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MIERNIKI REALIZACJI USLUG PUBLICZNYCH

Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie istoty ustug publicznych oraz wskazanie
przyktadowych miernikéw shuzacych do oceny ich realizacji. Opisano rézne klasyfikacje
ustug publicznych oraz na potrzeby artykutu przyjeto ich podziat na administracyjne, spotecz-
ne i techniczne. Dla tych trzech grup wybrano kilka przyktadowych ustug i wskazano mierni-
ki ich realizacji. W artykule zostaty rowniez wymienione cechy, ktorymi powinny charaktery-
zowac si¢ te mierniki.

Stowa kluczowe: mierniki, ustuga publiczna, jednostki samorzadu terytorialnego

1. Wstep

Podstawowym zadaniem gminy, powiatu czy wojewodztwa jest petnienie roli stuzeb-
nej wobec jego mieszkancow, gdyz ,,demokratyczne wiadze istnieja po to, aby shuzy¢
obywatelom” [Osborne, Gaebler 2005, s. 235]. Konieczne jest zatem skuteczne za-
rzadzanie szerokim zakresem zadan publicznych w celu zaspokojenia zbiorowych
potrzeb obywateli. Dzigki systematycznemu i §wiadomemu przeprowadzaniu pomia-
row realizowanych dziatan mozna spodziewac si¢ dwoch efektow, a mianowicie po-
lepszenia jakosci swiadczonych ustug oraz poprawy ich efektywnosci (osiaganie ta-
kich samych efektow przy uzyciu mniejszych naktadow). Pomiar wykonywanych
ustug bedzie tym bardziej skuteczny, jesli zostang stworzone wzorce czy standardy
swiadczonych ustug. Upowszechnienie ich dodatkowo zmotywuje urzednikéw do
rzetelnego wykonywania przypisanych im dziatan, chociazby dlatego, ze obywatel
bedzie miat §wiadomo$¢ jakiego poziomu ustug moze i powinien oczekiwac.

Majac na wzgledzie wczesniejsze stwierdzenia, celem artykutu jest przedstawie-
nie rodzajow ustug publicznych oraz wskazanie przyktadowych miernikow ich re-
alizacji.

2. Rodzaje ushug publicznych

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ rozne klasyfikacje ustug publicznych.
O ustugach takich mozemy méwié, gdy ,.realizuja one interes publiczny” [Kozuch
2004, s. 256]. W tabeli 1 przedstawiono kilka mozliwych podziatow ustug publicz-
nych.
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Tabela 1. Wybrane klasyfikacje ustug publicznych

Wedtug K. Opolskiego

Wedlug M. Budgola Wedlug W. Wankowicza i P. Modzelewskiego
— ustugi administracyjne | — ustlugi administracyjne — ustugi uniwersalne dostarczane
— ushugi materialno- — ushugi publiczne kazdemu
-posrednie o charakterze spotecznym | — ustugi ,,na zyczenie”
— ustugi niematerialne — ustugi publiczne — ustugi dla uprawnionych
o charakterze technicznym | — ustugi racjonowane bazujace na

dostepnych zasobach

— ustugi przymusowe, ktorych celem
jest wzbogacenie lub ochrona
jednostek i ogotu

— ustugi prewencyjne

— ushugi dostgpne poprzez swiadomy
wybor dla wszystkich cztonkow
spotecznosci, ale czasami platne

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie [Bugdol 2008, s. 61; Wankowicz 2004, s. 57-58; Opolski,
Modzelewski 2004, s. 18].

M. Budgol wskazal ustugi administracyjne, materialno-posrednie oraz niemate-
rialne. Przy tych pierwszych zaznaczyl, ze ich wynik moze by¢ materialny lub nie-
materialny. Jako przyktad ustugi materialno-posredniej wskazal wybudowanie drogi
czy mostu w wyniku wczesniej podjetej decyzji. Natomiast przy ustugach niemate-
rialnych stwierdzil, ze ich pierwszy etap jest niematerialny, ale ich ostateczny rezul-
tat moze przyczynic si¢ do rozwoju spotecznego czy gospodarczego.

