaznik ten jest wyrazany w ztotych, a wiec jednostki sg poréwnywal-
ne, jednak w praktyce nie mozemy poréwnywa¢é tych wielkosci, gdyz produk-
ty kolejnych ustug s3g drastycznie rézne (nie mozna np. poréwnac wydatku na
ucznia do wydatku na m* wody).

Ostatnia kwestia, ktdra brana jest pod uwage przy ksztattowaniu danych
publikowanych przez statystyke publiczng, odnosi sie do spdjnosci danych, czy-
li mozliwosci taczenia danych z réznych badan. ,,U podstaw braku spéjnosci sta-
tystyk powstatych na bazie réznych zrédet, zwtaszcza na podstawie badan sta-
tystycznych o odmiennym charakterze i/lub czestotliwosci, mogg leze¢ réine
podejscia, klasyfikacje i normy metodologiczne. Stad tez podobna jest zawar-
tos¢ raportu jakosci dla obu tych komponentéw. Analiza spéjnosci obejmuje
zbadanie zwigzkéw integracyjnych badania z innymi badaniami”!2, W SMUP
taczenie danych z réznych badan jest podstawg tworzenia wielu wskaznikéw.
Na etapie projektowania wskaznikéw o te spdjnosé dbaty w projekcie SMUP
poszczegdlne grupy robocze pracujgce nad opracowaniem wskaznikéw dla
kolejnych obszaréw, a dodatkowo grupa metodologii, ktéra byta odpowiedzial-
na za zapewnienie spdjnosci miedzy poszczegdlnymi obszarami.

Opisane powyzej dziatania, jakie podejmowane s3 w ramach zbierania
i udostepniania danych przez statystyke publiczng sg wyrazem realizacji wyma-
gan dotyczacych jakosci danych statystycznych. Jakos¢ w statystyce publicznej
oparta jest na definicji jakosci Europejskiego Systemu Statystycznego i okreslo-
na jest na podstawie szesciu kryteriow.

Tabela 10. Kryteria jakosci w statystyce publiczne;j.

Nazwa kryterium

jakodd Opis kryterium jakosci

Dostosowanie zakresu udostepnianych informacji do rzeczywi-

Ll stych potrzeb uzytkownikéw

Zapewnienie dokfadnosci informacji wyrazajacej sie maksymal-
Dokfadnos¢ nym zblizeniem prezentowanych wynikéw badan do faktyczne-
go stanu badanych zjawisk

Rozumiana zaréwno jako maksymalne skrocenie czasu, jaki
Terminowos¢ uptywa od momentu przeprowadzenia badania do momentu
i punktualnos¢ | udostepnienia jego wynikow, jak i Sciste przestrzeganie przyje-
tych terminéw udostepniania danych

Zapewnienie tatwego dostepu do informacji oraz zapewnienie

Dostepnosc uzytkownikom niezbednych wyjasnien i komentarzy utatwiaja-

i przejrzystos¢

cych zrozumienie tresci prezentowanych informacji

112 |bidem, str. 14.
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Nazwa kryterium

iakodei Opis kryterium jakosci

Konsekwentne przestrzeganie ustalonych, zaréwno w ramach

ORI E krajow, jak i w skali miedzynarodowej definicji pojec i klasyfikacji

Zdolnos¢ statystyki do zastosowania wtdrnego tj. wiarygodne;j
Spojnosé zmiany jej konfiguracji na rézne sposoby i dla réznych zastoso-
wan

Zrédto: opracowanie na podstawie T. Walczak; Podstawowe standardy jakosci statysty-
ki publicznej; https://bip.stat.gov.pl/files/gfx/bip/pl/defaultstronaopisowa/667/1/1/poz_
podstaw_stand_jakosci_statyst_publicz.pdf (dostep 11.11.2020).
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WPROWADZENIE

System SMUP prezentuje wskazniki pozwalajgce ocenié rézne ustugi pub-
liczne w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego (JST) szczebla gminnego
lub powiatowego — w zaleznosci od tego, ktéry szczebel samorzadu jest odpo-
wiedzialny za dostarczenie tych ustug. Istotna czes$¢ analizowanych w SMUP
ustug dotyczy gmin. Innymi stowy, mozemy w SMUP znalez¢é informacje dla
kazdej gminy w Polsce oraz miasta na prawach powiatu, a wiec dla niemal
2,5 tysigca jednostek. W przypadku ustug realizowanych przez samorzady
powiatu dane odnoszg sie do niemal 400 powiatow ziemskich wraz z miastami
na prawach powiatu. Dla kazdego wskaznika wyznaczonego na potrzeby SMUP
mozna znalez¢ wskazéwki interpretacyjne, ktére mowig, w jaki sposdb odczy-
tywaé np. wzrost jego wartosci. Jednak, aby mozna byto w petni oceni¢ kon-
kretng warto$¢ wskaznika dla danego samorzadu, potrzebne jest zestawienie
go z wartosciami tego wskaznika z innych samorzgadéw lub poréwnanie zmian
wartosci tego wskaznika w czasie. Takie poréwnywanie jest podstawg bench-
markingu, ktéry jak zostato pokazane we wczesniejszej czesci podrecznika, jest
jedng z metod wspierajgcych zarzadzanie ustugami publicznymi, ktéra przy-
Swiecata powstaniu SMUP. Poprawne przeprowadzenie poréwnania wymaga
zastosowania we witasciwy sposdb i wtasciwie dobranych metod statystycz-
nych. Niniejsza cze$¢ podrecznika ma na celu wyjasnienie zasad odczytywa-
nia i wnioskowania z miar statystycznych prezentowanych na stronie SMUP.
Z zatozenia nie jest to kompendium wiedzy o analizach statystycznych, a jedy-
nie krétki przewodnik po tych analizach, ktére sg dostepne domysinie na stro-
nach internetowych SMUP.
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4.1. WSKAZNIKI — DLA JAKICH
JEDNOSTEK POROWNYWAC

Jak zostato powiedziane prezentowane wskazniki SMUP odnoszg sie do kaz-
dej gminy lub powiatu w Polsce. Teoretycznie zatem mozemy poréwnaé war-
tos¢ wskaznika dla wybranej jednostki samorzadu danego szczebla z wszyst-
kimi pozostatymi jednostkami tego szczebla w Polsce. Zgodnie z jezykiem
statystyki w przypadku SMUP wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego
stanowig populacje statystyczng, a kazda z JST jest jednostky statystyczng.
Na stronie SMUP znalezé mozemy podstawowe miary statystyczne (Srednig,
mediane, kwartyle, minimum i maksimum?®) pokazujgce wskaznik dla wybra-
nej JST na tle samorzaddéw w catym kraju.

Jednak nalezy mieé Swiadomosc¢ z ogromnego zréznicowania wewnatrz tak
zdefiniowanej populacji. Moze to w praktyce utrudnia¢ poréwnywanie jedno-
stek dla celdw zarzadczych. Mozna tu postuzyc sie prostym przyktadem z innej
dziedziny. Wyobrazmy sobie, ze chcemy poréwnaé wzrost mieszkaricdw danej
miejscowosci. Kazdy mieszkaniec jest jednostka statystyczng, a wszyscy stano-
wig populacje statystyczng. Jednak w takiej populacji mamy zaréwno dzieci
(w tym te najmtodsze), jak i doroste osoby. Jest oczywistym, ze dzieci sg niz-
sze niz dorosli, zatem wspdlne analizowanie catej populacji wprawdzie nie jest
btedne, ale moze utrudnia¢ wnioskowanie o tym, czy osoba o danym wzroscie
jest tak naprawde niska, czy wysoka. W przypadku analizy wzrostu powinnismy
poréwnywac osoby doroste z dorostymi, a dzieci w podobnym wieku miedzy
sobg. Zatem dobdr populacji, ktéra bedzie stanowi¢ przedmiot naszych analiz,
powinien by¢ oparty na pewnych kryteriach, ktére zapewnia, ze analizujemy
podobne jednostki statystyczne (w statystyce tym kryterium sg tzw. cechy sta-
te, zgodnie z nazwg sg to cechy, ktére sg takie same/podobne miedzy jednost-
kami w populacji). W zaleznosci od doboru tych kryteriédw mozemy wyrdzniac
rézne populacje (w przyktadzie odnoszacym sie do wzrostu mieszkaricéw obok
wieku jako kryterium doboru populacji moze by¢ pteé). Wiedza jakie sg kryte-
ria doboru populacji, jest wazna dla wtasciwego wyciggania wnioskéw z anali-
zy. Pomaga ona zrozumiec czy na wysokosc analizowanego wskaznika w danym
samorzadzie, na tle innych JST w wybranej populacji, wptywajg czynniki o cha-
rakterze obiektywnym, niezaleznym od wtadz lokalnych czy tez takie, na kto-
re decydenci majg wptyw!4. Jednoczesnie warto jest prowadzi¢ analizy w réz-
nych populacjach dobieranych na podstawie réznych kryteriéw (cech statych)
co pozwala na wielostronng analize i lepsze zrozumienie badanego zjawiska.

113 Wyjasnienie jak nalezy rozumieé te pojecia zostanie zaprezentowane w dalszej czesci tego
rozdziatu.

14 Por. rowniez rozwazania o wskaznikach kontekstowych.
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Na stronie SMUP obok prezentacji JST na tle catego kraju mozliwa jest domysl-
nie prezentacja:

JST na tle JST tego samego rodzaju administracyjnego w catej Polsce.
Gminy na tle innych gmin z danego powiatu.

Powiatu na tle innych powiatéow z danego wojewddztwa.

Miasta na prawach powiatu na tle miast na prawach powiatu z danego
makroregionu.

e Gminy i miasta na prawach powiatu na tle JST z grup poréwnawczych
ustalonych wedtug metodologii ekspertow Zwigzku Miast Polskich
(ZMmP).

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego o podobienstwie moze
decydowac po pierwsze rodzaj JST. W szczegélnosci nalezy osobno analizowad
gminy oraz miasta na prawach powiatu (lub w przypadku ustug powiatowych
powiaty ziemskie i miasta na prawach powiatu). Miasta na prawach powiatu to
jednostki, ktére zgodnie z przepisami prawa sg gminami majgcymi status miast
na prawach powiatu, co oznacza, ze realizujg jednoczesnie zadania gminne,
jak i powiatowe. Dysponujg one gminnymi, jak i powiatowymi zrédtami finan-
sowania tych zadan. Nie istniejg odrebne przepisy regulujace funkcjonowanie
miast na prawach powiatu!®®. Zatem z punktu widzenia prawa — miasta na pra-
wach powiatu sg gminami (o rozszerzonym zakresie zadan). Jednak pofaczenie
zadan i dochoddéw gminnych oraz powiatowych, a takze fakt, ze mamy do czy-
nienia z najwiekszymi miastami w kraju, sprawia, ze ekonomika ustug publicz-
nych jest w tych miastach inna niz w pozostatych gminach.

Po pierwsze mamy do czynienia z efektami skali i zakresu zwigzanymi z tym,
ze ustugi i produkty docierajg do wiekszej liczby odbiorcéw. Na przyktad sred-
nia liczba uczniéw szkét podstawowych uczeszczajgcych do szkét w miastach
na prawach powiatu wynosi ponad 14 tys., podczas gdy w pozostatych gmi-
nach jest to srednio zaledwie 857 uczniéw!'. Analizujgc liczbe odbiorcéw
ustug edukacyjnych w miastach na prawach powiatu, trzeba doliczy¢ réw-
niez uczniow szkét ponadpodstawowych czy szkét specjalnych. Wieksza liczba
odbiorcéw bedzie wptywaé na wskazniki efektywnosci finansowej — bedg one
w miastach na prawach powiatu nizsze. Jest to zwigzane np. z faktem, ze kosz-
ty state (jak administracyjne, czy infrastrukturalne) rozktadajg sie na wieksza
liczbe produktdéw, a rdwniez nastepuje specjalizacja.

Z drugiej strony w najwiekszych osrodkach miejskich pojawiajg sie proble-
my niewystepujace lub majgce mniejszg skale w przypadku mniejszych gmin —
jak na przyktad koniecznos$¢ koordynacji ztozonych sieci komunikacji miejskiej
czy wieksza skala zapotrzebowania na mieszkania socjalne i komunalne. Zatem
niektére ustugi w miastach na prawach powiatu majg inny wymiar ilosciowy
ze wzgledu na wieksze zapotrzebowanie na nie. Oznacza to, ze poréwnywanie

115 Wyjatkiem jest Warszawa, ktdrej ustroj opisuje Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju mia-
sta stotecznego Warszawy (Dz.U. 2002 nr 41 poz. 361). Jednak réwniez w tej ustawie War-
szawa jest okreslana jako gmina majaca status miasta na prawach powiatu, a szczegétowe
regulacje odnosza sie do stotecznego charakteru miasta i wynikajacych z tego zobowigzan,
a réwniez do organizacji i podziatu administracyjnego Warszawy.

116 Wyliczenia dla roku 2018.
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miast na prawach powiatu z pozostatymi gminami lub powiatami moze utrud-
nia¢ wycigganie wnioskdw o tym, czy analizowany wskaznik dla danej jednost-
ki jest wtasciwej wielkosci.

Wsréd pozostatych gmin rozrdznia sie gminy miejskie, miejsko-wiejskie
oraz wiejskie. Jest to podziat formalny, oparty na kryterium administracyjnym
odnoszacym sie do administracyjnej definicji miasta — a wiec miejscowosci
posiadajgcej prawa miejskie, bgdz status miasta nadany w trybie okreslonym
odpowiednimi przepisami:

e gminy miejskie, ktérych granice pokrywaja sie z granicg miasta tworza-

cego gmine;

e gminy miejsko-wiejskie, w ktérych sktad wchodzg zaréwno miasta w gra-

nicach administracyjnych, jak i obszary poza granicami miast;

e gminy wiejskie, ktdre na swoim obszarze nie posiadajg miast.

Jednak réwniez w tym podziale mozna wskaza¢ decydujgce o ekonomice
ustug publicznych wewnetrzne podobieristwa miedzy jednostkami samorzg-
du danego rodzaju oraz réznice w stosunku do pozostatych grup. Pierwszym
jest ponownie liczba odbiorcéw ustug. Nawigzujgc do przyktadu z edukacji —
w gminach miejskich srednio ksztatcito sie w szkotach podstawowych ponad
2 tys. ucznidw, w miejsko-wiejskich okoto 1,14 tys. a w wiejskich 560. Inne
réznice to np. charakter zabudowy, gestos$¢ zaludnienia czy rodzaj dziatalnosci
gospodarczej prowadzonej na terenie JST.

Jednoczesnie nalezy mie¢ sSwiadomos¢, ze wewnatrz wskazanych rodzajow
administracyjnych gmin, w tym miast na prawach powiatu, istniejg istotne réz-
nice mogace wptywac w sposdb obiektywny na analizowane wymiary ustug
publicznych. Stad w SMUP zaproponowano podziat JST na populacje wyzna-
czone w sposob nieco bardziej skomplikowany.

SMUP daje réwniez domysing mozliwos¢ poréwnania wartosci wskaznikéw
w analizowanej JST z jednostkami tego samego szczebla w najblizszym sgsiedz-
twie — w przypadku gmin — w powiecie, w przypadku powiatéw — w woje-
woédztwie, a w przypadku miast na prawach powiatu z miastami z tego samego
makroregionu. Tak dobrane populacje z jednej strony sg intuicyjne i rzeczywi-
Scie charakteryzuja sie wieloma jednorodnymi cechami zwigzanymi ze specyfi-
kg spoteczno-gospodarczg czy Srodowiskowg danego obszaru. Z drugiej jednak
strony nalezy pamieta¢, ze tak zdefiniowana populacja ,,sgsiednich jednostek”
jest niewielka, a zatem poréwnanie powinno uwzgledniaé nie tyle srednie czy
mediany w takiej populacji (co zostanie dokfadniej wyjasnione w dalszej czesci
tego rozdziatu), co wielkosci dla kazdej sgsiedniej jednostki. W analizie powin-
no sie réwniez uwzgledni¢ wskazniki kontekstowe, ktére pozwolg lepiej zro-
zumieé czy widoczne réznice wartosci wskaznikdéw monitorujgcych dla kazdej
z jednostek sg wynikiem obiektywnych przyczyn (np. wynikajgcych ze zrézni-
cowania liczby ludnosci lub gestosci zaludnienia) czy wynikajg z decyzji zarzad-
czych lokalnych wtadz, a wiec mozna na ich wielko$¢ wptywaé poprzez te
decyzje.
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4.2. PODSTAWOWE MIARY STATYSTYCZNE -
JAK JE INTEPRETOWAC

Pokazanie wskaznika ustugi na tle wartosci wskaznikéw w innych jednost-

kach wybranych jako populacja oznacza, ze otrzymujemy od kilku do kilkuset
liczb (dla kazdej jednostki z populacji). Pomocnymi narzedziami dla oceny czy
w interesujgcej nas gminie wybrany wskaznik jest na podobnym/réznym pozio-
mie w porédwnaniu z pozostatymi jednostkami sg miary statystyczne. W SMUP
domyslinie wyswietlanych jest kilka podstawowych miar — srednia, mediana,
kwartyl.

Jedng z najbardziej popularnych miar statystycznych jest srednia (a doktad-

nie $rednia arytmetyczna). Wyliczana jest ona stosunkowo prosto jako iloraz
sumy wartosci dla wszystkich badanych jednostek (w naszym przypadku sumo-
wane sg wskazniki) oraz liczby obserwacji (liczby jednostek w populacji), moz-
na to zapisac przy pomocy nastepujgcego wzoru:

Wzér 1. Wzér na $rednig arytmetyczna.

X1t+x2+x3++x,
n

X =

gdzie

X — $rednia arytmetyczna

x,.X_— wartosci pojedynczych obserwacji (wskaznikow)
n — liczba obserwacji

Ponizsza tabela pokazuje przyktadowe wyliczenie $redniej arytmetycznej

dla jednego ze wskaznikéw SMUP.

Tabela 11. Przyktad obliczenia $redniej arytmetycznej — ,, dochody gmin z podatku

od nieruchomosci per capita” w gminach powiatu betchatowskiego w roku 2018.
Nazwa gminy Dochody z podatku od nieruchomosci per capita
1 Betchatéw (1) 434.38
2 Betchatow (2) 679.37
3 Druzbice (2) 288.19
4 Kleszczow (2) 22 853.70
5 Kluki (2) 543.72
6 Rusiec (2) 865.03
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Nazwa gminy Dochody z podatku od nieruchomosci per capita
7 Szczercéw (2) 2369.49
8 Zeldw (3) 350.89
SUMA 28 384.77
$rednia 28 384.77 /8=3 548.10

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z BDL.

Tak wyliczone wartosci Sredniej znajdziemy np. w interfejsie podstawo-
wym SMUP na wykresach pokazujgcych wskaznik gminy na tle innych gmin
w powiecie, czy na wykresie zbierajgcym informacje dla catej Polski.

tatwosé wyliczenia, a réwniez fakt, ze miara ta wydaje sie intuicyjnie mowic
o wartosci przecietnej (ani za wysokiej, ani za niskiej) jest niewatpliwie przy-
czyng wspomnianej powyzej popularnosci. Jednak w praktyce informacja, jaka
daje tak wyliczona srednia moze by¢ mylaca.

