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Wstep

W ostatnich latach w wielu krajach, w tym takze w Polsce, obserwujemy stopniowo zacho-
dzace zmiany w modelach rzadzenia. Méwi si¢ o przesunigciu akcentéw z pojecia ,rzad” na
»rzadzenie” (ang. government — goverenance). Nie chodzi jednak o rzadzenie w ogole, ale o tzw.
dobre rzadzenie (ang. good governance). Z ta zmiang zwiazany jest takze proces ksztaltowania
sie swoistego nowego stownika, przydatnego do opisywania dzialan administracji. Obok poje¢
tradycyjnych dla rzadzenia (takich jak ,,suwerennos¢” czy ,wladza”) pojawia si¢ i umacnia pojecie
wspolzaleznosci, obok hierarchii - ,,sieciowos¢”, obok regulacji — ,,perswazja” i ,,mobilizacje”,
a obok kontraktu - ,,partnerstwo” i ,,partycypacja’.

Co warte podkreslenia, zmiana ta ma charakter nie tylko miedzynarodowy, ale takze ,,mie-
dzymiejski”. Miasta, postrzegane jako specyficzne organizmy, w ostatnich latach wyodrebniaja
sie jako wazny aktor procesow globalizacji. Ucza si¢ od siebie i miedzy soba rywalizujg, m.in.
w obszarze jakosci zycia i jako$ci zarzadzania.

Przyktadem tego rodzaju myslenia moze by¢ choéby konkurs ,,Mayors Challenge” dotyczacy
innowacyjnosci miast, organizowany przez Bloomberg Philanthropies Foundation, a takze
ksigzka profesora Benjamina Barbera, ktérej sam tytut - ,,Gdyby burmistrzowie rzadzili $wia-
tem” - thumaczy zasadniczy zamysl autora.

Trzeba pamietac, ze to wlasnie miasta (a szerzej samorzady lokalne) sa srodowiskiem, w ktérym
zyja obywatele, a takze instytucjami w najwigkszej mierze odpowiedzialnymi za dostarczanie
ustug publicznych (nawet jesli czynia to na zlecenie rzadu).

Sposob diagnozowania i planowania rozwoju tych ustug jest gléownym tematem niniejszej pu-
blikacji. Szczegolnie interesuje nas udzial w tym procesie samych mieszkancéw i to nie tylko
w roli konsumentow ustug, ale takze w pewnym sensie ich ,wspoitworcow”.

Na czym jednak owo wspoéttworzenie mialoby polegac? Mozna wskazaé kilka zasadniczych
sytuacji, w ktorych relacja taka moze mie¢ miejsce.

Po pierwsze, pojawia si¢ w fazie diagnozy, kiedy bada si¢ potrzeby i oczekiwania mieszkancow.
Chodzi o co$ wiecej niz tylko o analize danych administracyjnych; raczej o to, ze sami mieszkancy
pytani s3 wprost — czy to w formie badan sondazowych, czy tez za pomoca bardziej subtelnych
form jakos$ciowych. W tego rodzaju przedsiewzigciach mozna nie tylko zbiera¢ opinie o tym,
ktore ustugi uwazane sg za potrzebne (czgsto chodzi o wskazanie, ktore sg z jaki§ powodow
wazniejsze niz inne), ale takze, jak mogtyby one wygladac.

Po drugie, formg wspoltworzenia ustug jest takze ich recenzowanie przez aktualnych uzytkow-
nikéw (rodzaj pomiaru satysfakeji).



Po trzecie, moze polega¢ na zasiggnieciu opinii mieszkancéw-obywateli odno$nie dylematow
i konkretnych rozwigzan dotyczacych rozwoju danego typu ustugi publicznej. Moze sprowadza¢é
sie do wyboru sposrod zaproponowanych przez samorzad opcji albo mie¢ charakter otwarty —
mozna zwraca¢ si¢ do mieszkancow nie tylko z prosba o wyrazenie preferencji co do propozycji
sformutowanych przez samorzad, ale takze o formutowanie wiasnych pomystéw na rozwiazania.
Po czwarte w koncu, trzeba pamigtaé, ze wspoltworzenie ustug publicznych moze mie¢ takze
charakter dostowny. Dzieje si¢ tak w tych przypadkach, gdy sami obywatele (lub ich organizacje)
dostarczaja tego rodzaju ustug na podstawie zlecenia ich realizacji przez samorzad albo catko-
wicie na wlasna reke (np. tam, gdzie samorzad z jakich§ powodéw zawodzi albo dostarcza ich
w stopniu niedostatecznym, w poréwnaniu z innymi podmiotami).