Rowniez W. Wankowicz podzielit ustugi publiczne na trzy grupy. Wskazat on tak-
ze ustugi administracyjne oraz spoteczne i techniczne. W tabeli 2 przedstawiono, jakie
z nich sa realizowane w gminach, powiatach i wojewddztwach samorzadowych.

Analizujac informacje zawarte w tabeli 2, mozna zauwazy¢, ze pojecie ,,ustugi
publiczne” jest terminem ztozonym. Powinno sig¢ je bardziej sprecyzowaé. W tabeli 2
wskazano trzy grupy ustug publicznych, a mianowicie administracyjne, spoteczne
i techniczne. Grupy te dzielg si¢ na kategorie!, ktore to z kolei sktadaja si¢ z pojedyn-
czych ustug [Borowiec 2007, s. 44-45].

Zdecydowanie inny podziat zaproponowali K. Opolski i P. Modzelewski [Opol-
ski, Modzelewski 2004, s. 18]. Wskazali oni siedem grup ustug publicznych. Do
uniwersalnych, dostarczanych kazdemu obywatelowi, zaliczyli przyktadowo zamia-
tanie ulic, sktadowanie §mieci czy poprawe stanu Srodowiska naturalnego. W ra-
mach tzw. ustug ,,na zyczenie” znalazty si¢ przykladowo prace remontowe, doradz-

! Kategoria ustug publicznych to cze$¢ klasyfikacji ustug publicznych. Sktada si¢ ona z pojedyn-
czych ustug z tej samej dziedziny. Na przyktad w ramach grupy ustug spotecznych znajduje sig katego-
ria ustug ,,prowadzenie bibliotek”, ktora obejmuje nastgpujace ushugi publiczne: wypozyczanie ksia-
zek, korzystanie z czytelni, korzystanie z katalogu i korzystanie z uslug specjalnych (systemy
komputerowe).
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two, informacje, ochrona zdrowia pierwszego kontaktu. Ustugi dla uprawnionych to
np. zasitki, pomoc spoleczna, mieszkalnictwo socjalne czy przytutki dla bezdom-
nych. Do ustug racjonowanych, bazujacych na dostepnych zasobach, naleza np.
ztobki dla dzieci, pomoc domowa, mieszkalnictwo czy wiele form opieki zdrowot-
nej 1 spotecznej. Ustugi przymusowe, ktorych celem jest wzbogacenie lub ochrona
jednostek i ogodtu, to dla przyktadu edukacja szkolna, niektdére ustugi socjalne, stan-
dardy zywieniowe i zdrowotnosciowe, policja i wigzienia. Ustugi prewencyjne to
choéby bezpieczenstwo publiczne, ochrona zdrowia, ustugi dla mtodych czy rozwoj
spotecznosci. Ostatnia grupa to ustugi dostgpne poprzez $wiadomy wybor dla
wszystkich cztonkéw spotecznosci, ale czasami platne, np. ustugi zwiazane ze speg-
dzaniem wolnego czasu, biblioteki czy transport.

Mimo réznych klasyfikacji ustug publicznych, przyjmuje sig, ze ustugi $wiad-
czone przez administracj¢ publiczna musza by¢ [Bugdol 2008, s. 62]:

* dostgpne (dla wszystkich klientow w ustalonym miejscu i czasie),

e otwarte (procedury realizacji musza by¢ znane, dostepne, opublikowane),

e uzgodnione (standardy ustug musza by¢ ustalone z klientami),

e oparte o zasady rownosci (jako$¢ dostosowanych uslug powinna taka sama, nie-
zaleznie od plci, wyznania, poziomu wyksztatcenia, zamoznosci),

e zintegrowane (ustugi na danym obszarze powinien nadzorowac jeden podmiot),

e cfektywne (naktady musza przyczynia¢ si¢ do utrzymania, a jeszcze lepiej do
podwyzszania poziomu jakosci),

e mierzalne (jakos$¢ ustug nalezy mierzy¢).

Ze wzgledu na cel niniejszego artykutu szczegélnie istotna jest ostatnia ze wska-
zanych cech ustug publicznych, a mianowicie ich mierzalno$¢, co stanowi tre$¢ ko-
lejnego punktu. Korzystajac z podziatu ustug wskazanych przez W. Wankowicza,
zostang przedstawione przyktadowe mierniki ich realizacji w ramach grupy ustug
administracyjnych, spotecznych i technicznych.