Pierwszg wadg Sredniej jest fakt, ze na jej wysokos¢ bardzo silnie wptywa-
jg wartosci krancowe. Innymi stowy, jesli w naszej populacji jedna lub kilka
obserwacji przyjmuje nietypowg wartos¢ — bardzo wysokg lub bardzo niskg —
ta odstajgca wartos¢ silnie oddziatuje na srednig arytmetyczng. Podany powy-
zej przyktad dla gmin z powiatu betchatowskiego dobrze obrazuje ten prob-
lem. Wyliczona zgodnie ze wzorem srednia ma warto$¢ wyzszg niz wartosci
wskaznika dla wszystkich gmin w naszej populacji poza Kleszczowem. Nie jest
tymczasem prawdziwe stwierdzenie, ze dochody tych pozostatych gmin s3
szczegdlnie niskie (chociaz sg ponizej Sredniej) to raczej dochody Kleszczowa
sg wyjgtkowo wysokie. Ten problem bedzie nieco mniej dotkliwy, gdy popula-
cja jest wieksza. Na przyktad sredni dochdd z podatku od nieruchomosci per
capita dla wszystkich (174) gmin wojewddztwa tédzkiego wynosi 620,46 zt
i 35 gmin ma wieksze dochody per capita niz Srednia, a w powiecie betchatow-
skim obok Kleszczowa wyzsze dochody majg kolejne dwie gminy. Jednak nadal
wiekszos$¢é gmin (zaréwno w catym wojewddztwie, jak i w powiecie) ma mniej-
szg wartos¢ wskaznika niz tak wyliczona srednia. Gdyby w obu przypadkach nie
bra¢ Kleszczowa pod uwage, srednia wyniesie 790,15 zt dla powiatu betcha-
towskiego i 491,94 zt dla wojewddztwa tédzkiego, a wiec bedg to zdecydowa-
nie nizsze wartosci niz wtedy gdy Kleszczow jest uwzgledniany w wyliczeniach.

Kolejng wadg sredniej arytmetycznej jest fakt, ze najczesciej przyjmuje ona
wartosci utamkowe. W przypadku wiekszosci prezentowanych w SMUP wskaz-
nikdw nie jest to problem, gdyz z zatozenia utamki sg tu dopuszczalne. Jednak
np. fakt, ze w gminach powiatu betchatowskiego mieszka srednio 14122,625
mieszkarnca nie oznacza przeciez, ze w rzeczywistosci ten kawatek mieszkanca
(0,625) wystepuje.

Trzecia wada Sredniej arytmetycznej zwigzana jest z tym, ze przy jej wylicza-
niu kazda obserwacja jest tak samo wazna. Nie mozemy w szczegdlnosci trakto-
wac sredniej arytmetycznej jako przecietnej jakosci czy ilosci ustugi publicznej,
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jaka trafia do mieszkarncdw wielu gmin np. w powiecie, czy w wojewddztwie.
Abysmy w ten sposéb mogli interpretowad, srednig wiekszg wage nalezatoby
przypisa¢ gminom, gdzie mieszkancow jest wiecej. Rozwigzaniem tego proble-
mu jest tzw. Srednia wazona. W przypadku SMUP uwzgledniana jest szczegdlna
odmiana sredniej wazonej, gdzie znaczenie (waga) poszczegélnych jednostek
(w naszym przypadku wskaznikéw wyliczonych dla pojedynczych gmin) jest
zgodna z proporcjg wartosci, ktére sg w mianowniku wskaznika. Czyli w przy-
ktadzie dochoddéw z podatku od nieruchomosci per capita — a wiec wskazniku,
ktéry ma w mianowniku liczbe mieszkarncéw, wagg jest proporcja mieszkan-
cow danej gminy w stosunku do liczby mieszkarncéw catej populacji. Ten typ
Sredniej wazonej dla wskaznikdw bedgcych utamkami mozna policzy¢ jako ilo-
raz sumy licznikdw i sumy mianownikéw wskaznikéw dla kazdej gminy:

Wzor 2. Wzér na $rednig wazong mianownikiem wskaznika liczonego jako iloraz
zmiennych a i b.

A a +a+az+-+ay
b~ bi+by+bs+—+by

gdzie:
E— $rednia wazona wskaznika wylicznego jako utamek zmiennych a/b
a,.a_— wartosci licznikdw wskaznika

b,.b_— wartosci mianownikéw wskaznika
Ponizsza tabela pokazuje przyktad wyliczonej przy uzyciu tego wzoru
Srednie;j.

Tabela 12. Przyktad wyliczenie s$redniej wazonej mianownikiem dla wskaznika
»,dochody gmin z podatku od nieruchomosci per capita” w gminach powiatu bet-
chatowskiego w roku 2018.

. Dochody Liczba Dochody z podatku
Nazwa gminy | z podatku od . . . . g .
. . . | mieszkarncow | od nieruchomosci per capita
nieruchomosci

Betchatow (1) | 25 060 924.09 57 694 434.38
Betchatow (2)| 7717618.83 11360 679.37
Druzbice (2)| 1498301.34 5199 288.19
Kleszczow (2) | 138 676 234.41 6 068 22 853.70
Kluki (2)| 2362467.86 4345 543.72
Rusiec(2)| 4433295.64 5125 865.03
Szczercow (2)| 19 344 518.03 8164 2369.49
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Dochody
Nazwa gminy | z podatku od
nieruchomosci

Liczba Dochody z podatku
mieszkancow | od nieruchomosci per capita

Zelow (3)| 5272514.89 15026 350.89

SUMA | 204 365 875.09 112981

Srednia wazona 204 365 875.09/112 981=1 808.85

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z BDL.

Warto zauwazyg, ze tak wyliczona srednia nadal jest nieco zawyzona przez
wartos¢ wskaznika dla Kleszczowa, jednak ze wzgledu na mniejszg liczbe
mieszkancéw Kleszczowa niz kilku innych gmin waga obserwacji dla Kleszczo-
wa jest nieco mniejsza. W SMUP w ten sposéb sg wyliczane wartosci wskazni-
kéw gminnych dla poziomu powiatowego. Innymi stowy, kiedy dla wskaznika
wyznaczonego dla gmin wpiszemy powiat, wojewddztwo czy catg Polske otrzy-
mamy tak wyliczong wartos¢ wskaznika.

Kolejnymi miarami statystycznymi, ktére mozna znalez¢ na stronie SMUP
sg mediana i kwartyle. Mediana nazywana jest inaczej wartoscig sSrodkowg —
zgodnie z nazwa jest to wartos¢ reprezentujgca srodek wartosci w populacji.
Potowa populacji przyjmuje wartosci nizsze niz mediana, a druga potowa wyz-
sze. Aby obliczy¢ mediane nalezy uporzgdkowac obserwacje od najmniejszych
do najwiekszych. Jesli nasza populacja sktada sie z nieparzystej liczby jedno-
stek — ta obserwacja, ktéra jest w potowie tak utozonej populacji, jest wtasnie
mediang, w przypadku parzystej liczby jednostek w populacji — mediana jest
$rednig dwu Srodkowych jednostek. Sposdb wyznaczenia mediany pokazuje
ponizszy przyktad.

Tabela 13. Przyktad wyznaczenia mediany dla wskaznika ,dochody gmin z podatku
od nieruchomosci per capita” w gminach powiatu betchatowskiego w roku 2018.

Nazwa gminy Dochody z podatku od nieruchomosci per capita

1 | Druzbice (2) 288.19
2 | Zeléw (3) 350.89
3 | Betchatow (1) 434.38
4 | Kluki (2) 543.72
5 | Befchatow (2) 679.37
6 | Rusiec (2) 865.03
7 | Szczercow (2) 2 369.49
8 | Kleszczéw (2) 22 853.70

MEDIANA (543,72+679,37)/2=611,54

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z BDL.
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Mediana pokazuje zatem popularnie rozumiang , przecietng”, a wiec war-
tos¢ ani wysoka, ani niskag w danej populacji. W przeciwienistwie do sredniej
arytmetycznej mediana jest odporna na wartosci skrajne. Warto zauwazyg¢,
ze niezaleznie od tego, jakie konkretnie wartosci przyjmowatyby najwieksze
lub najmniejsze wskazniki w naszym przyktadzie wynik wyznaczenia media-
ny bedzie taki sam. Jednoczes$nie warto zestawiaé te miare ze srednig arytme-
tyczng, po pierwsze mozna dzieki temu zorientowac sie z jakimi typami skraj-
nosci mamy do czynienia w rozktadzie wartos$ci w populacji. W przypadku gdy
mediana jest wieksza niz sSrednia — mamy do czynienia z silnymi skrajnosciami
po stronie najmniejszych wartosci w populacji, gdy mediana jest mniejsza od
Sredniej — mamy do czynienia z silnymi skrajnosciami wsrdd najwyzszych war-
tosci w populacji. Z tg sytuacjg mamy do czynienia w przyktadzie dotyczgcym
dochodéw z podatku od nieruchomosci per capita w powiecie betchatowskim.
Mediana tego wskaznika wynosi 611,54 zt jest nizsza niz srednia arytmetycz-
na wynoszgca 3 548.10 zt, a przyczyng ,zawyzonej” wartosci Sredniej jest fakt
wyjatkowo wysokiej wartosci wskaznika dochodéw w Kleszczowie.

W SMUP mozna znalez¢ informacje zestawiajgce warto$¢ wskaznika dla
danej jednostki z mediang dla catej populacji gmin wraz z miastami na pra-
wach powiatu w Polsce, a réwniez z wartoscig pierwszego i trzeciego kwartyla.

Rysunek 3. Prezentacja kwartyli i mediany dla wskaznikow ustugi w interfejsie pod-
stawowym SMUP.

Kwartyl
1 2 3
min. w T I ‘
Polsce .
llosé
Powierzchnia gminnych terenéw 126 .
zieleni na 1 mieszkanca ’
Powierzchnia gminnych gruntéw % .
le$nych na 1 mieszkanca ’

Powierzchnia obszaréw cennych
przyrodniczo prawnie chronionych I
powotanych przez gmine na 1 .
mieszkarica

Zrédto: Raport Ustugi Publicznej wygenerowany w interfejsie podstawowym SMUP.

Kwartyle sg wyznaczane w podobny sposdb jak mediana (mediana jest dru-
gim kwartylem — oznaczona jest na powyzszym rysunku cyfrg 2) — a wiec po
uporzadkowaniu populacji od najmniejszej do najwiekszej wartosci wskazni-
ka. Pierwszy kwartyl (oznaczony cyfrg 1 na rysunku) to wartos$¢, w przypadku
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ktérej 25% obserwacji ma nizszg wartos¢ wskaznika (a odpowiednio 75% wyz-
sz3), natomiast trzeci kwartyl (oznaczony na rysunku cyfrg 3) oznacza, ze 75%
jednostek w populacji ma nizszg wartos¢ wskaznika a 25% wyzszg. Podobnie
jak mediana, kwartyle pozwalajg nam zrozumieé¢ wartos¢ wskaznika w anali-
zowanej jednostce na tle populacji. Warto zwrdcié¢ uwage na fakt, ze miedzy
pierwszym a trzecim kwartylem znajduje sie potowa analizowanej popula-
cji. Zatem wartos¢ wskaznika dla danego samorzadu ponizej pierwszego lub
powyzej trzeciego kwartyla, jest sygnatem o tym, ze jesteSmy w grupie odsta-
jacej (pozytywnie lub negatywnie) od pozostatych jednostek. W pokazanym
powyzej przyktadzie wskazniki ilosci dla analizowanej jednostki s3 powyzej
3 kwartyla w odniesieniu do pierwszego wskaznika, miedzy pierwszym kwar-
tlem a mediang w odniesieniu do drugiego wskaznika oraz miedzy mediang
a trzecim kwartylem w odniesieniu do trzeciego wskaznika. Oznacza to, ze na
terenie tej konkretnej gminy jest wiecej terendéw zieleni gminnej niz w wiek-
szosSci pozostatych gmin w Polsce. Gmina ta oferuje jednak nieco mniej gmin-
nych terenéw lesnych niz potowa innych polskich gmin. W przypadku gmin-
nych terendw prawnie chronionych na terenie analizowanej gminy ich ilos¢
jest wieksza niz w ponad potowie innych gmin.

Jednoczesnie nalezy pamietaé, aby informacje o wielkosci wskaznika w ana-
lizowanej gminie zestawi¢ z danymi o medianie, Sredniej, a réwniez o mini-
mum i maksimum tego wskaznika. Na przyktad wskaznik , Udziat powierzchni
gminnych terenéw zieleni w powierzchni danej jednostki samorzgdu teryto-
rialnego” przyjmuje wartosé¢ zero w minimum, pierwszym kwartylu, a réwniez
w medianie (por. kolejny rysunek).
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Rysunek 4. Udziat powierzchni gminnych terenéw zieleni w powierzchni danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego w 2018 r. — prezentacja podstawowych statystyk
dla wskaznika w SMUP (interfejs podstawowy).

Poréwnanie wartosci wskaZnika Polska - gmina @ @

Piaseczno

Wskaznik: Udziat powierzchni gminnych terendw zieleni w...

Ustuga: Ochrona przyrody lezgca w gestii gminy

Dane za rok: 2020 ° POROWNA] WSKAZNIK W CZASIE

Jednostka: %

0,2

om- :
0,0 4 Piaseczno 10,2
Minimum Maksimum
w Polsce W wartosc dla obszaru (O mediana [ érednia w Polsce

Zrédto: Strona interfejsu podstawowego SMUP.

Oznacza to, ze w co najmniej potowie gmin w Polsce nie ma zadnych gmin-
nych terendéw zieleni, zatem fakt, ze dla jakiejs gminy wskaznik przyjmuje war-
tos¢ zerowg — nie oznacza wecale, ze jest to wyjgtkowo niska wartosé.
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4.3. ANALIZA DYNAMIKI - POROWNYWANIE
WARTOSCI WSKAZNIKOW W CZASIE

Obok poréwnan wartosci wskaznikdw w wybranej populacji JST na stronie
SMUP pokazywane jest rowniez poréwnywanie wartosci wskaznika dla wybra-
nej JST w przyjetym okresie czasu. Takie zestawienie i poréwnywanie wartosci
w czasie okreslane jest jako analiza dynamiki.

Rysunek 5. Analiza dynamiki — prezentacja zmian w czasie wartosci wybranych
wskaznikéw w SMUP (interfejs podstawowy).

Poréwnanie wartosci wybranego wskaznika w czasie @ @ @

Wskaznik: Powierzchnia gminnych terenéw zieleni na 1 mieszkarica
Ustuga: Ochrona przyrody lezaca w gestii gminy
JT: Zywiec

Znik z sasiednimi jednostkami terytorialnymi

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Grupa poréwnawcza

Poréwnaj wska:
Poréwnaj wsk

Poréwnanie wartosci wybranego wskaznika w czasie @ @ @

ik: Uczniowie szkét 1 h dla dzieci i miodziezy na 1000 ludnosci

Ustuga: Edukacja dzieci i miodziezy w szkotach podstawowych
JT: Zywiec
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Zrédto: Strona interfejsu podstawowego SMUP.
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Zmiany, jakie w kolejnych latach wystepujg w danym zjawisku (wskazni-
ku), moga by¢ wynikiem zmian w zarzadzaniu dang ustuga, ale moga réwniez
wynikac z przyczyn niezaleznych od dziatan JST. Nalezy pamietaé, ze wartosci
wskaznikéw zmieniajg sie wraz ze zmianami jego sktadowych i analiza dyna-
miki wskaznika powinna by¢ uzupetniona analizg dynamiki jego sktadowych.
WSsréd tych sktadowych sg takie, ktére wynikajg z tego, co i jak robi samorzad
(jak np. liczba mieszkan komunalnych, ilo$¢ dostarczonych m*wody), ale réw-
niez takie, na ktére samorzad ma relatywnie niewielki wptyw. Wsréd tych nie-
zaleznych od dziatan JST kwestii nalezy zwrdci¢ uwage na zmiany w regulacjach
prawnych. Przyktadem moze by¢, zmiana organizacji edukacji. Do roku szkolne-
g02016/2017 szkoty podstawowe miaty ucznidéw do szdstej klasy, w roku szkol-
nym 2017/2018 do siddmej, a od roku szkolnego 2018/2019 do ésmej. Zwiek-
sza sie zatem liczba, uczniéw co oznacza, ze np. wskaznik ,Uczniowie szkét
podstawowych dla dzieci i mtodziezy na 1000 ludnosci” po reformie wzrést (co
widac¢ na wczesniejszym rysunku), jednak co jest oczywiste w niewielkim stop-
niu wynikato to z polityki JST. Te reformy wptywajg réwniez na inne wskazniki,
gdzie uwzgledniana jest liczba ucznidw.

Obok wspomnianych powyzej kwestii regulacji do zjawisk, na ktére wptyw
JST jest niewielki, mozna zaliczy¢ zjawiska demograficzne (jak liczba ludnosci).
Na przyktad widoczny na pierwszym z wykreséw niewielki wzrost gminnych
obszaréw zieleni na jednego mieszkarica w gminie Zywiec nie wynika wcale
z tego, ze powierzchnia ta sie zmienita, a z faktu spadajace;j liczby mieszkaricow
w gminie (por. ponizsza tabela).

Tabela 14. Analiza dynamiki — przyktad zmian w czasie wskaznika , powierzchnia
gminnych terendw zieleni na 1 mieszkaica” w gminie miejskiej Zywiec.

= - N ) < n © ~N 0 o
o o o o - o = = = )
= e Q <] o o o o = b=y
N ~ ~ ~ ~ = = b S S
Liczba
dnea| 32508 32449(32363(32169 31967 |31875|31770 31575 3149631194
Powierzchnia
gminnych) 5o o | 505 | 385 [ 385 | 385 | 385 | 38.5 | 38.5 | 38.5 | 385
terenow
zieleni (ha)

wskaznik| 11.84 | 11.86|11.90|11.97 |12.04|12.08 | 12.12|12.19|12.22 |12.34

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z BDL.

Analiza dynamiki w przypadku wartosci pienieznych powinna z kolei
uwzglednia¢ fakt utraty wartosci pienigdza — jego sity nabywczej — wynikaja-
cej z inflacji. Nalezy rozrézni¢ zmiany nominalne i realne. Te pierwsze odnosza
sie do ilosci pienigdza taka, jaka jest (nominalnie) w kolejnych latach — i to one
sg prezentowane na stronie SMUP, te drugie wymagajg uwzglednienia zmian
inflacyjnych. Inflacja powoduje, Zze sita nabywcza pienigdza w kolejnych latach
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spada. W warunkach inflacji, gdy np. w pierwszym roku mamy 10 zt, a w dru-
gim znéw 10 zt to tak naprawde (realnie) mamy mniej pieniedzy, bo za te same
10 zt mozemy naby¢ mniej débr i ustug. Jesli np. inflacja wynosi 3%, to w dru-
gim roku powinnismy mie¢ 10,03 zt, aby sita nabywcza naszych pieniedzy byta
taka sama.

10zt + 10z4*3%=10zt (1+3%)=10,03zt (obliczenie 1)

Przy niskiej inflacji nie wydaje sie to duzy problem, ale nawet przy niskiej
inflacji problem ten narasta, gdy analizujemy dtuzsze przedziaty czasu. Przy sta-
tej inflacji na poziomie 3%, aby trzeci rok poréwnac z pierwszym, powinnismy
ztozy¢ zmiany wartosci pienigdza z dwdch lat, czyli wartosé dla trzeciego roku
musi uwzgledniaé 3% inflacje z roku drugiego. Aby pienigdze miaty tg sama site
nabywczg w trzecim roku analizy, jak w pierwszym, powinnismy mie¢ 10,61 zt.