Warunkiem wszystkich przywolanych sytuacji jest otwarto$¢ ze strony administracji, bazujaca
na optymistycznym zalozeniu dotyczacym samej natury i intencji obywatelskiego zaangazowania
- wykraczajacego poza wasko rozumiang troske o wiasne interesy. Owa zdolno$¢ spoleczenistwa
do tworzenia bardzo zlozonych rozwigzan jest obecnie przedmiotem licznych eksperymentow
realizowanych na calym $wiecie.

Swoisty rodzaj eksperymentu zostat przeprowadzony takze w ramach projektu ,,Od diagnozy do
strategii — model planowania rozwoju ustug publicznych’, ktory realizowat Urzad m.st. Warszawy
wraz z Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia” oraz 7 podwarszawskimi
gminami. Niniejsza publikacja opisuje bedacy jego wynikiem dorobek.

Naszym zamiarem bylo opracowanie i przetestowanie narzedzia wzmacniajacego zdolno$ci
samorzadu w dziedzinie okreslania standardéw ustug publicznych i planowania ich rozwoju -
tworzenia strategii. Szczegélnie istotnym elementem naszego przedsigwziecia bylo wzmocnienie
udziatu mieszkancéw (odbiorcow ustug) w procesie diagnozowania jakosci i dostgpnosci ustug
publicznych oraz planowania rozwoju tych ustug.

W publikacji, ktérg oddajemy w Panstwa rece, staraliémy sie zebra¢ (w sposdb mozliwie przy-
stepny i zrozumiaty) zaréwno wiedze i przemyslenia dotyczace zmian zachodzacych w modelu
rzadzenia oraz sposobie dostarczania ustug publicznych, z ktérymi mamy do czynienia w ostat-
nich latach (rozdziat 1), jak i przedstawi¢ wynikajace z nich modyfikacje w sposobie postrzegania
i pomiaru jakosci ustug. Opisujemy takze powstaly w ramach projektu nowy autorski model
- pomyst na strukture ,rozmowy” o lokalnych wyzwaniach zwiazanych z jako$cig ustug publicz-
nych, pomiedzy réznymi zainteresowanymi stronami (rozdzial 2).

W kolejnych dwdch rozdzialach, dzielac si¢ nie tylko wlasnym do$wiadczeniem, ale takze innymi
krajowymi i zagranicznymi przyktadami, podpowiadamy, w jaki sposéb mozna podchodzi¢ do
partycypacyjnej diagnozy i recenzowania jakos$ci ustug publicznych (rozdzial 3) oraz tworzenia
i realizacji strategii ich rozwoju z udziatem mieszkancow (rozdziat 4).



Publikacja jest efektem pracy kilku autoréw — réznigcych sie doswiadczeniem, po trosze tez
przekonaniami, zwracajacych uwage na nieco inne aspekty zjawisk i inaczej rozktadajacych ak-
centy. Wydaje si¢ jednak, ze pomimo dos¢ ryzykownej proby, udato sie dzigki temu uwzglednié
w tekscie rozne, wzajemnie si¢ uzupelniajace perspektywy, nawet jesli przytaczane argumenty
i poglady stoja w lekkiej sprzecznosci.

Mamy nadzieje, Ze publikacja okaze si¢ przydatna do wszystkich, ktérzy mierza si¢ w praktyce
z wyzwaniem, jakim jest zaplanowanie rozwoju okreslonej ustugi publicznej — zaréwno z przy-
gotowaniem odpowiedniej diagnozy, jak i procesu planowania. Wierzymy, ze wérdd czytelnikow
znajda si¢ zaréwno przedstawiciele samorzadéw lokalnych, jak i innych lokalnie dziatajacych
instytucji, ktére odpowiadaja lub wspolodpowiadaja za jako$¢ i sposob realizacji tych ustug.
Od razu jednak musimy zaznaczy¢, ze ksigzka, ktora trzymajg Panstwo w rekach, nie zawiera
prostych i gotowych odpowiedzi na wszystkie pytania i dylematy, ktdre juz pojawily si¢ lub poja-
wig w tego rodzaju dziataniach przez Panstwa podejmowanych. Nie taka tez byta nasza intencja.
Wierzymy jednak, ze lektura pomoze cho¢ troche sie do nich zblizy¢.

Bardzo namawiamy do odwaznego podejmowania wlasnych prob wlaczania mieszkancéw w dia-
gnozowanie i recenzowanie jakoéci ustug publicznych oraz do wymysélania i operacjonalizacji
ich rozwoju. Zache¢camy takze do wyciagania wnioskow zaréwno z tego, co w Panstwa probach
okaze sie sukcesem, jak i z tego, co nastepnym razem warto zrobi¢ inaczej.

By¢ moze dzieki temu wspolnie uda sie w przysztosci rozwing¢ zasob wiedzy, ktérym w postaci
tej ksiazki dzielimy si¢ teraz z Pafistwem.