3. Mierniki realizacji ustug administracyjnych,
spolecznych i technicznych

Dla zapewnienia rzetelnego pomiaru dokonan jednostek samorzadu terytorialnego

nalezy stosowa¢ odpowiednio dobrane i skonstruowane mierniki. W zwiazku z tym

powmny by¢ one [Duda i in. 2004, s. 21]:
odpowiednie do celow, jakie jednostka chce osiagnac,

* precyzyjnie okres$lone, o zrozumiatej, niedwuznacznej definicji, pozwalajacej na
konsekwentne pozyskiwanie danych,

e aktualne, generujace dane na tyle regularnie, by $ledzi¢ postepy oraz na tyle
szybko, by uzyskiwane dane byly uzyteczne,

e rzetelne, czyli wystarczajaco doktadne i reagujace na zmiany,

e poréwnywalne z przesztymi okresami lub z innymi podobnymi miernikami,
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* weryfikowalne, poparte wyrazng dokumentacja, aby mozna byto potwierdzi¢ za-
sadnos¢ procesow generujacych dany mierniki,

* motywacyjne, zachgcajace do wykonywania wtasciwych dziatan, a nie tych nie-
pozadanych czy marnotrawnych.

W tabeli 3 przedstawiono przyktadowe mierniki dla wybranych ustug w ramach
poszczegodlnych ich grup.

W ramach grupy ustug administracyjnych (A) zostaly wskazane dwie przyktado-
we, a mianowicie wydawanie dowoddéw osobistych (Al) oraz wydawanie prawa
jazdy (A2). Do pierwszej z nich (Al) zostaly przyporzadkowane dwa mierniki —
koszt jednostkowy wydania dowodu (A1.1) oraz procent zazalen/skarg, ztozonych w
zwiazku z realizacja ustugi (A1.2). Miernik A 1.1 powstaje poprzez podzielenie rocz-
nych kosztow pracy osob zajmujacych si¢ wydawaniem dowodoéw osobistych (jest
to suma ich wynagrodzenia wraz z pochodnymi i kosztow og6lnych urzedu, przypa-
dajacych na to zadanie pomnozona przez procent czasu, przeznaczony wydawaniu
dowodow w ogblnym czasie pracy) przez liczbe wydanych dowodow w ciagu roku.
Im nizsza warto§¢ miernika A1.1, tym jest lepiej, cho¢ nie powinno si¢ dazy¢ do jego
obnizenia kosztem jakosci tej ustugi. Z tego wzgledu zaproponowano drugi mierni-
ki, a mianowicie liczbg zazalen/skarg ztozonych w zwiazku z realizacja ustugi.
Miernik ten (A1.2) jest obliczany poprzez podzielenie liczby zazalefi/skarg zgtoszo-
nych w zwiazku z realizacja ustugi przez liczbg¢ wydanych dowodéw w ciagu roku.
Oczywi$cie, im mniejsza liczba zazalen, tym lepie;j.

W przypadku drugiej ustugi (A.2) réwniez zostaly wskazane dwa adekwatne
mierniki (A2.11A2.2).

W przypadku grupy ustug spotecznych (S) rowniez zostaty wskazane przyktado-
wo dwie kategorie, a mianowicie organizacja szkolnictwa podstawowego i gimna-
zjalnego oraz prowadzenie bibliotek. Natomiast w ramach tych kategorii zostaly
wskazane odpowiednio przyktadowe ustugi publiczne: zapewnienie bazy material-
nej dla szkot podstawowych (S1) oraz wypozyczanie ksiazek (S2).