10,03+3%%10,03=10,03(1+3%)=10,61zt (obliczenie 2)

Skoro wartos¢ dla drugiego roku (10,03zt) uzyskalismy zgodnie z (oblicze-
niem 1) to (obliczenie 2) mozemy zapisaé:

10(1+3%)(1+3%)=10(1+3%)?=10,61zt (obliczenie 2)

Jesli analizowany okres wynosi 10 lat (jak wida¢ to na wykresach z SMUP)
to oznacza, ze w roku dziesigtym analizy przy statej 3% inflacji, aby mie¢ kwote
o wartosci 10 zt z roku pierwszego analizy bedziemy musieli miec:

10*(1+3%)°=13,05zt (obliczenie 3)
Ogdlny wzér na przeliczanie wartosci pienigdza w czasie, a wiec uzyskanie

poréwnywalnych wartosci realnych pienigdza mozna zapisa¢ nastepujgco:

Wzor 3. Obliczenie wartosci realnej — pierwszy rok jako rok bazowy.
Xp=x1(1+1r)(1+13)..(1+71,)

gdzie

X — oznacza wartos¢ pienigdza na koniec roku n

X, — warto$¢ pienigdza na koniec pierwszego roku

r,.r, — to roczny wskaznik inflacji odpowiednio w roku drugim, trzecim...
roku n

Jesli chcemy dowiedziec sie ile trzeba byto mie¢ pieniedzy w poprzednich
latach, aby ich wartos¢ byta porownywalna z tg z roku aktualnego, powyzszy
wzOr mozemy przeksztatcic:

W2zér 4. Obliczenie wartosci realnej — ostatni rok jako rok bazowy.

X1 =X,/(A+1r)A+13)...(1+71,)
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Najpopularniejszym wskaznikiem inflacji jest wskaznik cen towardw i ustug
konsumpcyjnych (dostepny na stronie GUS). Mozna dyskutowa¢, czy dla
poréwnywania zmian srodkéw bedacych w dyspozycji JST jest to najlepszy
wskaznik zmian wartosci pienigdza w czasie. Niemniej przyjmujac, ze samo-
rzady podobnie jak inne podmioty w gospodarce muszg kupowad rézne dobra
i ustugi, a jednoczesnie istotna cze$¢ samorzgdowych wydatkdw zwigzana jest
z wynagrodzeniami i $wiadczeniami spotecznymi, jest to dobre przyblizenie
zmian sity nabywczej samorzadowych budzetow. Ponizsza tabela pokazuje, jak
bedzie réznic sie zmiana wartosci wskaznika ,, dochody z podatku od nierucho-
mosci w przeliczeniu na jednego mieszkarica” w zaleznosci od tego, czy bierze-
my pod uwage zmiane nominalng, czy realng.

Tabela 15. Analiza dynamiki — przyktad zmian nominalnych i realnych wskaZnika
,dochody z podatku od nieruchomosci w przeliczeniu na jednego mieszkarnca”
w gminie miejskiej Zywiec w latach 2010-2019.

o - ~ ) < n © N %) )}

- - i i [l -l i - - -l

o o o =) o 1) o =) o o

N ~ ~ N N N ~N N N ~
]
9 £
©

% E 599.81(694.96|720.96|837.43|787.33|730.34|858.72(903.78|909.91| 949
= 0
c

683.59(759.38|759.68|874.54|822.22|769.63|910.37|939.36|930.84| 949

Wartosci
realne

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych BDL oraz wskaznikéw inflacji dostepnych na
stronie https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-
-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/ jako rok bazowy przyjeto rok 2019.

Analize dynamiki mozna pokazywaé na wykresach lub tabelach, na kté-
rych jak powyzej pokazane sg wartosci dla kolejnych lat. Jednak czesto chcemy
porownacé wartosci wskaznikdéw miedzy bazowym (pierwszym) rokiem analizy
a ostatnim lub zmiany rok do roku. W tym celu mozna wyliczy¢ wartos¢ zmia-
ny, a wiec roznice wartosci wskaznika w danym roku i w roku poprzednim (lub
roku bazowym). Tak obliczona zmiana okreslana jest jako zmiana bezwzgledna.
Obok tego czesto prezentowane sg zmiany wzgledne — zmiane bezwzgledna
dzielimy przez warto$é wskaznika w roku poprzednim (lub bazowym). Postu-
giwanie sie zmianami wzglednymi jest dos¢ popularne, pozwala na analizo-
wanie procentowych zmian danego zjawiska (po przemnozeniu przez 100%).
Kolejna tabela pokazuje przyktad wyliczenia wskaznikow dynamiki wzglednych
i bezwzglednych.
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Tabela 16. Analiza dynamiki — przyktad zmian bezwzglednych i zmiennych wskazni-
ka ,dochody z podatku od nieruchomosci w przeliczeniu na jednego mieszkarica”
w gminie miejskiej Zywiec w latach 2010-2019.

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

Zmiany wartosci nominalnych

Zmiana
bezwzgledna | 95.15 26 |116.47| -50.1 [-56.99(128.38| 45.06 | 6.13 | 39.4
rok do roku

Zmiana
wzglednarok | 16% | 4% | 16% | -6% | -7% | 18% | 5% 1% 4%
do roku

Zmiana
bezwzgledna
wobec roku | 95.15 [121.15|237.62(187.52|130.53|258.91(303.97| 310.1 | 350
bazowego
(2010)

Zmiana
wzgledna
wobecroku | 16% | 20% | 40% | 31% | 22% | 43% | 51% | 52% | 58%
bazowego

(2010)

Zmiany wartosci realnych

Zmiana
bezwzgledna | 75.79 | 0.3 |114.86|-52.32(-52.59(140.74| 28.99 | -8.52 | 18.5
rok do roku

Zmiana
wzglednarok | 11% | 0% | 15% | -6% | -6% | 18% | 3% -1% 2%
do roku

Zmiana
bezwzgledna
wobec roku | 75.79 | 76.09 {190.95|138.63| 86.04 |226.78|255.77|247.25| 266

bazowego

(2010)

Zmiana
wzgledna
wobecroku | 11% | 11% | 28% | 20% | 13% | 33% | 37% | 36% | 39%
bazowego

(2010)

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych BDL oraz wskaznikéw inflacji dostepnych na
stronie https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-
-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/ jako rok bazowy przyjeto rok 2019.
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Zestawione w tabeli informacje pozwalajg na dos¢ szczegdtowa analize
dynamiki analizowanego wskaznika. W tych zestawieniach wida¢ réwniez, jak
réznic sie beda szczegdtowe wnioski, gdy w przypadku wartosci pienieznych
patrzymy na zmiany nominalne i realne. Na przyktad, powyzsza tabela poka-
zuje, ze rok do roku najwieksza zmiana nastgpita w 2016 r., kiedy to dochody
z podatku od nieruchomosci per capita wzrosty o 128,38 zt w wymiarze nomi-
nalnym i 140,74 zt w wymiarze realnym, w obu przypadkach oznacza to wzrost
018%. W 2019 r. dochody te byty nominalnie o 350 zt wyzsze niz w 2010r., real-
nie byta to réznica 266 zt (w ztotych na rok 2019). Oznacza to zmiane o odpo-
wiednio 58% w wielkosciach nominalnych i 39% realnie.

Zastosowanie i opisywanie w poréwnaniach zmian wzglednych lub bez-
wzglednych powinno uwzglednia¢ jednostki w jakich wyrazony jest wskaznik.
Jesli analizujemy wskaznik, ktédry sam ma wymiar procentowy, w przypadku
zmian bezwzglednych powinnismy mdéwié o zmianie o okreslong liczbe punk-
téw procentowych — co sie oznacza pp. (np. wzrost udziatu gminnych terenéw
zielonych w powierzchni gminy z 2% do 3% oznacza, ze nastgpit wzrost o 1pp).
Natomiast w wymiarze bezwzglednym nastgpit wzrost o 50% (1/2).
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4.4. KORELACJA A RELACIA
PRZYCZYNOWO-SKUTKOWA

Analiza wskaznikéw proponowanych w SMUP jak pokazano wymaga dobre-
go zrozumienia, od czego wartos¢ tych wskaznikdw oraz tworzacych je zmien-
nych zalezg. Powyzej byta mowa o tym, ze warto$é tych wskaznikdw moze byc
zwigzana ze zjawiskami zaleznymi badz niezaleznymi od samego samorzadu.
Fakt, ze analizowany przez nas wskaznik rosnie (badz spada) razem z rosna-
cg wartoscig jakiejs innej zmiennej oznacza, ze mamy do czynienia z korelacjg
(dodatnig badz ujemng) wskaznika i tej zmiennej. Jednak fakt istnienia takiej
relacji nie musi oznacza¢, ze zmienna ta wptywa na analizowany wskaznik —
czyli, ze istnieje relacja przyczynowo-skutkowa, a wiec sytuacja, gdy w wyniku
wzrostu zmiennej nastepuje wzrost (lub spadek) wskaznika. Istnienie korelacji
miedzy analizowanym wskaznikiem (y) a zmienng (x) niekoniecznie oznacza, ze
y zmienia sie w zwigzku ze zmiang x, a moze oznaczaé, ze:

1. Istnieje jakas inna zmienna (z), ktéra wptywa zaréwno na wskaznik y, jak

i na zmienna x, co ostatecznie prowadzi do istniejgcej korelacji miedzy y
i X, ale nie oznacza bezposredniej zaleznosci wartosci y od x.

2. Istnieje zaleznos¢ przyczynowo-skutkowa — ale to y wptywa na x, a nie

odwrotnie.

3. Widoczna korelacja jest przypadkowa.

Powyzsze sytuacje zostang zobrazowane na kilku przyktadach.

Do oceny istnienia sity, a rowniez kierunku korelacji stuzg wspodtczynniki
korelacji, np. wspoétczynniki korelacji r Pearsona?’. Przyjmuje on wartosci od
-1 do 1, gdzie -1 oznacza petng korelacje, warto$¢ zero oznacza brak korelacji.
Wartos¢ ujemna wspodfczynnika korelacji oznacza, ze wraz ze wzrostem jednej
wartosci druga spada, a dodatnia warto$¢ oznacza, ze obie jednoczesnie ros-
ng badz spadaja. Site korelacji przyjmuje sie nastepujgco (gdzie |r| to wartosé
bezwzgledna z r):

0,0<|r|<0,1 — bardzo staba korelacja (w zasadzie brak korelacji),

0,1<|r|<0,3 — korelacja staba,

0,3<|r|<0,5 — korelacja przecietna,

0,5<|r|<0,7 — korelacja wysoka,

0,7<|r|<0,9 — korelacja bardzo wysoka,

0,9<|r|<1,0 — korelacja niemal petna.

Podawany byt powyzej kilkukrotnie przyktad rosngcych korzysci skali — pra-
widtowos¢, ze wydatki na jednostke produktu malejg wraz ze wzrostem liczby

117 Szczegbtowa analiza sposobu obliczania tych wspétczynnikdw i rodzajéw wspdtczynnikdw ko-
relacji wybiega poza zakres tego opracowania
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wyprodukowanych produktow!®, Istnienie tej prawidtowosci wynika z ugrun-
towanych w ekonomii analiz catkowitych kosztéw przecietnych, zatem zalez-
nos$¢ ta ma charakter relacji przyczynowo-skutkowej. Matematycznie mozemy
to opisac przy pomocy funkcji y=f(x)=ax+b — co oznacza, ze wartos¢ y zalezy
w sposdb liniowy od wartosci x (jest funkcjg x). Korzysci skali i malejgce prze-
cietne koszty catkowite wskazujg na to, ze wspdtczynnik a powinien przyj-
mowac wartosci ujemne. Analiza doktadnego ksztattu tej zaleznosci (a wiec
wyznaczenie a oraz b) w statystyce dokonuje sie przy uzyciu analizy regresji
liniowe]. Nalezy podkresli¢, ze w analizie realnych zjawisk wyznaczona w ten
sposéb funkcja jest tylko przyblizeniem rzeczywistosci, a prawdziwe obserwa-
cje ,uktadajg sie wokdt” tak wyznaczonej funkcji. Pokazuje to ponizszy rysu-
nek, na ktérym wskaznik wydatkdw biezgcych na ucznia szkét podstawowych
i gimnazjéw w gminach miejskich zostat pokazany jako funkcja liczby uczniéw.
Korelacja tych dwdch zmiennych pokazanych na rysunku wynosi -0,34, zatem
sita tej korelacji jest dosc staba.

Rysunek 6. Analiza zaleznosci — przyktad wptywu na wydatki biezgce na szkoty pod-
stawowe i gimnazja per uczen od liczby ucznidw w szkotach. Dane dla gmin miej-
skich w 2016 .
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Zrédto: Opracowanie witasne na podstawie danych z sprawozdania RB28 (o wydatkach
gmin) oraz danych o liczbie uczniéw — z BDL GUS.

118 Tg prawidtowo$é wynika z ekonomicznej analizy catkowitych kosztow przecietnych i dziata
w odniesieniu do wielu samorzgdowych ustug. Jednak szczegétowe analizy pokazuja, ze po
przekroczeniu pewnej liczby jednostek produkcji mogg pojawi¢ sie negatywne efekty skali
i koszty catkowite na jednostke produkcji zaczynajg rosna¢, a funkcja catkowitych kosztow
przecietnych ma ksztatt litery U. To z jakim szczegétowym ksztattem funkcji catkowitych kosz-
tow przecietnych mamy do czynienia wynika z specyfiki tej konkretnej ustugi.
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W miastach gdzie mieszka wiecej ludzi jest tez wiecej ucznidw, ale wyzsze
sg réwniez np. wydatki na dodatki mieszkaniowe. Korelacja miedzy wysokoscig
tych wydatkdéw, a wskaznikiem wydatkéw na ucznia wynosi -0,22. Jednak na
pewno nie mozemy oczekiwac, ze na wysokos$¢ wydatkéw na dodatki mieszka-
niowe wptywa analizowany wskaznik wydatkéw na ucznia. Istnienie korelacji
jest zwigzane z tym, ze wydatki na dodatki, podobnie jak liczba uczniéw, zalezg
od liczby mieszkaricéw. Jest to zobrazowanie pierwszej z wymienionych wczes-
niej sytuacji, gdy fakt istnienia korelacji niekoniecznie oznacza istnienie relacji
przyczynowo-skutkowej.

Jak powiedziano, korelacja méwi o tym, ze analizowane zmienne (y, x)
wspdlnie rosng lub wraz ze wzrostem jednej zmiennej druga maleje. Korelacja,
nie moéwi nic o tym, czy i ktéra zmienna wptywa na ktérg. W podanym przykta-
dzie korelacji wydatkdw per uczen (y) i liczby ucznidw (x) fakt zaleznosci y od
X jest poparty wiedzg i szeregiem analiz. Btedem bytoby odczytanie ujemne;j
korelacji jako faktu, ze im wieksze wydatki na ucznia tym mniej jest ucznidéw
w gminie.

Istnienie korelacji moze by¢ wreszcie zupetnie przypadkowe. W warunkach,
gdy opisujemy rzeczywistos¢ liczbami, zaskakujgco wiele takich przypadko-
wych korelacji mozna znalezé. Nalezy jednak z duzg ostroznoscig podchodzi¢
do wyciggania wnioskéw o istnieniu zaleznosci przyczynowo-skutkowej, gdy
obserwujemy korelacje. Istnienie takiej zaleznosci powinno by¢ poparte wie-
dzg i znajomoscig ekonomiki danej ustugi publiczne;j.
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5.1. WPROWADZENIE DO KORZYSTANIA
ZE SMUP (INTERFEJSY, RAPORTY,
GRUPY POROWNAWCZE, ITP.)

Katarzyna Sekuta
Rafat Rudka

Jedng z podstawowych funkcji administracji publicznej jest swiadczenie
ustug publicznych. W ramach tej funkcji organy zaspokajajg potrzeby spo-
teczne. Potrzeba poprawy standardu swiadczen ustug w Polsce jest caty czas
dostrzegalna pomimo dtugoletniego cztonkostwa Polski w strukturach Unii
Europejskiej. Do tej pory brak byto narzedzia dedykowanego tylko i wytacznie
w celu analizy oraz poprawy jakosci ustug publicznych przez poszczegdlne jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Europejski Fundusz Spoteczny oraz panstwo Polskie przeznaczyto srodki ze
swoich budzetéw, aby powstato narzedzie informatyczne zapewniajgce zinte-
growane, wysokiej jakos$ci dane, pozwalajgce zoptymalizowac proces swiad-
czenia ustug publicznych. Projekt ten jest realizowany pn. System Monitorowa-
nia Ustug Publicznych (SMUP), a czas przeznaczony na jego rozwdj i wdrozenie
jest zaplanowany od 1 stycznia 2017 r. do 30 wrzes$nia 2023 r.

System Monitorowania Ustug Publicznych ma za zadanie dostarczaé jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcom oraz spoteczerstwu
informacje niezbedne do kompleksowej oceny ustug swiadczonych na pozio-
mie lokalnym. Podstawe tych informacji stanowig zasoby statystyki publicznej
oraz dane gromadzone przez administracje w ewidencjach, rejestrach i rozpro-
szonych zrédtach. System zawiera wskazniki prezentowane na poziomie swiad-
czenia ustugi (np. na poziomie gminy) oraz wartosci agregowane na wyzszych
poziomach (np. wojewddztw). Dtugofalowym celem budowy SMUP jest opty-
malizacja s$wiadczenia ustug, za ktérych dostarczenie odpowiada administracja
publiczna, w oparciu o zintegrowane, wysokiej jakosci dane %,

Ponizszy rozdziat poswiecony jest szczegétowej instrukcji, jak poruszaé sie
i korzystaé z narzedzia jakim jest SMUP.

Podstawga do zdefiniowania funkcjonalnosci oferowanych przez SMUP byta
identyfikacja potencjalnych sposobdw korzystania z systemu przez uzytkowni-
ka zewnetrznego. Zatozono, ze uzytkownicy bedg wykorzystywaé system m.in.
poprzez:

e przegladanie danych o ustugach publicznych i informacji objasniajgcych

zagadnienie (opisy),

e wizualizacje danych (wskaznikow i zmiennych) na wykresach i mapach,

19 https://smup.gov.pl/ProjektSmup/Smup# (20.06.2022)
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e pobieranie danych i informacji objasniajgcych, w tym w celu dalszego
ich przetwarzania na wtasnym urzadzeniu,

¢ dokonywanie operacji na danych w ramach systemu (sortowanie, filtro-
wanie, sumowanie itp.),

e dokonywanie analiz poréwnawczych z wykorzystaniem benchmarkingu
(tj. dla wybranych jednostek terytorialnych o podobnych charakterysty-
kach lub dobranych wedtug indywidualnych ustawien).

SMUP jest przeznaczony zaréwno dla osdb korzystajgcych z niego w celu
pogtebionej analizy ustug publicznych (profesjonalistéw), jak i tych, kto-
re poszukujg ogélnej wiedzy na temat tego zagadnienia (opinia publiczna).
W celu sprostania odmiennym potrzebom wprowadzono dwa poziomy inter-
fejsu. Interfejs podstawowy jest ukierunkowany na prezentacje najwazniej-
szych informacji pozwalajgcych na ogdlng ocene ustug publicznych, podczas
gdy interfejs zaawansowany umozliwia dokonywanie wszechstronnych analiz
z wykorzystaniem wszystkich funkcjonalnosci systemu.