Dla pierwszej ze wskazanych ustug (S1) wybrano cztery komplementarne mier-
niki: koszt jednostkowy utrzymania obiektow (szkot) na jednego ucznia (S1.1),
wskaznik jednostkowy bazy materialnej na ucznia (S1.2), wspdtczynnik ukoncze-
nia/powodzenia dla ucznidéw uczestniczacych w programie szkoty podstawowe;j
(S1.3) oraz procent dzieci, objetych obowiazkiem szkolnym, ktére nie uczgszczaja
do szkoty podstawowej (S1.4). Oceniajac realizacjg tej ushugi, nalezy bra¢ pod uwa-
g¢ wszystkie zaproponowane mierniki. Pierwszy S1.1 oblicza si¢ poprzez podziele-
nie kosztow operacyjnych szkoty wraz z amortyzacja inwestycji przez liczbg
uczniéw, chodzacych w ciagu roku do szkoty. Im nizsza jest jego wartos¢, tym lep-
sza jest wydajnos$¢ jednostki. Kolejny miernik S1.2 powstaje poprzez podzielenie
powierzchni sal lekcyjnych w szkole przez liczbg uczniéw, uczeszczajacych do
szkoty w ciagu roku. W tym przypadku im wyzsza jest jego warto$¢, tym lepiej
$wiadczy to o jakosci bazy materialnej. Miernik S1.3 oblicza si¢ poprzez podzielenie
liczby ucznidow konczacych szkotg w normalnym terminie w danym roku szkolnym
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Tabela 3. Przyktadowe mierniki realizacji ustug administracyjnych, spotecznych i technicznych

Grupa ustug Ustuga publiczna Miernik
Administracyjne (A) | Al. Wydawanie Al.1. Koszt jednostkowy wydania dowodu
dowodow A1.2. Procent zazalen/skarg ztozonych w zwiazku
osobistych z realizacja ustugi
A2. Wydawanie A2.1. Koszt jednostkowy wydania prawa jazdy
prawa jazdy A2.2. Procent zazalef/skarg ztozonych w zwiazku
z realizacjq ustugi
Spoteczne (S) S1. Organizacja S1.1. Koszt jednostkowy utrzymania obiektow
szkolnictwa (szkot) na jednego ucznia
podstawowego | S1.2. Wskaznik jednostkowy bazy materialnej
i gimnazjalnego na ucznia
— zapewnienie | S1.3. Wspotezynnik ukonczenia/powodzenia dla
bazy materialnej uczniéw uczestniczacych w programie szkoly
dla szkot podstawowej
podstawowych | S1.4. Procent dzieci objgtych obowiazkiem szkolnym,
ktore nie uczgszezaja do szkoty podstawowe;j
S2. Prowadzenie S2.1. Koszt jednostkowy funkcjonowania biblioteki
bibliotek — odniesiony do liczby wypozyczonych ksiazek
wypozyczanie | S2.2. Liczba wypozyczen w ciagu roku
ksiazek S2.3. Liczba nie znalezionych (poszukiwanych
prze klienta) ksiazek
S2.4. Wielkos¢ ksiggozbioru odniesiona do liczby
obstugiwanych mieszkancow
Techniczne (T) T1. Zarzadzanie T1.1. Koszt jednostkowy utrzymania drogi
drogami T1.2. Koszt utrzymania drog odniesiony do drog
publicznymi zapewniajacych pozadany standard przejazdu
— utrzymanie T1.3. Procent sieci zapewniajacy odpowiedni standard
nawierzchni przejazdu
drog T1.4. Poczucie niezadowolenia uzytkownikow drog
T1.5. Dostgpnos¢ jednostek osadniczych do drog
T2. Dostawa wody | T2.1. Koszt jednostkowy poboru i uzdatniania wody
— pobor T2.2. Procent godzin w roku, kiedy przerwana byta
i uzdatnianie dostawa wody
wody T2.3. Mozliwosci dostarczania w stosunku do potrzeb

Zrodho: opracowanie wlasne na podstawie [Wankowicz 2004, s. 12-56].

przez liczbg ucznidéw, w tym czasie chodzacych do szkoty. Warto$¢ tego miernika
powinna by¢ bliska jednosci. Ostatni miernik S1.4 powstaje poprzez podzielenie
roznicy liczby dzieci objetych w danym roku obowiazkiem szkolnym w szkotach
podstawowych i liczby uczniow, uczgszczajacych do szkoly przez liczbe dzieci ob-
jetych obowiazkiem szkolnym w szkolach podstawowych. W tym przypadku réw-
niez warto$¢ tego miernika powinna by¢ bliska jednosci.