Pierwsze kroki ze SMUP

System jest dostepny bezptatnie dla kazdego uzytkownika, catodobo-
wo — siedem (7) dni w tygodniu, przez szyfrowane potgczenie pod adresem
https://smup.gov.pl. Uzytkownik nie potrzebuje mie¢ hasta i loginu, aby korzy-
sta¢ ze SMUP. Istnieje jednak mozliwosc¢ rejestracji, ktdra pozwala na zapisy-
wanie efektow swoich analiz i powracania do nich w razie potrzeby. Do korzy-
stania z systemu niezbedne s3: potgczenie z siecig internetowg oraz urzadzenie
elektroniczne z dostepem do Internetu.

Po przejSciu na strone https://smup.gov.pl uzytkownik moze rozpoczgé
poznawanie i korzystanie zinnowacyjnego Systemu Monitorowania Ustug Pub-
licznych. Portal ten umozliwia prace réznym grupom uzytkownikéw, w zalezno-
$ci od ich potrzeb oraz zaawansowania, wiec to Ty decydujesz, czy chcesz sko-
rzystac z podstawowego lub tez rozszerzonego interfejsu. Przeglagdanie danych
o ustugach jest intuicyjne. Wskazniki pozwalajg na dokonywania poréwnan
pomiedzy JST-ami oraz analizowanie zmiennosci w czasie. Ponadto wskazniki
zostaty uzupetnione zestawem wskaznikdow kontekstowych ukazujgcych obiek-
tywne uwarunkowania lokalne.

Dane w SMUP pochodzg z baz danych GUS, ministerstw, urzedéw central-
nych — prowadzonych w ramach sprawozdawczosci JST.

Strona startowa SMUP

Podczas pierwszych krokéw uzytkownik ma mozliwos¢ wyboru konkret-
nej gminy, powiatu lub wojewddztwa, dla ktérego chce przeprowadzié analize
ustug — moze sprawdzi¢, jak poszczegdlne ustugi wygladajg np. w Jego gminie/
powiecie/wojewddztwie lub tez jak prezentujg sie inne JST (Jego sasiedzi, JST
podobne wielkosSciowo).
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Rysunek 7. Strona gtéwna systemu SMUP.

System Monitorowania
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Poza mozliwoscig wyszukania interesujgcej JST do analizy, pod tym adre-

sem istnieje rowniez mozliwos¢ przejscia do jednej z trzech zaktadek:

1. ,Informacje o SMUP” — gdzie zamieszczono informacje jaki jest cel pro-
jektu, aktualnosci oraz obszary monitorowane w ramach systemu;

2. ,Bazawiedzy” —tutaj znajdujg sie filmy promocyjno-informacyjne SMUP,
informacja o szkoleniach JST z systemu, raport SMUP wraz z zatgcznika-
mi, zestawy wskaznikéw dla obszaréw takich jak np. edukacja, lokalna
polityka spoteczna czy kultura i rekreacja oraz odpowiedzi na najczesciej
zadawane pytania dotyczace systemu;

3. ,Analizy zaawansowane” — zaktadka ta przenosi odwiedzajacych do
witryny internetowej dla uzytkownikéw — jak sama nazwa wskazuje —
zaawansowanych, a wiec zainteresowanych dokonaniem pogtebionej
analizy ustug publicznych.

Skupiajac sie juz tylko i wytgcznie na udostepnianych danych portalu, SMUP

jest zbudowany modutowo co oznacza, ze mamy do wyboru dwa interfejsy:

1. Podstawowy — zapewniajgcy szybki dostep z poziomu strony starto-
wej. Jego funkcjonalnos$¢ skierowana jest do uzytkownikdéw poszuku-
jacych syntetycznej informacji na temat sytuacji w wybranej jednostce
terytorialnej.

2. Rozszerzony— pozwalajgcy na uzyskanie pogtebionej analizy m.in. w ukta-
dzie analizy wielowskaznikowej, przestrzennej czy wielookresowej, roz-
szerzonych o modut analityczny umozliwiajagcy dokonywanie operacji
logiczno-arytmetycznych na zestawie danych.

Interfejs podstawowy

Interfejs podstawowy jest aktywowany samoistnie po wprowadzeniu przez
uzytkownika nazwy interesujgcej go jednostki terytorialnej, dla ktérej beda
wyswietlane dane. Dodatkowym utatwieniem sg podpowiedzi nazw JST ze
strony systemu — po wpisaniu pierwszych kilku liter odpowiadajgcych nasze-
mu wyszukiwaniu. Strona umozliwia prezentacje danych dla wskaznikéw
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monitorujacych realizacje ustug publicznych przede wszystkim poprzez rézne
typy wykreséw, a takze tablice oraz mapy.

Po wyszukaniu konkretnej jednostki w interfejsie podstawowym, uzytkow-
nik ma mozliwos¢ wyboru obszaru ustug, ktéry chce zbada¢ (jednego z dziesie-
ciu kluczowych obszaréw z punktu widzenia przedsiebiorcédw i mieszkaricow,
a takze dziatalnosci JST). Przy wyborze obszaréw twdrcy systemu kierowali sie
ustugami znaczgcymi i Swiadczonymi na poziomie lokalnym.

Rysunek 8. Monitorowane obszary ustug w SMUP.
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W systemie dostepne sg nastepujgce monitorowane obszary ustug (do wyboru):
Edukacja.

Lokalna polityka spoteczna.

Kultura i rekreacja.

Drogownictwo i transport.

Ochrona srodowiska.

Gospodarowanie nieruchomosciami.

Inwestycje i budownictwo.

Geodezja i kartografia.

. Podatki i optaty lokalne.

10.Finanse JST.

W ramach wyszczegdlnionych obszaréow w SMUP bedzie mozna znaleié
74 ustugi publiczne oraz blisko 1000 wskaznikdw monitoringowych. Ustugi te
odpowiadaja za ok. 85% srodkéw ponoszonych corocznie przez polskie gminy
i powiaty.

Po ustaleniu obszaru ustugi, jaka interesuje uzytkownika, nastepuje wybér
samej ustugi oraz jednego z wielu wskaznikéw, jakie sg do niej przypisane.

System SMUP pozwala na kompleksowe scharakteryzowanie kazdej z ustug
publicznych w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Wskazniki przy-
gotowane zostaly przez ekspertéw ZPP, ZMP, GUS i urzedy statystyczne oraz

CoNOUAWNE
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wyliczone sg dla wszystkich gmin i powiatéw w Polsce. Wyliczenia te oparto
o jednolite, precyzyjne algorytmy przy wykorzystaniu oficjalnych danych admi-
nistracyjnych i statystycznych.

Rysunek 9. Pola wyboru obszaru ustug, ustugi i wskaznika w SMUP.
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Wybor ustugi
Wybierz usiuge w ramach abszary

Wybér wskaznika
Wiyblerz wskagnik w ramach ushug
Zuzycie wody z wodociggéw na 1 korzystajacego -

Przyktadowo dla wyszukanej jednostki (miasto Warszawa) wybrano:

1. Monitorowany obszar ustug — ,,Ochrona $rodowiska”.

2. Wybrana ustuga — , Zaopatrzenie w wode”.

3. Wybrany wskaZznik w ramach ustugi zaopatrzenia w wode — ,Zuzycie
wody z wodociggdéw na jednego korzystajgcego”.

Kazda z ustug prezentowanych w SMUP zostata opisana w oparciu o 4 kryteria:

1. llosci — okresla skale zaangazowania samorzadu w Swiadczenie danej
ustugi.

2. Jakosci — miary dotyczace standardéw danej ustugi.

Dostepnosci — kwestia osiggalnosci danej ustugi dla obywateli kraju.

4. Efektywnosci finansowej — tzn. jakie wydatki ponosi budzet danej JST
w przeliczeniu na cene jednostkowg danej ustugi.

w
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Rysunek 10. Podstawowe informacje o JST oraz informacje o wybranym wskazni-

ku i ustudze.
Podstawowe informacje (2020 r.) Informacje o wskazniku

Powiierzchnia ogstem (w k) 517 Zuzycie wody z wodociagow na 1
korzystajacego

Ludnose [tys.] L Wakaznik obrazuje érednie zuzycie wody w

Ludnos¢ na 1 km? (gestos¢ zaludnienia) 3 469 gospodarstwach domowych w przeliczeniu na 1
mieszkarica gminy korzystajacego z wodociagu

Ludnos¢ w wieku nieprodukcyjnym na 100 os6b w wieku produkcyjnym 758

Urodzenia zywe na 1000 ludnesci 11,52
> CZYTA] WIECE]
12,37

Zgony na 1000 ludnosci

Przyrost naturalny na 1000 ludnosci -084
Dochody ogétem budzetu miasta na prawach powiatu na 1 mieszkanca [z1] 10 346,74

Wydatki ogétem budzetu miasta na prawach powiatu na 1 mieszkanca [z4] 11276,98

Stopa bezrobocia rejestrowanego [9%] 18 Informacje o ustudze
Podmioty gospodarki narodowej w rejestrze REGON na 10 tys. ludnosci w wieku pradukcyjnym 46583 Zaopatrzenie w wodg

Driatalnosé polegajaca na ujmowaniv, uzdatnianiu
i dostarczaniu wody prowadzona przez
przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne.

W celu upewnienia sie, ze wybrana ustuga i wskaznik odpowiada potrze-
bom uzytkownika, istnieje mozliwo$¢ zapoznania sie z jej/jego podstawowymi
informacjami oraz opisami:

1.

2.

Podstawowe informacje dla wybranej jednostki m.in. powierzchnia, licz-
ba ludnosci, dochody i wydatki ogdétem na 1 mieszkanca.

Opis wskaznika informuje o sposobie budowy tego wskaznika, co tak
naprawde sobg reprezentuje, w jaki sposdb jest obliczony i jak nalezy
go interpretowacd. Aby zapoznac sie z tymi informacjami nalezy przejs¢
do kafelka zatytutowanego , Informacje o wskazniku”, gdzie znajdziemy
m.in. opis wskaznika, wyjasnienia metodologiczne, wskazéwki interpre-
tacyjne oraz zrédto danych.

Opis ustugi dostepny pod kafelkiem ,Informacje o ustudze” zawiera
m.in. cel $wiadczenia ustugi, zestawienie aktéw prawnych powigzanych
z tg ustugy, charakterystyke ustugi, a takze wyszczegdlnienie dostepnych
wskaznikow monitorujgcych prezentowanych w SMUP.

Dalej zamieszczono przyktadowy opis dla wybranego wskaznika, ktéry —
w razie potrzeby — uzytkownik moze eksportowac do jednego z dwdch for-
matéw i zapisa¢ na dysku swojego komputera. Eksport mozliwy jest do pliku
Excel(1) oraz do PDF(2).

ROZDZIAL 5 | MOZLIWOSCI WYKORZYSTANIA SYSTEMU...

Rysunek 11. Aktywne grafiki do eksportu wskaznika do Excela i PDF.

90

Nazwa wskaznika Zuzycie wody z wodociagow na 1 Korzystajacego
Jednostka prezentacji m?*
Obszar usiug  Ochrona Srodowiska
Ustuga publiczna Zaopatrzenie w wodg
Wymiar opisu ustugi  1lo$¢

Opis wskaznika Wskaznik obrazuje Srednie zuzycie wody w gospodarstwach domowych w przeliczeniu na 1 mieszkanca
gminy korzystajacego z wodociggu

Wyjasnienia metodologiczne Zuzycie wody w gospodarstwach domowych - woda dostarczona — gosp. domowym i ind. gosp. ralnym.
Zuzycie wody z wodociagéw w gospodarstwach domowych | w gospodarstwach zbicrowego zamieszkania,
odptatnie i nieodptatnie, niezaleznie od wysokosci optaty za te wode i siedziby gospodarstwa (miasto,
wies)

Liczba mieszkancow gminy korzystajacych z wodociggu — liczba ludnosci w gospodarstwach
domowych Korzystajacych z wodociagdw.

Wskazawki interpretacyjne  Wyznaczony dla gminy wskaznik moze by¢ odnoszony do analogicznych przecietnych wskaznikdw
wyliczonych na poziomie wojewddztwa lub grupy gmin o podobnej charakterystyce. Poziomy wskaznika
znaczaco odbiegajacej od pozioméw przecistnych powinny byé analizowane w pierwsze] kolejnosci w
relacji do wskaznikow dostepnosci.

Zrédia danych  Glowny Urzad Statystyczny

Poziomy dostgpnosci  Polska; Makroregion; Wojewodztwo; Region; Podregion; Powiat; Gmina
terytorialnej

System Monitorowania Ustug Publicznych zapewnia poziom wizualizacji
danych na réznego typu wykresach i mapach.

Po wyborze wszystkich potrzebnych kryteriéw uzytkownik moze w tatwy
sposdb odczyta¢ wartos$é wskaznika w wybranej JST, a takze sprawdzi¢ jak
ksztattuje sie on w jednostkach sgsiadujgcych — najezdzajgc kursorem na
wybrany obszar mapy (kolejny rysunek).

1. Dla wybranej, przyktadowej jednostki (miasto Warszawa) na mapie
obszar ten jest podswietlony na kolor granatowy, a po najechaniu kur-
sorem na obszar sgsiadujgcy z Warszawg pokaze sie jego nazwa wraz
z wartoscig wybranego wskaznika (w zobrazowanym przyktadzie gmina
miejsko-wiejska Konstancin-Jeziorna i warto$¢ wskaznika zuzycia wody
z wodociggow na 1 korzystajgcego o wartosci 61,2 m3).

2. Mozliwe jest réwniez powiekszenie/zmniejszenie mapy co prowadzi do
zmiany obserwowanego typu JST (np. zgminy na powiat/wojewddztwo).
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Rysunek 12. Mapy — efekty podswietlenia, zmiany wielkosci, wyswietlanie wartosci
wskaznika, prezentacja tabelaryczna i zapis danych.

Wyszukaj gming, powiat lub wojewddztwo ) . L L .
P wartosci Polska — miasto na =<
warsza X .
prawach powiatu Warszawa

Wskaznik: Zuzycie wody z wodociggéw na 1 korzystajgcego

Ustuga: Zaopatrzenie w wode

Dane za rok: 2020 0
Jednostka: m*
Konstancin-Jeziorna 270
g

POROWNA] WSKAZN < W CZASIE

48,5

m. st. Warszawa (m.n.p.p.) 485
Minimum Maksimum
w Polsce w Polsce

gmina miejsko-wiejska

W wartoé¢ da obszanu O mediana D érednia

Obok prezentowanej mapy znajduje sie wykres zegarowy dla wybranego
samorzadu wraz z opisem najwazniejszych informacji statystycznych o wybra-
nym wskazniku. Ponadto tutaj uzytkownik moze zmieni¢ rok, dla ktérego
wyswietlane sg naliczane dane, co pozwala na analize historycznej wartosci
tego wskaznika. Z wykresu mozna réwniez odczytaé minimum, maksimum,
mediane i Srednig wartos¢ danego wskaznika na poziomie wybranej JST(w tym
przypadku we wszystkich miastach na prawach powiatu w Polsce) oraz war-
tos¢ dla samorzadu wybranego przez uzytkownika (rysunek powyzej).

3. Zinformacji wynika, ze wybrany, przyktadowy wskaznik posiada jednost-

ke m? i jest prezentowany za 2020 rok.

4. Wartosci wybranego, przyktadowego wskaznika:

a) minimum ws$réd miast na prawach powiatu w Polsce 27,9 m? (po
najechaniu kursorem na wartos$¢ wyswietli sie informacja z jednost-
kg, w ktdrej wystepuje ta wartos¢ — w prezentowanym przyktadzie
»Powiat m. Nowy Sacz, matopolskie”);

b) maksimum wsréd miast na prawach powiatu 48,5 m3 (po najechaniu
kursorem na wartos¢ wyswietli sie jednostka, w ktdrej wystepuje ta
warto$¢ — w prezentowanym przyktadzie ,Powiat m. st. Warszawa,
mazowieckie”);

¢) mediana ws$rdd miast na prawach powiatu (po najechaniu kursorem
na odpowiedni wskaznik) 34,0 m3;

d) srednia wéréd miast na prawach powiatu (po najechaniu kursorem
na odpowiedni wskaznik) 35,0 m3;

e) wartos¢ wskaznika dla wybranej JST 48,5 m®.

5. Obszar ten pozwala réwniez na:

a) wyswietlenie za pomocy tabeli @ wartosci prezentowanych na
wykresie zegarowym (dane te mogg by¢ rdwniez zapisane w forma-
cie csv w celu dalszego korzystania z tych danych);

b) skopiowanie linku @ w celu przestania do innego odbiorcy, badz?
wklejenia do innego dokumentu.

ROZDZIAL 5 | MOZLIWOSCI WYKORZYSTANIA SYSTEMU...

Poza wyzej wymienionymi formami prezentacji, system pozwala réwniez na
poréwnanie danych na wykresach stupkowych, liniowych i punktowych.

Dane poréownywane sg w trzech wariantach (patrz rysunek ponizej):

1. Poréwnanie wskaznika dla wybranej jednostki terytorialnej z jej sgsiada-
mi (wykres stupkowy).

2. Poréwnanie wskaznika dla wybranej jednostki terytorialnej na prze-
strzeni lat (wykres liniowy).

3. Poréwnanie wskaznika dla wybranej jednostki terytorialnej z wykorzy-
staniem benchmarkingu (tj. dla wybranych jednostek terytorialnych
o podobnych charakterystykach).

Wybrany wariant mozna zobaczy¢ klikajgc na pionowy pasek, na ktérym
znajduje sie opis pordownania, ktére uzytkownik chce zobaczy¢.

Rysunek 13. Przyktadowe poréwnanie z innymi miastami na prawach powiatu.

Poréwnanie z innymi miastami na prawach powiatu @ @ 9

Wskaznik: Zuzycie wody z wodociagow na 1 korzystajacego
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System pozwala takze na generowanie raportu uwzgledniajgcego formy
prezentacji danych m.in. wykresy, mapy, tablice, jak i réwniez pola tekstowe
w ramach jednego widoku. Pola tekstowe stuzg uzytkownikowi w celu wpisa-
nia wtasnych spostrzezen i wnioskéw odnosnie raportu/analizy. Generowane
dane majg mozliwosé eksportu do réznego rodzaju formatéw np. PDF, html.

Aby wygenerowac raport nalezy:

1. Klikngé w przycisk ,wygeneruj raport ustugi” (dostepny na poczatku
strony, obok wyboru ustugi i wskaznika).

2. Wybraé¢ odpowiednie punkty, ktére chcemy uwzgledni¢ w swoim
raporcie.

3. Pobrac raport do jednego z czterech mozliwych formatéw do wyboru.
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Rysunek 14. Przyktad sposobu generowania raportu wybranej ustugi.

WYGENERUJ RAPORT USLUGI

Pokaz w raporcie
Wartosci wskaznikéw ustugi
L J

Miniwykresy pozycyjne dla wskaznikow ustugi

Miniwykresy dynamiki dla wskaznikéw ustugi -

Wykres liniowy (wybrany wskaznik) -

Wykres kolumnowy (wybrany wskaznik) -

Generuj raport do

® nme (O POF O Jrs O Ppne I

GENERU] RAPORT

Ponizej zaprezentowano przyktadowy raport ustugi publicznej, ktéry zawie-
ra podstawowe dane takie jak:
1. Rodzaj monitorowanej ustugi i wybranego wskaznika.
2. Nazwa wybranej JST wraz z rokiem za jaki sg obrazowane dane.
3. Kryteria w jakich ustuga moze by¢ prezentowana — wraz ze wskaznikami
do nich przypisanymi.

Rysunek 15. Wizualizacja przyktadowego, wygenerowanego raportu ustugi
publiczne;j.

@GCuUsS W i et RAPORT USLUGI PUBLICZNE.

Warszawa Zaopatrzenie w wode
Warszawa (Miasto na prawach powiatu) - MAZOWIECKIE Obszar uslug: Ochrona Srodowiska
2020

Kwartyl Zmiana w latach 2010-2020
1 2 3

min.w max. w
Polsce Folsce

llosc .

Zuzycie wody z wodociagéw na 1 korzystajzcego 48,5 .
Jakosé
Liczha awari sieci wodoriggowe] na 1 km sieci wodonizgowej 028 . ————————

Udziat strat wody w faczne] ilogei dostarczang) wody 0,00

Dohowa produkeja wody w relacji do dobowej zdolnasci produkeyjnej czyn-

iych zqdzent calego wodociggu oo

Dostepnosc

Udziat liszby mieszkaricow korzystajaoych z wodcsiagy 96,2 .

ROZDZIAL 5 | MOZLIWOSCI WYKORZYSTANIA SYSTEMU...

Analizy zaawansowane

Skorzystanie z mozliwosci interfejsu rozszerzonego jest mozliwe na dwa

sposoby:

1. Po wybraniu przycisku , Analizy zaawansowane” ze strony startowej
SMUP.

2. Poprzez wybdr przycisku ,Analizy zaawansowane”, dostepnego na gor-
nym pasku strony, jesli chcemy do nich przejs¢ z poziomu interfejsu
podstawowego.

3. Warto pamieta¢ réwniez o mozliwosci zalogowania sie do systemu,
dzieki czemu uzytkownik bedzie mdgt zapisaé postepy swojej pracy, aby
korzystac z nich pdzniej.

Rysunek 16. Interfejs zaawansowany — przyciski pozwalajgce na wejscie do niego.

@GCGUS ) mmi

Wyszukaj gmine, powiat lub wojewddztwo

(> InFoRMACEOSMUP | ( > BAZA WIEDZY ) [ > ANALIZY ZAAWANSOWANE |

‘ GUS ;/ SMUP Analy S— Informacge 0 SMUP

), Wyszukaj wskaznik

Po wejsciu w tryb interfejsu zaawansowanego uzytkownik rozpoczyna swo-
ja analize od trzech koniecznych krokéw, ktére polegajg na wyborze:

1. Jednostek terytorialnych.

2. Ustugi i wskaznika/ow.

3. Szeregu czasowego.
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Rysunek 17. Pola wyboru w interfejsie zaawansowanym.

@GUs | {ismup

» Jednostka terytorialna A
» Ustuga/wskaznik @A
b Szereg czasowy [ 4]

® POKAZ ZESTAWIENIE °

Zestawienie nie bedzie mozliwe do wygenerowania, jesli wszystkie z trzech
punktow nie zostang wybrane. Po wyborze okreslonych parametréow panel
pomocniczy, jaki widnieje po prawej stronie (rysunek ponizej), odznaczy punk-
ty — w ktdrych uzytkownik ma wybrane przyktadowe dane — na zielono. Jezeli
uzytkownik chce wyczyscié¢ wszystkie wybrane filtry, moze to zrobi¢ za pomo-
ca jednego kliknigcia tzn. wybierajac € znajdujacy sie obok przycisku , pokaz
zestawienie”, dostepnego pod polami wyboru.

W celu utatwienia wyboru parametrow system posiada réwniez mozli-
wos¢ powiekszenia/rozszerzenia, mozliwych do wybrania danych na petny
ekran. Jest to mozliwe po klikniecie przycisku [/} znajdujacego sie przy kazdym
z trzech krokéw do wybrania danych.

Rysunek 18. Powiekszanie/rozszerzanie ekranu w interfejsie zaawansowanym.

' GUS ‘ W SMUP Interfejs podstawowy  Analizy zaawansowane  Baza wiedzy

> Jednostka terytorialna @
> Ustuga/wskaznik 7]

> Szereg czasowy ]

Wybierz wymiary w bocznym panelu,

© POKAZ ZESTAWIENIE ° aby wyswietli¢ dane.

Jednostka terytorialna
Ustuga/wskaznik

Szereg czasowy

W przypadku jednostek terytorialnych i ustug/wskaznikéw poszczegdlne
parametry uzytkownik moze ,wyklikiwa¢” pojedynczo, lub w celu zaznacze-
nia/odznaczenia wszystkich podobszaréw naraz (catosci woiewddztw, powia-
téw, gmin, wskaznikéw), wéwczas nalezy klikngé znacznik o znajdujgcy sie
przy poszczegdlnych obszarach, a nastepnie wybraé interesujgce uzytkownika
zaznaczenie/odznaczenie (przyktadowy kolejny rysunek).

161

Rysunek 19. Zaznaczanie i odznaczenia danych w interfejsie zaawansowanym.

@GUS . SMUP

v Jednostka terytorialna [E4

TERYT KTS POKAZ WIECE] OPCJl ~
Wyszukaj jednostke
v [ roskd @ S
> [] oofy  Zmien zaznaczenie X
> [ «up
>d —U]E Zaznacz/Qdznacz wojewddztwa
b
z Zaznacz/Odznacz powiat

> O oz B Y
> D VIA Zaznacz/Qdznacz gminy
> [ wa
> [J opoLskE © =

Wyboru jednostki terytorialnej uzytkownik moze dokonac na rézne sposoby:

1. Zgodnie z podziatem terytorialnym.

2. Zgodnie z podziatem KTS (System Kodowania Jednostek Terytorialnych
i Statystycznych).

3. Poprzez wyszukanie jednostki po nazwie, za pomocg tzw. ,,lupki”.

4. Dodatkows, przydatng funkcjonalnoscig systemu przy wyborze JST jest
stworzenie wtasnej grupy porownawcze]. Szczegdlnie przydatne moze
to by¢ w sytuacji, jesli uzytkownik czesto korzysta z systemu i chce caty
czas bazowac na tej samej grupie JST przy prowadzonych analizach,
ale wykorzystujgc np. inne wskazniki, inny szereg czasowy. Mozliwos¢
stworzenia wtasnej grupy poréwnawczej jest dostepna za pomocga opcji
»pokaz wiecej opcji --> wybierz grupe poréwnawczg”. Grupa poréwnaw-
cza bedzie obejmowac JST, ktdre zostaty wybrane przez uzytkownika.
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Rysunek 20. Miejsca wyboru jednostki terytorialnej oraz grupy poréwnawczej
w interfejsie zaawansowanym.

v Jednostka terytorialna A

TERYT KTS POKAZ WIECE| OPC]I v‘
Wyszukaj jednostke ‘

Utworzonej, wtasnej grupie poréwnawczej (przyktadowy rysunek ponizej)
uzytkownik moze:

1. Nadac¢ unikatowg nazwe.

2. Opisac wg wtasnych potrzeb.

Rysunek 21. Pola nazwy i opisu grupy poréwnawczej w interfejsie zaawansowanym.

JEDNOSTHA TERVTORIALNA WIYBIERZ GRUPE POROWNAWCZA GRUPY UZYTHOWNIKA KREATOR ZAPYTAN x

3 Wiasne (O Watepnie zdefiniowane () Wszystko
Utwsrz wiasna grupe

Wybrane jednostii

owiat m. st. Wars2awa | MAZOWECKE

owiat m.Gdansk  POMORSKE

MALGPOLSKIE

(O ONON0]

[
°
Powiat mKr
2

owiat mMWrockaw | DOLNOSLASKE

W przypadku korzystania z szeregu czasowego uzytkownik moze:

1. Zaznaczy¢ wszystko jednym kliknieciem.

2. Zaznaczaé pojedynczo lata za pomocg ,,checkboxa”.

3. Wybraé opcje ,ostatnie ... lat(a)”, gdzie musi podac liczbe lat wstecz,
za jakie chce uzyskac dane, a system sam zaznaczy ten szereg czasowy
(przyktadowy rysunek dalej).
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Rysunek 22. Szereg czasowy w interfejsie zaawansowanym.

» Jednostka terytorialna 2]
> Ustuga/wskaznik 24
v Szereg czasowy =z

‘ Ostatnie | 4 lat(a)

v/ ZAZNACZ WSZYSTKO

X WYCZYSC WSZYSTKO

Rysunek 23. Panel pomocniczy w interfejsie zaawansowanym.

Wybierz wymiary w bocznym panelu,
aby wyswietli¢ dane.
Jednostka terytorialna
Ustuga/wskaznik

Szereg czasowy

Po wyborze wszystkich trzech kryteridw, jakie byty wczesniej wspominane
jako konieczne do wykonania, panel pomocniczy wyswietli wszystkie kontrolki
check na zielono. Jesli wszystkie z nich ,,majg zielone swiatto” mozna stworzy¢
zestawienie za pomoca przycisku: -

Analizy zaawansowane pozwalajg na edycje i wyswietlenie zdefiniowanych
danych za pomoca:

1. Tablic.

2. Wykreséw.

3. Map.

4. Raportu.
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Rysunek 24. Miejsca wyboru sposobu wyswietlania danych (jako: tablice, wykresy,
mapy, raporty) w interfejsie zaawansowanym.

@®Gus | {smup el potsawmy ey omarsawne  Gotaiediy Mewinformaie Infrmacie o SHUP Al Rantokt ) Zakge e

e s o urn 8 wranr (=)

Tablica

Jednga z podstawowych form prezentacji wybranych danych sg tablice.

Ponizej zamieszczono przyktadowe zestawienie tablicowe dla parametrow:
1. Wybrana jednostka terytorialna: miasto stoteczne Warszawa (w tym
miejscu uzytkownik moze rowniez zmienié JST dla ktérej wyswietlane sg
dane na inng JST wybrang przez niego do grupy poréwnawczej, w kroku
pierwszym).
2. Ustuga ,zaopatrzenie w wode” z wybranymi wskaznikami:
a) llosciowym: zuzycie wody z wodociggdw na 1 korzystajacego;
b) Jakosciowym: liczba awarii sieci wodociggowej na 1 km sieci wodo-
ciggowej;
c) Dostepnosciowym: udziat liczby mieszkancéw korzystajgcych z wodo-
Cigu;
d) Kontekstowymi: lesistos¢, ludnosé na 1 km? (gestos¢ zaludnienia),
naktady na srodki trwate stuzace gospodarce wodnej na 1 mieszkarca.
3. Szereg czasowy: ,ostatnie 4 lat(a)”.

Rysunek 25. Przyktadowa prezentacja danych w formie tablicy (interfejs

zaawansowany).
®GUs | §jsmup P ’ W a Kenke @ g
@ meuca e o 8 aworr

Zutycie wody 2 wodseiagéwna |
Korzystajaceso

a2 0 a5
pokaz[ 10w |pozyci o

Jesli taki uktad prezentowanych danych nie odpowiada uzytkownikowi —
np. preferuje on mie¢ wybrane nazwy JST w wierszach (w miejsce wskaznikéw
z rysunku powyzej), a wybrane wskazniki wraz z latami w kolumnach — zamia-
na wyswietlania danych jest mozliwa dzieki przyciskowi ,Ustawienia — uktad”.

ROZDZIAL 5 | MOZLIWOSCI WYKORZYSTANIA SYSTEMU...

Uzytkownik moze dopasowac wyglad danych pod wtasne preferencje — prze-
ciggajac wybrane nagtéwki (jednostka terytorialna, wskaznik, lata) do odpo-
wiedniego pola, w ktérym majg by¢ wyswietlane (lista, wiersze, kolumny)
[rysunek ponizej].

Rysunek 26. Tabela przestawna w interfejsie zaawansowanym.

- ~
UKLAD DODATKOWE x

Lista

Jednostka terytorialna « =

Wiersze a - Kolurmny - v

4

( USTAWIENIA DOMYSLNE ZASTOSU] ZMIANY

. >

Poza zmiang uktadu prezentacji danych uzytkownik moze takze w zaktadce
,dodatkowe” (1) zdecydowa¢ o: ukryciu pustych wierszy/kolumn, pokazaniu
koddw TERYT/KTS, pokazaniu hierarchii JST lub ustug/wskaznikéw.

Interfejs zaawansowany SMUP ma réwniez wbudowane funkcje takie jak:
przekroje, statystki i operacje, eksport, dodaj do zestawien.

Rysunek 27. Dodatkowe funkcje (przekroje, statystyki i operacje, eksport, dodaj do
zestawien) interfejsu zaawansowanego.

@GUS {ismup Interes poccamory — nformade o SUUP = API Komtake ) Zalogu s

] 8 raouica " wreses 0 nn 8 wworr

LN N N

1. Przekroje — zgodnie z zatozeniem wskazniki systemu SMUP sg prezen-
towane nie tylko dla pozycji ogétem, ale takze wedtug réznego rodzaju
typologii, systematyk, grupowan itp., ktdre wprowadzane sg na potrzeby
prezentacji danych, tak aby spetnié potrzeby uzytkownikdow. Przyktadem

MSUNarszawa grins misisia) ~
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na zastosowanie tego podejscia moze by¢ informacja o ludnosci, udo-

stepniana dla wszystkich: jednostek terytorialnych, grup wiekowych,

wedtug wyksztatcenia itp.

2. Statystyki i operacje — zaktadka ta pozwala na:

a) filtrowanie:

= wedtug wartosci uzytkownika — filtrowanie danych wybranego roku,
poprzez ustalenie wartosci i pokazanie danych powyzej/ponizej okre-
Slonego poziomu,

= _N” elementdéw z najwiekszymi/najmniejszymi wartosciami — pozwa-
la na pokazanie wybranej liczby (okreslonej przez uzytkownika), naj-
mniejszych/najwiekszych rekordow,

= %" elementdw z najwiekszymi/najmniejszymi wartosciami — filtro-
wanie danych wybranego roku, poprzez ustalenie i wyswietlenie ,, %"
wartosci najmniejszych/najwiekszych rekordéw;

b) statystyki i operacje arytmetyczne — dzieki tej zaktadce system
pozwala na dodanie do tablicy wartosci takich jak srednia, mediana,
dynamika.

3. Eksport — mozliwos$¢ zapisania pobranych danych w formatach: CSV,
XLSX, XLS, ODS, XML.

4. Dodaj do zestawien — pozwala na zapisanie tablicy zbudowanej z okre-
Slonych przez uzytkownika parametréw, a takze nadanie mu wiasnego
tytutu i opisu (nadanie tytutu to krok konieczny, aby wygenerowa¢ pdz-
niej raport).

Wykres

Obok tablic kolejng formga prezentacji zdefiniowanych danych w SMUP s3
wykresy, ktére pozwalajg na zwizualizowanie wartosci wskaznikéw w réznych
jednostkach terytorialnych dla danego roku, a takze reprezentowanie zmien-
nosci danego wskaznika w czasie.

System pozwala na:

1. Zmiany wyswietlanego wskaznika na inny.

2. Zmiany roku, za ktéry sg wyswietlane dane.

3. Zmiany uszeregowania/kolejnosci wybranych samorzaddéw np. alfabe-
tycznie ,,od A do Z” lub ,,od Z do A”.
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Rysunek 28. Przyktadowa prezentacja danych w formie wykresu (interfejs
zaawansowany).

@GUS i SMup Interfejs podstawowy  Analizy zaawansowane Bazawiedzy Metainformadje Informacie o SMUP ¥ AP1 Kontakt (@) Zaloguisie
‘ e -

osfkm?
2000

2000 3369
2386 2192
1797
2000 I I
0 I
Gdarisk Krakéw M.st. Warszawa Wroctaw
B Ludnosé na km’ (gestosé zaludnienia) - Brak wymiaru - Ogélem

Podobnie jak w przypadku tablic, system posiada tutaj kilka opciji, tj.:

1. Ustawienia — pozwalajg na: zmiane koloréw wyswietlanych stupkow,
a takze na wigczenie/wytaczenie etykiety danych lub legendy.

2. Przekroje.

3. Eksport — prezentowane dane na wykresie mogg zosta¢ eksportowane
do formatu: JPG, PNG, SVG, PDF.

4. Dodaj do zestawien — tak jak przy wykresach, pozwala na zapisanie
otrzymanego wykresu, a takze nadanie mu witasnego tytutu i opisu.

W tym widoku SMUP umozliwia takze (za pomocg ikonek znajdujacych sie
w prawym, gérnym rogu wykresu):
1. Wyswietlenie danych za pomocg tabeli i pobranie ich w pliku z forma-
tem CSV.
2. Wyswietlenie wykresu kolumnowego.
3. Wyswietlenie wykresu liniowego.

Rysunek 29. Interfejs zaawansowany — prezentacja w formie wykresu/tabeli —

ikony dodatkowych funkcjonalnosci.
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Mapa

Wybrane przez uzytkownika dane, oprécz prezentacji na tablicach i wykre-
sach, moga by¢ réwniez prezentowane na mapie za pomoca kartogramu
i kartodiagramu.

Za pomocy ikonek & 2 znajdujgcych sie w prawym gérnym rogu wyswiet-
lonej mapy mozna jg przeskalowac, ograniczajgc tym samym wyswietlanie do
zakresu jaki interesuje uzytkownika.

Chcac powrdci¢ do wyswietlania catej mapy Polski wystarczy klikngé przy-
cisk = znajdujacy sie obok ikonek powiekszania/pomniejszania mapy.

W prawym, bocznym panelu obok mapy istnieje mozliwosc:

1. Wtaczenia/wytgczenia kartogramu, a takze zmiany wyswietlanego na
nim wskaznika.

2. Wtaczenia/wytaczenia kartodiagramu, a takze zmiany wyswietlanego na
nim wskaznika.

3. Zmiany poziomu prezentacji wybranych przez uzytkownika danych na
wojewddztwo, powiat, gmine oraz zmiane roku, za jaki sg wyswietlane
dane. Wybrane parametry wraz z wartosciami mozna wyswietli¢ réw-
niez jako tabela — ikonka ), kt6ra pdzniej mozna pobraé w pliku CSV.

Rysunek 30. Dodatkowe funkcje (kartogram, kartodiagram, zmiana poziomu pre-
zentacji) interfejsu zaawansowanego.
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Podobnie jak w przypadku ww. opcji w mapach réwniez system posiada
dodatkowe ustawienia — co umozliwia zmiany ogélne (kolejny rysunek) pozwa-
lajgce na wtaczanie/wytgczanie legendy, skali oraz tytutu, a takze przedziatéw
(tylko dla wybranych jednostek).
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Rysunek 31. Dodatkowe funkcje (tryb myszy, granice jednostek nadrzednych, miej-
sce prezentacji, legenda, skala, tytut, przedziaty) interfejsu zaawansowanego.