Dla ustugi S2 wskazano cztery wzajemnie uzupehiajace si¢ mierniki, a miano-
wicie koszt jednostkowy funkcjonowania biblioteki odniesiony do liczby wypozy-
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czonych ksigzek (S2.1), liczba wypozyczen w ciagu roku (S2.2), liczba nie znalezio-
nych (poszukiwanych przez klienta) ksiazek (S2.3) oraz wielkos$¢ ksiggozbioru
odniesiona do liczby obstugiwanych mieszkancow (S2.4). Pierwszy z miernikow
(S2.1) oblicza si¢ poprzez podzielenie rocznych kosztow operacyjnych biblioteki
wraz z amortyzacjq inwestycji przez liczbe wypozyczonych ksiazek w ciagu roku.
Im nizsza jest warto$¢ tego miernika, tym wigksza jest wydajnos¢ biblioteki. Kolej-
ne dwa mierniki (S2.2 1 S2.3) pokazuja w kategoriach bezwzgl¢dnych odpowiednio
liczbg wypozyczen w danym roku oraz liczbg nie znalezionych ksiazek. W przypad-
ku miernika S2.2 jego warto$¢ powinna wzrasta¢, gdyz swiadczy to o zainteresowa-
niu ksigzkami. Natomiast wartos¢ miernika S2.3 powinna by¢ jak najnizsza, zeby
bylo jak najmniej niezadowolonych czytelnikéw z powodu nie znalezienia poszuki-
wanej ksiazki. Ostatni z miernikow (S2.4) oblicza si¢ poprzez podzielenie liczby
ksiazek bedacych w posiadaniu biblioteki w danym roku przez liczbg¢ wszystkich
potencjalnych klientow biblioteki (nie tylko tych zapisanych). Im wyzsza jest war-
tos¢ tego miernika, tym lepiej, gdyz wigcej ksiazek bedzie przypadato na jednego
czytelnika. Mierniki te nalezy interpretowac tacznie, poniewaz pozwala to monito-
rowaé, czy na przyktad spadek kosztu jednostkowego funkcjonowania biblioteki
(S2.1) nie dokonat si¢ poprzez zmniejszenie ksiggozbioru (S2.4).

W ramach grupy ustug technicznych (T) zostaty wskazane przyktadowo dwie
kategorie — zarzadzanie drogami publicznymi i dostawa wody. Kolejno w ich ra-
mach wybrano przyktadowe ustugi publiczne, a mianowicie utrzymanie nawierzch-
ni drog (T1) oraz pobor i uzdatnianie wody (T2).

Dla pierwszej ze wskazanych ustug (T1) wybrano pie¢ komplementarnych
miernikow, a mianowicie koszt jednostkowy utrzymania drogi (T1.1), koszt utrzy-
mania drég odniesiony do drog zapewniajacych pozadany standard przejazdu
(T1.2), procent sieci zapewniajacy odpowiedni standard przejazdu (T1.3), poczucie
niezadowolenia uzytkownikow drog (T1.4) oraz dostgpnos¢ jednostek osadniczych
do drog (T1.5). Pierwszy z miernikow (T1.1) powstaje poprzez podzielenie rocz-
nych kosztow operacyjnych przedsigbiorstwa zarzadzajacego utrzymaniem drogi
wraz z amortyzacja inwestycji przez dtugos¢ utrzymywanej sieci drogowej w da-
nym roku. Kolejny miernik T1.2 oblicza si¢ poprzez podzielenie rocznych kosztow
operacyjnych tego przedsigbiorstwa wraz z amortyzacja inwestycji przez dtugosc
utrzymywanej sieci drogowej posiadajacej pod koniec roku pozadany standard. Ge-
neralnie im warto$¢ miernikow T1.1 1 T1.2 jest nizsza, tym lepiej, ale nalezy row-
niez monitorowa¢ poziomo pozostalym miernikow, aby spadek kosztéw nie doko-
natl si¢ w wyniku spadku jakosci tej ustugi (np. tansze, gorszej jakosci materiaty).
Miernik T1.3 powstaje poprzez podzielenie dtugosci utrzymywane;j sieci drogowej,
posiadajacej pod koniec roku pozadany standard przez taczna dtugo$¢ utrzymywa-
nej sieci drogowej. Warto$¢ tego miernika powinna dazy¢ do jednosci. Czwarty
miernik (T1.4) jest mierzony liczba zazalen czy skarg zgltoszonych w zwiazku z
realizacjq ustugi. Im mniej jest tych skarg, tym lepiej. Ostatni z miernikow (T1.5)
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oblicza si¢ poprzez podzielenie powierzchni gminy, do ktérej nie ma wymaganego
dostepu z drdg publicznych, przez powierzchnig catej gminy. Warto$¢ tego mierni-
ka powinna by¢ jak najnizsza.