OGOLNE KARTOGRAM KARTODIAGRAM X
‘ Wskazywanie - WYCZYSE ETYKIETY | WYROZNIENIA

Whaczrwytacz legends

- ZMIEN KOLOR WYROZNIENIA

Whaczrwytacz skalg

Wiarzfwytacz tytut

"8 86

Przedziaty tylko dia wybranych jednostek

[ USTAWIENIA DOMYSLNE | SUJ ZMIANY

| 8 -

Ponadto system pozwala na korzystanie z nastepujgcych funkcji:
A. Tryb myszy, gdzie do wyboru sg trzy opcje:
= Wskazywanie — polega na nawigowaniu przez uzytkownika myszg po
mapie i wyswietlaniu nazwy obszaréw, na ktérym znajduje sie obec-
nie strzatka dla JST, ktdre nie zostaty wybrane, a w przypadku wybra-
nych przez uzytkownika JST wyswietlaniu rowniez (poza nazwg) war-
tosci wskaznika.
= Wyrdznianie — polega na zaznaczeniu/podswietleniu granic wybranej
jednostki poprzez klikniecie przez uzytkownika jej na mapie.
= Etykiety-nazwy — funkcja ta pozwala na wyswietlenie nazw jedno-
stek, na ktdre kliknie uzytkownik.
B. Pokaz granice jednostek nadrzednych — pozwalajgce na trzy opcje
wyswietlania:
= Brak —mapa bedzie wyswietlana bez granic jednostek nadrzednych.
= Wojewddztwa — obrysowanie/wyszczegdlnienie granic wojewddztw.
= Powiaty — obrysowanie/wyszczegdlnienie granic powiatow.
W tej sekcji system pozwala rdwniez na dokonanie zmiany domysinego
koloru wyrdznienia na inny, wybrany przez uzytkownika.
C. Prezentuj mape dla — opcja ta pozwala na zmiane wyswietlanej mapy
dla catej Polski, wojewddztw lub/i powiatow.
D. Ustawienie takich funkcji mapy jak:
= wtgczenie/wytgczenie legendy,
= wtgczenie/wytgczenie skali mapy,
= wtgczenie/wytgczenie tytutu mapy,
= wtgczenie/wytgczenie mozliwosci wyswietlenia przedziatow tylko dla
wybranych jednostek.
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System pozwala réwniez na dokonywanie przez uzytkownika zmian doty-
czacych kartogramu (rysunek ponizej).

Rysunek 32. Dodatkowe funkcje (zmiany kartogramu) interfejsu zaawansowanego.

r . N
OGOLNE KARTOGRAM KARTODIAGRAM >
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L Metoda klasyfikacji Liczba klas
Rownych liczebnosci - l 4
Kolorystyka
Niebieska -] M.

[]_odwrotna skala
(/. ZMIEN KOLOR BRAKU DANYCH .

A. Metoda klasyfikacji — pozwalajgca na dokonanie przez uzytkownika
wyboru pomiedzy opcjami:
= réwnych liczebnosci,
= réwnych rozpietosci,
= percentyli (5,25,50,75,95),
= percentyli (10,50,90),
= uzytkownika — mozliwos¢ zdefiniowania wtasnej klasyfikacji;
B. Kolorystyka —zmiana koloru wyswietlanych danych na:
= niebieski,
= zielony,
= uzytkownika — opcja zmiany koloru na wybrany przez uzytkownika
jest mozliwa po kliknieciu na wyswietlang skale koloréw (znajdujaca
sie obok mozliwych wybieranych opcji kolorystyki).
C. Zmiana koloru braku danych na wybrany przez uzytkownika.

-
\y

~
A

.

System pozwala réwniez na dokonywanie przez uzytkownika zmian doty-
czacych kartodiagramu (kolejny rysunek).
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Rysunek 33. Dodatkowe funkcje (zmiany kartodiagramu) interfejsu
zaawansowanego.

r
OGOLNE KARTOGRAM KARTODIAGRAM b4

61 108 157

Metoda klasyfikacji — Liczbaklas ———————
Réwnych liczebnosci £k ‘ ‘ 4
Typ kartodiagramu : . .
Kolowy - | ([ ZMIEN KOLOR SYGNATURY
Zmien rozmiar sygnatury:
@® wmaly O Sredni O Duzy

A. Metoda klasyfikacji — pozwalajagca na dokonanie przez uzytkownika
wyboru pomiedzy opcjami:
= rownych liczebnosci,
= rownych rozpietosci,
= percentyli (5,25,50,75,95),
= percentyli (10,50,90),
= uzytkownika — mozliwos¢ zdefiniowania wtasnej klasyfikacji.
B. Typ kartodiagramu — wybdr pomiedzy typami:
=  kotowy,
= kwadratowy,
= kolumnowy,
= sferyczny.
W tej sekcji system pozwala réwniez na zmiany domysinego koloru
sygnatury na inny, wybrany przez uzytkownika.
C. Zmiana rozmiaru sygnatury wyswietlanej na mapie na:
= maty,
= $redni,
= duzy.
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Podobnie jak w przypadku tablic i wykresdw, system posiada tutaj kilka
opcji, tj.:

e Przekroje.

e Eksport — prezentowane dane na wykresie mogg zosta¢ eksportowane
do formatu: JPG, PNG, SVG, PDF.

e Dodaj do zestawien — pozwala na zapisanie otrzymanej mapy, a takze
nadanie jej wtasnego tytutu i opisu (nadanie tytutu to krok konieczny,
aby wygenerowad pdzniej raport).

Raport

Ostatnim etapem jest zwienczenie pracy wykonanej przez uzytkownika
i wygenerowanie raportu.

Mozliwos¢ wygenerowania raportu istnieje, jesli mamy zapisane jakies tab-
lice, mapy lub/i wykresy do zestawien. Raport generowany jest w HTML lub
w PDF, w zaleznosci od preferencji uzytkownika.

Aby stworzy¢ raport z analizowanych przez uzytkownika danych nalezy:

1. Doda¢ elementy takie jak tablice, wykresy, mapy i fakultatywnie opis,
wtasne spostrzezenia/uwagi/wnioski.

2. Chcac dodawac kolejne elementy nalezy klikngé ,plus” @), a nastepnie
postepowac tak jak w kroku nr 1.

3. SMUP pozwala na zatytutowanie raportu — tytut nalezy wpisaé¢ w wyzna-
czone miejsce, a nastepnie klikngé dyskietke (@) i zapisad.

4. Po wykonaniu wszystkich poprzednich krokéw uzytkownik moze usta-
wic¢ orientacje kartek w raporcie (pionowa/pozioma) poprzez klikniecie
ikonki (3, a takze zmienié rozmiar strony dokumentu. Po zakonczonej
pracy nalezy klikng¢ ,,generuj HTML/PDF” lub zapisaé¢ dotychczasowg
prace i korzystac z niej w pdzniejszym terminie, poprzez klikniecie przy-
cisku ,,dodaj do zestawien”.

Rysunek 34. Generowanie raportu w interfejsie zaawansowanym.

@GUS | smup s podsarony Anslisy e

B raoucn - 0 ueon ® ooy

Generujraportdo: O HTML(®)

Nadaj tytut raportu a

Kliknij tutaj aby dodae element

®

Wybrane metadane wskatnikéw,
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5.2. INTERESARIUSZE INSTYTUCJONALNI
Grzegorz P. Kubalski

Udostepniony publicznie System Monitorowania Ustug Publicznych moze
stuzy¢ wielu interesariuszom do zaspokojenia ich potrzeb w zakresie dostepu
do wiarygodnych danych dotyczacych funkcjonowania poszczegdlnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Co do zasady interesariuszy mozemy podzieli¢
na dwie grupy: interesariusze instytucjonalni — korzystajgcy z systemu w celu
realizacji i doskonalenia swoich dziatan oraz interesariusze indywidualni — oby-
watele. W kolejnym rozdziale zajmiemy sie tymi ostatnimi, koncentrujgc swo-
ja uwage obecnie na interesariuszach instytucjonalnych. W tej grupie najistot-
niejsi sg przedsiebiorcy, jednostki samorzadu terytorialnego oraz placowki
szkolnictwa wyzszego i nauki.

Dziatanie samorzadu lokalnego ma istotny wptyw na lokalng przedsiebior-
czos¢. Wptyw ten wynika z czterech co najmniej powoddow:

e samorzad lokalny (przede wszystkim gminy, ale rowniez czesciowo
powiaty) sg odpowiedzialne za $wiadczenie ustug technicznych istot-
nych dla funkcjonowania i rozwoju przedsiebiorstw, zwtaszcza przedsie-
biorstw produkcyjnych. W zakresie tych ustug wymieni¢ przede wszyst-
kim nalezy sieci wodociggowe i kanalizacyjne, ale réwniez sie¢ drdg
publicznych;

e to samorzad lokalny realizuje ustugi administracyjne niezbed-
ne do zrealizowania planowanych inwestycji. Nalezy tutaj wymie-
nia¢ w pierwsze] kolejnosci ustugi z zakresu geodezji i administracji
architektoniczno-budowlanej;

e gminy ksztattujag lokalng polityke podatkowg — zaréwno poprzez ustala-
nie stawek podatku od nieruchomosci, jak rowniez zwolnien przedmio-
towych w tym podatku;

e powiaty (i miasta na prawach powiatu) realizujg zadania z zakresu pro-
mocji zatrudnienia i wspierania rynku pracy — wptywajgc tym samym na
mozliwosci pozyskiwania pracownikdw i na ksztatt rynku pracy.

Przed utworzeniem Systemu Monitorowania Ustug Publicznych dane o spo-
sobie Swiadczenia wymienionych ustug byly oczywiscie dostepne, jednakze
bardzo rozproszone. SMUP umozliwia przedsiebiorcom praktycznie natychmia-
stowe pozyskanie danych niezbednych do podejmowania przez nich samych
decyzji zarzadczych, w szczegdlnosci decyzji odnosnie miejsca zlokalizowa-
nia nowych inwestycji. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze oprdcz parame-
tréw zwigzanych z samg inwestycjg jako taka o lokalizacji duzych podmiotéw
gospodarczych przesadzajg nie tylko warunki dotyczace uzbrojenia technicz-
nego miejsca inwestycji, czy sprawnosé przeprowadzania procedur admini-
stracyjnych przez wtasciwg gmine, czy powiat — ale rowniez oferta kierowana
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do przysztych pracownikéw (np. dostepnos¢ i jakos¢ szkdt, oferta kulturalna,
itd.). Te czynniki réwniez moga by¢ zweryfikowane w oparciu o dane zebrane
w SMUP.

Mozliwos¢ poréwnania sposobu realizacji danej ustugi w gminie, w ktérej
znajduje sie siedziba przedsiebiorcy z innymi gminami ma z kolei znaczenie
przy formutowaniu postulatéw wobec aktualnych wtadz samorzgdowych.

Ten ostatni mechanizm — poréwnywania sie z innymi jednostkami samorza-
du terytorialnego — ma szczegdlne znacznie dla wtadz samorzgdowych. Z oczy-
wistych wzgledéw juz obecnie dysponowaty one petnymi (choé czasami nie-
uporzgdkowanymi) danymi dotyczacymi sposobu realizacji ustug publicznych
w swojej jednostce samorzgdu terytorialnego. Dane te miaty jednak umiar-
kowang wartos¢ bez mozliwosci ich pordwnania z sytuacjg w analogicznych
jednostkach samorzadu terytorialnego. Dopiero poréwnanie (benchmarking)
pozwalato na ustalenie czy w oparciu o okreslone kryteria ustugi samorzado-
we sg Swiadczone lepiej czy gorzej niz w innych jednostkach. Gtéwna wartos¢
nie tkwi jednak w samym pordwnaniu jako takim, ale w mozliwosci zadania
sobie pytania dlaczego w innym miejscu jest lepiej. To z kolei umozliwia dosko-
nalenie zarzadzania w oparciu o identyfikacje i replikacje dobrych praktyk
w samorzgdzie.

Jednoczesnie dostep do ustrukturyzowanych danych dotyczacych wtasnej
jednostki umozliwia w petniejszym stopniu realizacje zarzadzania opartego na
dowodach (evidence-based management), jak réwniez utatwia prezentacje
wynikéw dziatania cztonkom danej lokalnej wspdlnoty samorzadowej).

Dostep do przekrojowych danych odnosnie realizacji poszczegdlnych ustug
publicznych w poszczegdlnych jednostkach samorzadu lokalnego w kolejnych
latach ma jednoczesnie nieoceniong wartos¢ dla przedstawicieli nauki, zwtasz-
cza zajmujgcych sie problematykg funkcjonowania administracji publicznej
i samorzadu terytorialnego.
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5.3. MIESZKANCY

Stawomir Wysocki

Ponizej zaprezentowano skrétowo mozliwe sposoby i obszary wykorzysta-
nia SMUP przez mieszkancéw w ich dwéch podstawowych rolach: aktywne-
go, zainteresowanego, dziatajgcego w pojedynke obywatela oraz obywatela
cztonka (pracownika) organizacji obywatelskiej, ktéra podejmuje w rdznych
formach dialog z wtadzg lokalna.

SMUP dla mieszkancéw w ich réznych rolach: aktywnych
obywateli, cztonkéw organizacji obywatelskich

Koncepcja wykonawcza SMUP*?° zaktadata, ze ,,poprzez udostepnienie zgro-
madzonych danych, SMUP umozliwi dokonywanie poréwnan miedzy poszcze-
golnymi JST i w ten sposéb obywatele pozyskajq merytoryczne argumenty,
ktore bedq mogli wykorzysta¢ w debacie publicznej oraz w celu sprawowa-
nia kontroli spotecznej nad jakosciq i sposobem realizacji zadan publicznych”.
Tym samym zatozono trzy zasadnicze obszary korzystania przez mieszkancéw
z zawartosci systemu:

e dla poréwnan ,mojej gminy/mojego powiatu” z innymi;

e w celu uzycia informacji z systemu do debaty publicznej (np. w procesie

konsultacji spotecznych, publikowania opinii, postulatéw, itp.);

e dla sprawowania kontroli spotecznej (czyli w pewnym zakresie korzysta-
nie z funkcji ,poréwnaj”) w oparciu o zobiektywizowane dane, do kto-
rych obie strony — wtadze lokalne i mieszkancy — majg réwny dostep. To
tradycyjny obszar aktywnosci tzw. organizacji strazniczych.

Przyjrzyjmy sie tym obszarom, akcentujgc jakie narzedzia, sposoby i dziata-

nia mogli mieszkancy uzywac przed uruchomieniem SMUP i co w tym zakresie
zmienia — raczej zmieni¢ moze — mozliwos¢ wykorzystania systemu.

Zarzadzanie — partycypacja mieszkancow — jak to jest z tym
obecnie

Cel postawiony przed instytucjami budujgcymi SMUP zakfadajgcy zapew-
nienie zintegrowanych, wysokiej jakosci danych, ktore pozwolg na optymali-
zacje procesu swiadczenia ustug publicznych, w sposéb naturalny wpisat sie
w paradygmat zarzgdzania publicznego. Napisano o tym szerzej we wczesniej-
szych rozdziatach.

120 system Monitorowania Ustug Publicznych. Koncepcja wykonawcza, s. 10. Patrz tu: https://
smup.gov.pl/files/about/RAPORT-SMUP_koncepcja_wykon_OST_.pdf, s. 10.


https://smup.gov.pl/files/about/RAPORT-SMUP_koncepcja_wykon_OST_.pdf
https://smup.gov.pl/files/about/RAPORT-SMUP_koncepcja_wykon_OST_.pdf
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W klasycznym podejsciu NPM (New Public Management) mato byto
akcentowania roli partycypacji w proponowanych mechanizmach zarzadza-
nia. W kolejnych modelach — czy lepiej by powiedzieé¢ koncepcjach — takich
jak Governance, Good Governance czy Multilevel Governance, a szczegdlnie
w coraz ,,gtos$niejszym” Neoweberyzmie'** — partycypacja jest osig, centralnym
elementem tych koncepcji. Troche to paradoksalne, bo najwieksi popularyza-
torzy podejscia NPM w praktyce czyli David Osborne i Ted Gaebler w swojej
ikonicznej ksigzce'?? akcentujgq znaczenie dialogu, przytaczajgc m.in. wypo-
wiedZ burmistrza Indianapolis Billa Hudnuta: ,Zarzgdzajgc miastem, trzeba
zrozumied, ze wazniejszy niz poszczegdlne sprawy czy harmonogram zajec jest
dialog, naktanianie ludzi do rozmowy, pracy i zastanowienia sie nad tym, kim
jestesmy i dokqd zmierzamy”'%,

Skoro mamy juz zgrubnie opisang role mieszkaicéw (obywateli) w réznych
podejsciach do zarzadzania to skupmy sie na tym, jakie s3 mozliwe obszary,
narzedzia i praktyki, w ktérych SMUP mdgtby by¢ wykorzystywany przez oby-
wateli. | to zaréwno, gdy owi mieszkancy dziatajg w pojedynke lub sg aktywizo-
wani przez organizacje obywatelskie czy poprzez te organizacje (stowarzysze-
nia, fundacje) jako ich cztonkowie.

Zacznijmy od przegladu narzedzi, po ktére mieszkaricy moga siegnac¢ lub
skorzysta¢ samodzielnie, gdy im to zostanie zaproponowane, udostepnione
przez wtadze lokalne.

Ciekawe zestawienie takich narzedzi zawiera opracowanie pt. Jak zwiekszyc
udziat obywateli w zarzqgdzaniu gming? Formy partycypacji i dobre praktyki
autorstwa Dawida Szescito!?*. Opublikowano je w 2015 r., ale z matymi wyjat-
kami opisywane narzedzia sg do teraz (2022 r.) w niezmienionym stanie praw-
nym. Analiza to wybér praktyk i metod partycypacji obywatelskiej w zarza-
dzaniu gming. Pomija ona narzedzia najczesciej znane i opisane (np. budzet
obywatelski, lokalna inicjatywa uchwatodawcza czy tradycyjne konsulta-
cje spoteczne). Opis narzedzi uzupetniony jest rekomendacjami dotyczgcymi
postulowanych zmian ustawowych wzmacniajgcych udziat obywateli.

121 Koncepcja neo-Weberian state, czyli paristwa neoweberowskiego, budowana jest w oparciu
o klasyczng koncepcje idealnej biurokracji Webera, czerpie jednak zaréwno z dorobku NPM,
jak i governance. Podejscie to charakteryzuje sie unowoczesnieniem modelu Webera m.in.
poprzez dwa elementy akcentujgce role obywateli we wspotrzadzeniu czyli kreslac potrzebe
partycypacji obywatelskiej w rzadzeniu:
® zmiany z orientacji na biurokracje i przepisy ku skupieniu sie na obywatelach z ich potrzebami

i aspiracjami,
* wykorzystywanie mechanizmoéw partycypacji obywateli wykraczajgcej poza mechanizmy de-
mokracji przedstawicielskiej.

122 Osborne, D., Gaebler, T. (2005). Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika i prze-
ksztatca administracje publiczng, Media Rodzina, Poznan 1994.

123 |pidem, s. 54.

124 Ekspertyza dostepna w sieci w bazie wiedzy na stronie Masz Gtos (akcja — projekt Fundacji
Batorego). Data publikacji 2015. Link do opracowania: https://www.maszglos.pl/materialy-
-edukacyjne/jak-zwiekszyc-udzial-obywateli-w-zarzadzaniu-gmina-formy-partycypacji-i-do-
bre-praktyki/. [dostep: 6.04.2022].
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Mieszkaricy majg miedzy innymi mozliwos¢:
e wystepowania z wnioskami: do budzetu gminy, o dostep do informacji
publicznej, o realizacje inicjatywy lokalnej;
e sktadania petycji;
e udziatu w konsultacjach spotecznych.
| zanim przyjrzymy sie praktykom i narzedziom partycypacji obywatelskiej,
dowiedzmy sie na podstawie wynikéw badan jak to jest z udostepnianiem
poszczegdlnych narzedzi partycypacji przez same JST. Niektdre z nich jak np.
konsultacje spoteczne dotyczace okreslonych ustawowo spraw czy — w mia-
stach na prawach powiatu — wspétdecydowanie o czesci wydatkdw gminnych
w formie budzetu partycypacyjnego, sg obowigzkiem dla wtadz lokalnych. Inne
sg narzedziem, ktére ma swe prawne umocowanie, ale to po stronie JST spo-
czywa decyzja o jego udostepnieniu w okreslonej procedurze. Jak np. w spra-
wie inicjatywy lokalnej, ktdra jest mechanizmem opisanym w ustawie o dzia-
talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Zestawienie wynikow badan'?® dot. trzech narzedzi: konsultacji spotecz-
nych, inicjatywy lokalnej i inicjatywy uchwatodawczej pokazuje, co nastepuje:
e 43% gmin w Polsce przewiduje Sciezke proceduralng dla wnioskow
o rozpoczecie konsultacji spotecznych sktadanych przez mieszkancéw —
jest to najlepszy wynik z trzech badanych narzedzi partycypacji.
e 23% rad gmin w Polsce podjeto uchwaty o inicjatywie lokalnej, mimo ze
obliguje je do tego ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego.
e 19% gmin zawarto w swoim statucie regulacje dotyczgce obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawcze;.
e 44% gmin nie gwarantuje swoim mieszkaricom i mieszkankom dostepu
do zadnego z badanych narzedzi partycypacji.
e Wszystkie trzy narzedzia obecne sg w 4% gmin.
e 63% gmin ma regulamin konsultacji spotecznych, tylko w 43% gmin
regulamin przewiduje inicjowanie tego procesu przez mieszkarncéw
i mieszkanki.
e Miasta na prawach powiatu zasadniczo réznig sie od pozostatych gmin
w kazdym z badanych punktéw — w tego typu miejscowosciach zdecydo-
wanie wiekszy jest nie tylko dostep do narzedzi partycypacji, ale i wyko-
rzystanie ich przez mieszkancow.

125 £, Zielinska, D. Kraszewski, Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce w latach 2014-2017, War-
szawa 2019. Dostep w bazie wiedzy na stronie Masz Gtos (akcja — projekt Fundacji Batorego):
https://www.maszglos.pl/materialy-edukacyjne/raport-narzedzia-partycypacji-lokalnej-w-
-polsce-w-latach-2014-2017/. [dostep 6.04.2022].

Badanie dotyczyto kadencji wtadz samorzgdowych w latach 2014-2018 (bez roku 2018, w kté-
rym prowadzono badanie). W badaniu korzystano z dwdéch zrédet danych:

— Reprezentatywna préba gmin — 221 jednostek terytorialnych, ktére zostaty wylosowane
w taki sposoéb, aby zachowaé reprezentatywnos¢ ze wzgledu na ich podstawowe charakte-
rystyki, czyli typ (gmina wiejska, gmina miejska, gmina miejsko-wiejska i miasto na prawach
powiatu) oraz wojewdédztwo.

— Kwerenda dokumentéw — w badaniu uwzgledniono takze dokumenty (uchwaty o inicjatywie
lokalnej, statuty gmin oraz regulaminy konsultacji).
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https://www.maszglos.pl/materialy-edukacyjne/jak-zwiekszyc-udzial-obywateli-w-zarzadzaniu-gmina-formy-partycypacji-i-dobre-praktyki/
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e Prawie % gmin w Polsce ma uchwaty pozwalajgce na realizacje inicjaty-
wy lokalnej. Cho¢ miato to by¢ narzedzie szczegdlnie przydatne matym
miejscowosciom — gminy wiejskie i miejsko-wiejskie rzadziej niz inne
majg stosowne przepisy. Uchwaty czesciej mozna znalez¢ w miastach na
prawach powiatu — 80% z nich ma odpowiednie regulacje.

Ten zestaw danych ma postuzy¢ do pokazania, ze proces obywatelskiego
korzystania ze SMUP odbywac sie bedzie w okreslonych warunkach. To znaczy
po pierwsze, ze realizowana samodzielnie aktywnosé mieszkanncéw w postaci
np. postugiwania sie informacjami z systemu dla wtasnej wiedzy bedzie zale-
ze¢ od tego czy dotrze do nich informacja o SMUP. Po drugie, gdy bedg mie-
li takg informacje i zechcg oglgdac SMUP nie tylko dla zaspokojenia wtasnych
potrzeb informacyjnych, ale np. by wejs¢ w dialog z wtadzami lokalnymi, to nie
zawsze te wiadze sg proceduralnie (tzn. stworzyty takie mozliwosci) gotowe do
takiego dialogu.

Oczywiscie ww. dane o formach partycypacji dotyczg poprzedniej kadencji
(2014-2017) samorzadu. Nawet gdyby zatozy¢ znaczacg zmiane po roku 2018
to i tak pozostanie spory obszar, w ktédrym wskazane narzedzia partycypacji
nie sg stosowane lub nie sg tworzone przez samorzgdy warunki do korzysta-
nia z nich.

Korzystanie ze SMUP w aktywnosci obywatelskiej — mozliwe
zastosowania

Wspieranie udziatu w posiedzeniach rady gminy/powiatu i innych ciat
konsultacyjnych

Wrdémy do réoznych praktykowanych form partycypacji i mozliwej roli infor-
macji pochodzgcych ze SMUP. Ciekawym i wartym zagospodarowania obsza-
rem nade wszystko wydaje sie udziat mieszkaricéw — tych pojedynczych i tych
reprezentujgcych organizacje obywatelskie — w posiedzeniach rad gmin czy
powiatéw. To konstytucyjne prawo ,wstepu na posiedzenia kolegialnych orga-
now wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow” (art. 61
ust. 2 Konstytucji RP) pozwala na taki scenariusz:

Punkt obrad pt. wnioski i zapytania mieszkaricdw zaczyna by¢ reali-
zowany nie tylko poprzez zapytania typu ,kiedy zostanie wymieniona
nawierzchnia ul. Miejskiej”, ale takze poprzez wypowiedzi typu , Panie
Burmistrzu/Szanowna Rado z danych Systemu Monitorowania Ustug
Publicznych wynika, ze liczba awarii sieci wodociggowej na 1 km sieci
wodociggowej w naszej gminie jest najwyzsza w powiecie i jedna z naj-
wyzZszych w wojewddztwie. Prosze o informacje ...”.

Przygotowaniem do takich postulatywnych wypowiedzi z wykorzystaniem
danych SMUP mogg by¢ debaty podczas Mtodziezowych czy Senioralnych rad
gmin, ktdre funkcjonujg w niektdrych gminach. Takim polem debaty mogg by¢
tez gminne lub powiatowe rady dziatalnosci pozytku publicznego.
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Wsparcie argumentacji w procesach konsultacji spotecznych, debat
publicznych, inicjatyw obywatelskich

Po stronie obywateli, ktérzy podejmujg wysitek by uczestniczy¢ z ,porcja
argumentéw” w procesach konsultacji spotecznych jest znaczacy deficyt posia-
danych informacji. Czasami nie wystarcza nawet wysoce specjalistyczna wie-
dza, doswiadczenie zawodowe w danej dziedzinie. Potrzebne sg dane, ktore
pozwalajg podjac debate, wyrazi¢ opinie opartg o fakty.

Te dane s3 najczesciej po stronie danej wtadzy lokalnej, czasami w gestii
réznych podmiotéow rzgdowych (np. informacje z zakresu stanu srodowiska,
informacje o natezeniu ruchu na danej drodze, liczbie oséb korzystajgcych na
danym obszarze z dowolnych form udziatu w kulturze, itp.).

Tylko w wyjatkowych sytuacjach, np. gdy opiniowana jest wyjgtkowo kon-
trowersyjna sprawa (usytuowanie jakiej$ drogi, inwestycji, itp.) znajdujg sie
pasjonaci z wiedzg i odpowiednig sprawnoscig analityczng zdolni do pozyska-
nia, przetworzenia i prezentowania opinii o tej sprawie w oparciu o dane. Dane
z danego terenu, w miare aktualne i w sposdb naturalny poprawne od strony
metodycznej. SMUP wyréwnuje szanse na tym polu. A precyzyjnie mowigc,
w ogromnym stopniu otwiera dla obywateli swobodny dostep do danych, kté-
re jeszcze rok temu mozliwe byly do pozyskania od danego urzedu np. tylko
w drodze dostepu do informacji publicznej lub byty upubliczniane jako ele-
ment opracowan, raportow, itp. ze znaczacym opdznieniem, zagregowane,
wybrane na uzytek owych opracowan.

Zyskujg tez poszczegdlne samorzady, ktdre obecnie przekazujac cate pakiety
danych w ramach réznego typu badan statystyki publicznej czy tez na rzecz réz-
nych gestoréw danych (np. caty pakiet informacji dot. odpadéw komunalnych)
nie mogty w prosty sposdb zobaczy¢, jaka jest ich sytuacja na tle innych. Nie
mogty — bez wtasnego wysitku organizacyjnego — takze przyjrzec sie trendom,
zaleznosciom. Na przyktad wiedzac o spadku czy tez wzroscie liczby ludnosci
na terenie gminy powigzac to z jakimi$ innymi danymi i tym samym podejmo-
wac decyzje w oparciu o zobiektywizowane fakty. SMUP poprzez zastosowa-
ng formute pokazywania (wskazniki) stopnia realizacji opisanych ustug otwie-
ra nowe mozliwosci dialogu z mieszkaficami. Mozna np. obrazowac okreslone
decyzje lokalizacyjne, finansowe, organizacyjne (likwidacji/tworzenia) infor-
macjami ze SMUP.

Tym bardziej mogg to robi¢ obywatele, np. pokazujac nie tylko opisowo jak
niekorzystny jest dla nich dostep do okreslonych ustug.

Do wyobrazenia sg pojawiajgce sie ze strony JST komunikaty, ktérych tresé
oparta bedzie na np. takiej konstrukcji: gromadzimy Paristwa (mieszkancow)
gtosy dotyczgce problemdw z miejscami w przedszkolach w naszej gminie.
Rozumiemy te potrzeby, ale tez prosze przyjrzec sie blizej jak wyglgda sytuacja
naszej gminy posrdd innych gmin naszego powiatu. Wedfug danych z Systemu
Monitorowania Ustug Publicznych...

Oczywiscie do wyobrazenia jest tez sytuacja, w ktérej mieszkaniec gminy
lub grupa mieszkancéw (np. rodzicéw dzieci w wieku szkolnym) sktada na rece
burmistrza lub na forum rady gminy taki oto ,,dezyderat”:
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Wedtug danych Systemu Monitorowania Ustug Publicznych ,Srednia
liczba uczniow przypadajgca na etat nauczyciela specjalisty pomo-
cy psychologiczno-pedagogicznej w szkotach podstawowych w naszej
gminie jest najwyzsza w wojewddztwie. To w znaczgcy sposob wptywa
na proces edukacji naszych dzieci. Sytuuje ich na gorszych pozycjach
w stosunku do dzieci z innych gmin. Prosimy...”

Wsparcie dziatania organizacji obywatelskich, szczegdlnie tzw. organizacji
strazniczych'?®

Inspiracji do tego nurtu wykorzystania SMUP dostarcza m.in. publikacja
Pracowni Badan i Innowacji Spotecznych STOCZNIA — ,Jak korzysta¢ z danych
w dziataniach rzeczniczych?”??’.

Po pierwsze, zatozeniem opracowania byto to, ze rzecznictwo oparte o dowo-
dy (dane) jest racjonalnym i skutecznym sposobem postepowania. Innymi sto-
wy, ze w procesie formutowania polityk publicznych (krajowych i lokalnych)
wazne sg rzeczowe argumenty i udokumentowane fakty dotyczace samej natu-
ry problemu. | w tym zakresie wspomniana publikacja (z 2013 r.) wskazuje na
znaczacy ,,minus” korzystania z danych statystyki publicznej: Duza ilos¢ danych
zgromadzonych przez urzedy statystyczne jest trudno dostepna ze wzgledu na
przepisy dotyczgce tajemnicy statystycznej lub wysokq cene udostepnienia*®,

SMUP czesciowo niweluje te braki, otwierajac dostep do zobiektywizowa-
nych danych przypisanych miejscowo (jednostki podziatu terytorialnego), zob-
razowanych poprzez opracowane ekspercko wskazniki (ilosci, jakosci, dostep-
nosci, efektywnosci, w tym efektywnosci finansowej), mozliwych do pokazania
w wybranym przedziale czasowym.

W opracowaniu STOCZNI wskazuje sie, ze wiele organdw administracji samo-
rzagdowe;j jest czesto w posiadaniu danych, z ktérych nie zawsze wystarczaja-
co korzystajg. Najprostszym sposobem ich zdobycia — o ile nie sg dostepne na
stronach internetowych urzedéw — jest tryb dostepu do informacji publicznej.

Od momentu udostepnienia portalu SMUP ta droga — nadal mozliwa — nie
jest juz w wielu sytuacjach konieczna. Co wiecej, otrzymujemy nie tylko np.
proste informacje typu ,Masa odebranych i zebranych w ciggu roku odpaddéw
komunalnych”, ale juz jest to wskazane w przeliczeniu na 1 mieszkanica. Zapew-
ne od urzedu w trybie dostepu do informacji publicznej tez bysmy otrzymali,
ale potrwatoby to wiele dni. W SMUP to operacja na maksymalnie 2-3 minuty
i mamy takie dane pokazane w rézny sposéb (tabele, wykresy).

Rola SMUP w procesach realizacji budzetéw obywatelskich

Zmiany prawne z 2017 r. w gminach, bedgcych miastami na prawach powia-
tu, wprowadzity szczegdlng forme konsultacji spotecznych, jaka jest budzet

126 Organizacja straznicza — organizacja pozarzagdowa, ktéra zajmuje sie monitorowaniem i upub-
licznianiem dziatan podejmowanych przez instytucje publiczne lub inne instytucje czy tez oso-
by majace wptyw na sfere publiczng w celu wykrycia nieprawidtowosci w ich dziataniach.

127 https://stocznia.org.pl/publikacje/mow-do-rzeczy-jak-korzystac-z-danych-w-dzialaniach-
-rzeczniczych/

128 |pidem, s. 27.
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obywatelski jako forme obowigzkowa. Rozszerzyt sie tym samym krag podmio-
téw, w ktérych taka forma dialogu i partycypacji obywatelskiej jest praktyko-
wana. Co mozna ze SMUP w tych procesach wykorzystac?

Z jednej strony mieszkancy, majac dane ze SMUP zakreslone lokalnie, czy-
li dla ich gminy (np. dotyczace uczestnictwa w kulturze) mogg z wiekszg moca
i sitg argumentéw przekonywac innych mieszkaficow do wsparcia ich projek-
tu zgtoszonego w ramach budzetu obywatelskiego. Mogg tez — zanim zgtoszg
projekt — precyzyjniej szukac dla niego poparcia w swoim srodowisku (osied-
lu, grupie sgsiedzkiej). Samorzady korzystajgc z danych SMUP mogg tez obra-
zowad, jaki jest udziat tych inicjatyw obywatelskich w procesach zmian, kto-
re nastepuja w danym obszarze, ustudze, dziataniu. Np. wskazujac, ze liczba
nasadzen drzew i krzewow w zadrzewieniach oraz terenach zieleni na 1 km?
powierzchni danej jednostki terytorialnej (jeden ze wskaznikéw SMUP w ustu-
dze pn. Ochrona przyrody lezgca w gestii gminy) w ostatnich 4-5 latach to
w ... % inicjatywy obywatelskie.

SMUP jako narzedzie wspierajace tworzenie lokalnego prawa

Systematyczny proces monitorowania, gromadzenia danych i analizowa-
nia na ich podstawie skutkdéw wprowadzanych regulacji prawnych praktycznie
nie istnieje. Dotyczy to zaréwno systematycznych prac na poziomie rzgdowym
w poszczegodlnych resortach, jak i aktywnosci réznego typu podmiotdéw takich
jak zwigzki/stowarzyszenia/izby przedsiebiorcéw czy organizacje obywatelskie,
nawet tych okreslanych mianem strazniczych. Jesli juz zachodzg takie procesy
to s3 to dziatania dorazne lub dotyczgce jakichs wybranych przepisow, rzadko
catych regulacji'?®. Niektdre instytucje publiczne w ramach swoich zadan przy-
gladajg sie , okazyjnie” funkcjonowaniu prawa z punktu widzenia kwestii pod-
noszonych w debacie publicznej, w mediach, przy okazji kampanii wyborczych.

O jakosci podejscia w ocenie wptywu regulacji napisano w ostatnich
10 latach szereg tekstow!* i raportéw z badan czy kontroli*3l. Realizowano kilka
wiekszych projektéw naprawczych i wdrazano szereg drobnych usprawnien?32,

Tzw. ocena skutkdw regulacji (OSR) to oczywiscie domena administra-
cji rzadowej. Obserwujgc ten proces od wielu lat dostrzec mozna, ze obywa-
tele — nawet dziatajgcy jako przedstawiciele wyspecjalizowanych organizacji

129 Np. takim systemowo prowadzonym, cyklicznie analizowanym procesem jest to jak funkcjo-
nuje Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U. poz. 301 z pdzn. zm.). Pro-
wadzi to Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska. Szczegdty patrz: https://siecobywatelska.pl/?
s=Fundusze+So%C5%82eckie

Np. Wojciech Rogowski, Skutki regulacji, czyli legislacja postawiona na gtowie. Obserwator Fi-
nansowy, 2011. Patrz: https://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/skutki-regulacji-
-czyli-legislacja-postawiona-na-glowie/; W. Rogowski, M. Wekiera, Ocena skutkéw regulacji
w Polsce — analiza przypadku, Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw / Szkota Gtéwna Han-
dlowa 2013 | z. 125; System stanowienia prawa w Polsce. Zielona ksiega (zapis debat na
Forum Debaty Publicznej), Kancelaria Prezydenta, Warszawa 2013.

131 Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego. Informacja o wyni-

kach kontroli (okres objety kontrolg lata 2015-2016), NIK, Warszawa, grudzier 2017.

132 Np. projekt pn. Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego w urzedach obstugujg-
cych organy wtadzy publicznej realizowany przez Krajowa Szkote Administracji Publicznej.
Patrz: http://ksap.gov.pl/ksap/programy-i-projekty/legis
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obywatelskich — sg w tych procesach z géry skazani na , nieréwny” pojedynek
na argumenty. A to dlatego, ze nawet te przygotowywane ad hoc, niesyste-
mowe analizy oceniajace skutki proponowanych regulacji czerpig z zasobéw
danych (czesto wewnetrznych, niedostepnych) oraz procedur ich przetwarza-
nia (réznego typu zespoty analiz w ministerstwach i urzedach centralnych),
ktérych nie ma po stronie obywatelskiej.

Ta konstatacja byta jaki$ czas temu powodem do zaproponowania przez
zespot dwoch organizacji obywatelskich®*® pewnego szczegdlnego podejscia.
Otéz zaproponowano, by po stronie organizacji obywatelskich byto dostep-
ne narzedzie, ktére w jakims stopniu réwnowazytoby ten nieréwny ,pojedy-
nek na argumenty”. Zaproponowano przygotowanie obywatelskiego modelu
analizy ex-post. Czyli narzedzia, ktére pozwala — korzystajac z tego co jest ,,na
wejsciu” (model OSR bedgacy czescig propozycji rzagdowych projektow legisla-
cyjnych) — patrze¢ na dziatanie danej regulacji (ktérej mozliwe skutki opisa-
no w owym dokumencie OSR) i proponowa¢ korekty, zmiany. Ale proponowac
jako wynik analiz stanu w oparciu o fakty.

Zatozono, ze model obywatelskiej analizy prawa ma charakter otwarty i po
jego opublikowaniu na zakonczenie projektu staje sie dobrem publicznym,
po ktdére siega sie wg potrzeb. Zatozono, ze wykorzysta sie istniejgce zrédta
danych do zasilania modelu tresciami analitycznymi.

| wtasnie dlatego wydaje sie, ze warto — gdy mamy nowe zrédto informa-
cji, jakim jest SMUP — pokaza¢ éw model. Bo jest gotowym narzedziem, ktére
po zasileniu informacjami moze by¢ uzyteczne w dialogu mieszkancy (raczej
reprezentowani przez organizacje) — wtadze lokalne.