Dla ustugi T2 zaproponowano trzy wzajemnie uzupetniajace si¢ mierniki: koszt
jednostkowy poboru i uzdatniania wody (T2.1), procent godzin w roku, kiedy prze-
rwana byta dostawa wody (T2.2) oraz mozliwosci jej dostarczania w stosunku do
potrzeb (T2.3). Mierniki T2.1 powstaje poprzez podzielenie rocznych kosztow ope-
racyjnych przedsigbiorstwa (dotyczacych tylko tych sktadnikow, ktore zwiazane sa
z pozyskiwaniem i uzdatnianiem wody) wraz z amortyzacja inwestycji przez ilos¢
wody pozyskanej, uzdatnionej i przekazanej do dystrybucji w ciagu roku. Im nizsza
jest wartos¢ tego miernika, tym lepiej, ale rowniez nalezy obserwowa¢ poziom po-
zostatych wskazanych miernikow. Kolejny miernik (T2.2) oblicza si¢ poprzez po-
dzielenie liczby godzin, gdy dostawy wody zostaly wstrzymane przez calkowita
liczbg godzin dostaw wody przez przedsigbiorstwo w ciagu roku (365 - 24). Wartos¢
tego miernika powinna by¢ jak najnizsza, najlepiej jakby zblizata si¢ do zera. Ostat-
ni miernik T2.3 powstaje poprzez podzielenie miarodajnego zapotrzebowania dobo-
wego na wode przez mozliwosci dobowe dostaw wody. Wartos¢ tego miernika po-
winna by¢ nieco nizsza od jednosci.

4. Podsumowanie

Po omoéwieniu kilku przyktadowych miernikow ustug publicznych mozna sig zastano-
wi¢ nad ocena stopnia zrealizowania wymienionych ustug [Sztando 2008, s. 74—80].
Nalezatoby w tym celu dokonaé interpretacji warto$ci miernikdw i poréwnaé je
z wielkosciami docelowymi, planowanymi. Pojawia si¢ tu problem ustalenia tych
wielkos$ci docelowych, chociazby ze wzgledu na konieczno$¢ oszacowania pozada-
nych warto$ci miernikow, jak i na duzy subiektywizm przy ich ustalaniu, a nastgpnie
przy ich komentowaniu.

Kolejng istotng kwestia jest dobor jednego badz kilku komplementarnych mierni-
kéw dla zmierzenia realizacji danej ustugi. W przypadku kilku wzajemnie uzupetnia-
jacych si¢ miernikow, ktoére maja zapewni¢ wieloaspektowa oceng realizacji danej
ustugi, pojawia si¢ problem interpretacyjny. Poziom jednego z nich moze by¢ zada-
walajacy, a drugiego alarmujacy. Jak nalezy w takiej sytuacji oceni¢ realizacje ustugi?
W tej sytuacji mozna si¢ zastanowi¢ nad zasadno$cia wprowadzenia wag dla grupy
komplementarnych miernikow (tacznie te wagi maja si¢ sumowac do jednosci).

Na zakonczenie mozna stwierdzi¢, ze trud podjety przy pomiarze realizacji
ustug publicznych powinien przetlozy¢ si¢ na lepsza ich jakos$¢ i na zadowolenie
obywateli, co jest szczegodlnie istotne z punktu widzenia realizacji podstawowego
celu jednostek samorzadu terytorialnego, jakim jest pelnienie stuzebnej roli wobec
mieszkancow.
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THE REVIEW OF THE MEASURES OF PUBLIC SERVICES

Summary: The target of the paper is to show the main idea of public services and show some
measures that can be applied in the city in order to assess public services. Public services are
divided into three groups (administrative, social and technical). The article indicates also the
features of good public services measures.
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