Jak? Otéz jako narzedzie, ktére w uporzadkowany sposéb pomoze przed-
stawi¢ uzasadnienie dla lokalnych inicjatyw uchwatodawczych, w debatach
toczonych w ramach konsultacji spotecznych.

133 W 2018 roku INPRIS — Instytut Prawa i Spoteczernstwa, prawniczy think tank wraz z Fundacja
ePanstwo rozpoczat realizacje projektu ,Obywatelska analiza prawa” finansowanego z Pro-
gramu Operacyjnego Wiedza-Edukacja-Rozwdj. Opis mozna znalezé w publikacji ,,Obywatel-
ska Analiza Prawa — monitoring, narzedzia, model obywatelskiej oceny skutkéw regulac;ji”
https://docplayer.pl/189430994-Obywatelska-analiza-prawa-monitoring-narzedzia-model-
-obywatelskiej-oceny-skutkow-regulacji.html

HISTORIA POWSTANIA
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DIAGNOZA SYTUACII

Zapewnienie powszechnego i rownego dostepu do ustug publicznych
o odpowiedniej jakosci to jedno z podstawowych zadan, ktdre stoi przed jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, jako najwiekszego publicznego ustugo-
dawcy w Polsce. Obecnie wartos$¢ sSwiadczonych przez nie ustug przekracza
¢wier¢ biliona ztotych i stale rosnie. Aby prawidtowo zarzgdzaé swiadczeniem
ustug o takiej skali, niezbedne jest podejmowanie decyzji przez wtodarzy samo-
rzgdowych w oparciu o rzetelne dane ptyngce z prawidtowo realizowanego
procesu monitoringowego, nie zas intuicyjnie — w oparciu o czynniki biezgce.

Dotychczas, pomimo 30 lat funkcjonowania niezaleznego samorzadu tery-
torialnego w Polsce, nie wypracowano kompleksowego systemu monitorowa-
nia ustug publicznych swiadczonych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
co wynikato z réznorakich przyczyn — od braku spdjnego sposobu opisu ustug,
az po niekompletny zaséb danych w systemach informacyjnych panstwa. Pod-
mioty odpowiedzialne za dostarczanie ustug publicznych nie majg dostepu
do narzedzia, ktére udostepniatoby informacje niezbedne do podejmowania
decyzji i pomiaru ich efektéw, a takze prowadzenia badan poréwnawczych
stuzgcych poprawie jakosci ustug. Ogdlnokrajowe bazy danych: Bank Danych
Lokalnych3*, Strateg!®® (opracowane i prowadzone przez Gtéwny Urzad Staty-
styczny), System Analiz Samorzagdowych*® (prowadzony przez Zwigzek Miast
Polskich przy wspoétpracy Zwigzku Powiatéw Polskich oraz Zwigzku Gmin Wiej-
skich RP), systematyczne badania poréwnawcze Benchmarking (koordynowa-
ne przez Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw¥’) oraz serwisy Moja Polis oraz Nasza
Kasa (udostepniane do 2018 roku przez Stowarzyszenie Klon/Jawor) zawiera-
ja (lub zawieraty) ograniczony zestaw informacji oraz wskaznikdw monitorujg-
cych ustugi publiczne. Czesc¢ z tych baz nie obejmuje wszystkich JST, czes¢ byta
lub jest z r6zng regularnoscia zasilana danymi.

Majac na uwadze ww. uwarunkowania Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji (6wczesnie Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji) podjeto
w 2014 r. dialog ze stowarzyszeniami reprezentujgcymi JST w Polsce, Gtdwnym
Urzedem Statystycznym (GUS) oraz Ministerstwem Funduszy i Polityki Regio-
nalnej (6wczesnie Ministerstwem Infrastruktury i Rozwoju), ktorego efektem
finalnym stato sie wprowadzenie do Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja
Rozwéj wieloetapowego projektu zaktadajgcego budowe systemu monitoro-
wania ustug publicznych w Polsce. W ramach przedsiewziecia wyodrebniono

134 bdl.stat.gov.pl

135 strateg.stat.gov.pl

136 www.systemanaliz.pl

137 benchmarking.silesia.org.pl
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trzy zasadnicze etapy, z ktérych kazdy przybra¢ miat postac¢ osobnego projektu
wspotfinansowanego ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego:

a) Etap koncepcyjny (lata 2017 — 2019).

b) Etap wdrozeniowy (lata 2019 — 2021).

c) Etap upowszechniania (lata 2022 — 2023).

Ostatecznie realizacja dziatan projektowych zamyka sie w ramach dwdéch

projektéw UE, ktdérych charakterystyka zostata przedstawiona w kolejnych
czesciach niniejszego rozdziatu.

Powszechny System Monitorowania Ustug Publicznych
w dokumentach strategicznych panstwa oraz Unii Europejskiej

Pojecie powszechnego systemu monitorowania jakosci ustug publicznych
w dokumentach strategicznych panstwa pojawia sie po raz pierwszy — jako
samodzielne zadanie — w przyjetej 12 lutego 2013 r. uchwale Rady Ministrow
Strategii Sprawne Panstwo 2020. Strategia, jako podstawowe zadanie, stawia
przygotowanie standardéw $wiadczenia ustug publicznych, natomiast w dal-
szej kolejnosci — budowe powszechnego systemu monitoringowego uwzgled-
niajgcego doswiadczenia i osiggniecia stowarzyszen jednostek samorzadu
terytorialnego na tym polu.

Powyzisze zadania ulegty skonkretyzowaniu w 2015 roku w efekcie roz-
mow prowadzonych przez dwczesne Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji,
Owczesne Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Gtowny Urzad Statystyczny
oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego i staty sie elemen-
tem Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwéj pn. Budowa powszech-
nego systemu monitorowania ustug publicznych planowanego do realizacji
w ramach Dziatania 2.18 ww. Programu.

Nastepnie, w wyniku wejscia w zycie 14 lutego 2017 r. rzagdowej Strategii
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.),
przedsiewziecie uzyskato status projektu strategicznego i stato sie jednym
z kluczowych projektéw pozostajgcych do realizacji w perspektywie kolejnych
kilku lat.

Opracowanie koncepcji SMUP

Realizacja dziatan projektowych rozpoczeta sie z poczatkiem stycznia 2017
roku i przyjeta posta¢ ponad dwuletniego projektu wspotfinansowanego ze
srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego pn. System Monitorowania
Ustug Publicznych — koncepcja SMUP.

Prace w ramach projektu podzielono na dwie fazy:

a) Przygotowanie koncepcji ogélnej SMUP (styczerr — maj 2017 r.).
b) Przygotowanie koncepcji wykonawczej SMUP (maj 2017 r. — marzec
2019 r.).

Koncepcja ogélna SMUP to dokument, w ktdrym opisane zostaty meryto-
ryczne ramy systemu, (okreslono obszary ustug publicznych, zrodta zasilania
i metody badania ich jakosci oraz przeprowadzono wstepng identyfikacje luk
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informacyjnych). Okreslono takze szczegétowo zatozenia realizacyjne drugiej
fazy projektu oraz nakreslono harmonogram ich realizacji. Dokument w wer-
sji finalnej uzyskat — 24 maja 2017 roku — pozytywng opinie Komisji Wspol-
nej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Z Koncepcjg ogdlng SMUP mozna zapo-
znac¢ sie klikajgc lub wpisujgc do wyszukiwarki internetowej ponizszy link:
https://smup.gov.pl/files/about/Koncepcja_ogolna_Systemu_monitorowa-
nia_uslug_publicznych.pdf

Koncepcja wykonawcza SMUP to dokument, ktéry zawiera szczegétowe
informacje na temat merytorycznego zakresu systemu SMUP oraz rozwig-
zan informatycznych, ktdre zaplanowano do wykorzystania w trakcie budowy
systemu. Szczegdtowo opisano takze sposdb organizacji pracy zespotu projek-
towego oraz wspodtpracy z zewnetrznymi konsultantami reprezentujgcymi jed-
nostki samorzadu terytorialnego z terenu catej Polski. W wyniku zrealizowa-
nych prac — poza dokumentem gtéwnym — przygotowane zostaty szczegétowe
opisy obszaréw ustug, opisy ustug oraz opisy wskaznikéw je opisujacych dla
6 obszardow ustug administracyjnych i technicznych:

1. Podatki i optaty lokalne.

2. Gospodarowanie nieruchomosciami.

3. Drogownictwo i transport.

4. Ochrona srodowiska.

5. Inwestycje i budownictwo.

6. Geodezja i kartografia.

Dodatkowo uzgodniono i zapisano w Koncepcji wykonawczej SMUP, ze
zakres merytoryczny systemu zostanie dodatkowo poszerzony o zestaw analo-
gicznych dokumentéw dla trzech obszaréw ustug spotecznych: Edukacji, Lokal-
nej polityki spotecznej oraz Kultury i rekreacji. Realizacje prac merytorycznych
w tym zakresie zaplanowano w trakcie kolejnego — wdrozeniowego — etapu
prac projektowych.

Dokument w wersji finalnej uzyskat — 24 lutego 2019 roku — pozytywng opi-
nie Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Z Koncepcjg wyko-
nawczg SMUP mozna zapoznac sie klikajagc lub wpisujgc do wyszukiwarki
internetowej ponizszy link: https://smup.gov.pl/files/about/RAPORT-SMUP_
koncepcja_wykon_ OST .pdf, gdzie Czytelnik znajdzie m.in. szczegétowe infor-
macje dot. zagadnien metodologicznych, jak i organizacyjnych (np. w zakresie
struktury organizacyjnej zespotow projektowych).

Natomiast komplet zatgcznikéw dostepny jest do pobrania pod adresem:
https://smup.gov.pl/files/about/zal__do_raportu_- System_SMUP.zip

Projekt zostat zrealizowany przy udziale kilkuset ekspertdw reprezentuja-
cych 5 instytucji partnerskich:

e Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji (Lider projektu),
Gtéwny Urzad Statystyczny,

Zwigzek Miast Polskich,
Zwigzek Powiatow Polskich oraz
Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw.

Ponadto w pracach projektowych udziat wzieli przedstawiciele ponad

30 gmin i powiatdw z catej Polski, ktdrych zadaniem byto konsultowanie
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oraz—w razie koniecznosci — korygowanie propozycji zestawoéw ustug i wskazni-
kéw opracowywanych przez ekspertdw reprezentujgcych partneréw projektu.

Budowa SMUP

Bezposrednio po zakonczeniu realizacji koncepcyjnego etapu przedsiewzie-
cia eksperci reprezentujacy instytucje partnerskie w pomniejszonym sktadzie
(uszczuplonym o przedstawicieli Slgskiego Zwigzku Gmin i Powiatéw) rozpo-
czeli realizacje Il etapu pn. System Monitorowania Ustug Publicznych — wdro-
zenie SMUP, w ramach ktorego zaplanowano:

e Budowe i udostepnienie w domenie gov.pl Systemu Monitorowania

Ustug Publicznych.

e Opracowanie fiszek obszarow ustug, fiszek ustug oraz fiszek wskaznikow
dla 3 obszarow ustug spotecznych — Edukacji, Lokalnej polityki spotecz-
nej oraz Kultury i rekreacji.

e Pozyskanie, naliczenie i udostepnienie w SMUP zestawdw danych dla
wszystkich 9 obszaréow ustug objetych SMUP.

e Przeprowadzenie pilotazu Systemu w postaci szkolen on-line oraz sta-
cjonarnych prezentujacych sposoby obstugi systemu oraz metody ana-
lizy danych dostepnych w SMUP dla przedstawicieli 40 jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce.

Ponadto partnerzy projektu prowadzili intensywne prace zmierzajgce do
zminimalizowania zakresu luk informacyjnych tj. informacji, ktore nie byty
dotychczas gromadzone w systemach informacyjnych panstwa lub ktére —
z przyczyn metodologicznych — nie mogty by¢ udostepniane przez statystyke
publiczng. Szczegdlnie intensywny charakter miata wspotpraca z ekspertami
reprezentujgcymi Ministerstwo Finansow (w zakresie dostosowania zapiséw
klasyfikacji budzetowej do potrzeb SMUP) oraz Regionalne Izby Obrachunko-
we (w zakresie udostepnienia ogdlnych informacji finansowych przedstawia-
nych przez JST w ramach sprawozdan budzetowych). Opracowano takze algo-
rytm wyliczania Kosztu Catkowitego Ustugi (KCU) — szczegétowe informacje
w tym zakresie znajdujg sie w rozdziale 1.4. niniejszego Podrecznika.

Opisane wyzej prace projektowe toczyty sie bez zaktécen do wiosny 2020
roku, czyli do poczatkdw pandemii COVID-19. Wymusita ona na zespole pro-
jektowym daleko idgce zmiany w formule realizacji projektu. Catosc¢ prac, ktére
dotychczas opieraty sie na bezposrednich spotkaniach ekspertéw, zostata prze-
niesiona do $wiata on-line (a $cislej rzecz ujmujac na platforme MS Teams).
Pozwolito to na utrzymanie, a w niektérych obszarach nawet na intensyfika-
cje prac projektowych. Pierwotne zagrozenie dla sukcesu projektu ostatecznie
okazato sie wykorzystang szansa.

Ostatecznie System Monitorowania Ustug Publicznych zostat udostepniony
on-line w dwéch terminach:

¢ Interfejs podstawowy — majacy charakter prezentacyjny — jest dostepny
od 30 czerwca 2021 .

¢ Interfejs zaawansowany — pozwalajgcy na prowadzenie wtasnych ana-
liz— jest dostepny od 1 grudnia 2021 .
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Przeprowadzono takze —w okresie wrzesien-grudzien 2021 r. — pilotaz Syste-
mu. W szkoleniach wzieli udziat przedstawiciele 40 JST z terenu catej Polski.

Jednoczesnie, w zwigzku z wydtuzeniem okresu realizacji projektu System
Monitorowania Ustug Publicznych — wdrozenie SMUP do 30 wrzesnia 2023 r.
zespot projektowy planuje w latach 2022-2023 prowadzenie prac rozwojowych
w zakresie udoskonalania funkcjonalnosci systemu SMUP zaréwno w zakre-
sie technologicznym (m.in. w zakresie poprawy responsywnosci Systemu) jak
i merytorycznym (m.in. udostepnienie angielskiej wersji jezykowej, wdroze-
nie 10 obszaru tematycznego dot. podstawowych informacji finansowych JST,
pozyskanie dodatkowych zrédet danych do obliczenia wartosci wskaznikéw
stanowigcych luki informacyjne Systemu).

Upowszechnianie SMUP

Pierwotne zapisy dokumentow programowych (zaréwno strategicznych
jak i wdrozeniowych) zaktadaty realizacje Ill etapu przedsiewziecia — w postaci
upowszechnienia wiedzy o SMUP wsrdéd co najmniej 617 jednostek samorzg-
du terytorialnego — w formie odrebnego projektu lub wigzki projektow wspot-
finansowanych ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego. Jednakze
w trakcie budowy Systemu partnerzy projektu doszli do wniosku, ze warun-
kiem koniecznym prawidtowego przekazania wiedzy o SMUP przedstawicie-
lom JST jest przeprowadzenie tego procesu przez ekspertéw, ktérzy byli odpo-
wiedzialni za opracowanie zestawu wskaznikdw monitoringowych dla kazdego
z obszaréw ustug publicznych objetych SMUP.

W zwigzku z tym, po uzyskaniu stosownej zgody Komitetu Monitorujgce-
go Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdj, podjeto decyzje o wydtuze-
niu okresu realizacji projektu do 30 wrzesnia 2023 r. i wtgczeniu w jego zakres
komponentu upowszechniajgcego w postaci szkolen dla przedstawicieli jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Szkolenia przeprowadzone zostaty w okresie luty 2022 r. — czerwiec 2023 .
w dwodch formach:

1. Jednodniowych szkolen on-line, przeprowadzonych za posrednictwem
platformy MS Teams, w trakcie ktérych uczestnicy otrzymajg podsta-
wowe informacje w zakresie obstugi systemu SMUP oraz metod analizy
danych dostepnych w ramach Systemu.

2. Szkolen stacjonarnych w postaci trzech dwudniowych sesji Grup Wymia-
ny Doswiadczen, w trakcie ktérych uczestnicy — poza zapoznaniem sie
z zakresem informacyjnym i mozliwosciami analitycznymi SMUP — otrzy-
majg mozliwos¢ przygotowania i omdwienia szeregu wiasnych ana-
liz oraz wymiany doswiadczen zarzadczych z pozostatymi uczestnikami
szkolen.

Organizacja szkolen zaplanowana byta w trzech turach — wiosennej 2022,
jesiennej 2022 oraz wiosennej 2023. Za strone organizacyjng odpowiedzialni
byli partnerzy projektu reprezentujacy stowarzyszenia samorzagdowe — Zwia-
zek Miast Polskich oraz Zwigzek Powiatdw Polskich, natomiast trenerami pro-
wadzgcymi szkolenia byli eksperci zaangazowani w opracowanie zestawu
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wskaznikéw monitoringowych dla poszczegélnych obszaréw SMUP. W szkole-
niach brali udziat przedstawiciele jednostek samorzadu terytorialnego szczebla
gminnego oraz powiatowego. W ramach szkolers SMUP zostato przeszkolonych
745 jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérych tgcznie uczestniczyto bli-
sko 1300 pracownikdéw. Poza tym zesp6t projektowy zrealizowat réwniez dedy-
kowane konferencje i webinaria dla wszystkich interesariuszy Systemu (nie tyl-
ko jednostek samorzadu terytorialnego), w ktérych udziat wzieto okoto 1 tys.
oséb.
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7.

Przewazajgca czes¢ ustug publicznych,
determinujgcych jakos¢ zycia obywateli,
jest realizowana przez jednostki samorzadu
lokalnego. Skoro tak, to rzeczg kluczowa dla
ksztattowania polityk publicznych, doskona-
lenia sposobu Swiadczenia i poprawy efek-
tywnosci ustug, a wreszcie i mozliwosci
poréwnywania sytuacji w poszczegdlnych
gminach i powiatach jest dostepnos¢ danych
charakteryzujgcych kluczowe ustugi publicz-
ne. Wychodzac naprzeciw tej potrzebie Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji we wspotpracy z Gtéwnym Urzedem
Statystycznym oraz organizacjami samorzga-
dowymi stworzyto System Monitorowania
Ustug Publicznych — dostepny dla wszyst-
kich zainteresowanych system bazodano-
wy prowadzony przez statystyke publiczna.

Niniejsza publikacja ma na celu nie tyl-
ko zaprezentowanie podstawowych kon-
cepcji teoretycznych tworzacych funda-
ment SMUP czy opisanie jego konstrukcji,
ale réwniez wskazanie w jaki sposdb zgro-
madzone w systemie dane mogg postuzyc
z jednej strony do scharakteryzowania sytu-
acji danej gminy czy powiatu, a z drugiej—do
doskonalenia zarzgdzania. Jako taka moze
stac sie realng pomocg zaréwno dla wszyst-
kich zainteresowanych codziennym dziata-
niem samorzadu lokalnego na rzecz swoich
mieszkancow, jak i dla oséb zarzadzajacych
poszczegdlnymi gminami i powiatami.

Eﬂrrlgu;'zsekie Rzeczpospolita Unia Europejska
) Pe€j " - Polska Europejski Fundusz Spoteczny
Wiedza Edukacja Rozwdj
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