1. Planowanie rozwoju

ustug publicznych

1.1. Uwagi wstepne na temat podziatu pracy
w dostarczaniu ustug publicznych

Sposob dostarczania ustug publicznych i funkeja, jaka w nim pelnia obywatele, podlegaja w ostat-

nim czasie istotnym ustrojowym przemianom. W szczegdlnosci zmienia si¢ rola samych obywateli

i tworzonych przez nich organizacji. Jedna z form uporzadkowania owych modeli (paradygma-

tow) przedstawia ponizsza tabela.

Tabela 1. Paradygmaty podziatu pracy zwigzanej z dostarczaniem ustug publicznych

Paradygmat Rola panstwa Rola obywateli Rola organizacji Rola organizacji
dostarczajacych w systemie
ustugi governance

Biurokracja zasadnicza odbiorca komplementarna straznik

panstwowa w dostarczaniu uprawnien (uzupetnianie

débr publicznych deficytow)
Prywatyzacja minimalna konsument kompensacja krytyk / recenzent
/ standaryzacyjna / wolontariusz deficytéw rynkowych
/ interwencyjna / darczytica / konkurent
w dostarczaniu ustug

Nowe zarzadzanie | odpowiedzialnos¢ niejasna dostarczanie straznik

publiczne za dostarczanie ustug (konsument ustug w rezimie

(ang. New Public w oparciu o mechanizm | / wyborca) kontraktowym

Management) kontraktowania

Partnerstwo partner wiodacy partner / obywatel | wspdtwytworca partner

(ang. New Public / indywidualny (koproducent)

Governance) uczestnik

Opracowanie wiasne na podstawie: Nicholas Deakin, Marian Taylor ,Citizenship, civil society and governance’

Poszczegdlne paradygmaty opisane w tabeli nie sg rozdzielone klarownymi granicami czasu.

Na ogot wspotwystepuja jednoczeénie, cho¢ z czasem zmieniajg si¢ proporcje miedzy nimi

i jedne zastepuja drugie.



Dany paradygmat nie sprowadza si¢ wylacznie do tego, jak urzadzona jest rzeczywisto$¢. Rownie
wazne (a nawet wazniejsze) jest to, jaki jest tworzony ,,w gtowach” uczestnikéw procesu ramowy
zespot przekonan co do tego, jak sprawy powinny by¢ zorganizowane. Paradygmat, do ktérego
my staramy sie odwolywac w tej publikacji i ktory staramy si¢ w niej promowac, to rzecz jasna
partnerstwo (ang. New Public Governance) (Osborne, 2010).

Jak juz wspominali$my we Wistepie, przejécie (czy przechodzenie) od modelu biurokracji do
modelu partnerskiego to esencja zmian modelu rzadzenia, jaka obserwujemy w Polsce w ciagu
ostatnich 25 lat. W pewnym uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze rozpoczynalismy od modelu
odziedziczonego po czasach realnego socjalizmu - a zatem od modelu biurokratycznego (nie-
koniecznie w klasycznym, pozytywnym, weberowskim znaczeniu). Pézniej nastgpity elementy
prywatyzacji (np. tak w duzej mierze stato si¢ ze szkolnictwem wyzszym), a nastepnie dotarly
do nas modele menadzerskie (ang. New Public Management). W krajach zachodnich byty juz
wowczas postrzegane jako nieco anachroniczne, a jednak w Polsce witane byly przez niektérych
jak prawdziwe objawienie.

Niestety, wydaje si¢, ze w przypadku polskiej administracji z menadzeryzmu wzigto nie tyle
rygoryzm w osigganiu rezultatow, co gléwnie (czesto zreszta stosowana nieporadnie) zasade kon-
traktowania i to z reguly po najnizszej cenie - ze wszystkimi tego konsekwencjami. W pewnym
sensie centralng figura organizujaca wzajemne relacje administracji z zewnetrznymi podmiotami
stala sie ustawa o zamoéwieniach publicznych - to, Ze administracja kupuje ustugi.

Warto zwrdci¢ uwage przy tej okazji na fiasko partnerstwa publiczno-prywatnego (spowodowane
m.in. brakiem wzajemnego zaufania partneréw) i na niemozno$é¢ skutecznego wprowadzenia na
szerszg skale partnerstwa publiczno-spolecznego (partnerstwa z organizacjami najczesciej maja
niestety sztuczny i prawie z zasady hierarchiczny i niesymetryczny charakter).

Tym, co pozwala czy wrecz kaze z nadziejg mysle¢ o przysztoéci modelu New Public Governance,
jest fakt, ze wiele wskazuje na to, ze jego wdrozenie bedzie mialo charakter koniecznosci, a nie
mody. Poszczegdlnie panstwa (i Polska nie jest tu wyjatkiem) nie sg obecnie w stanie organizowaé
polityk publicznych w oparciu o tradycyjne modele. Nie sg wystarczajace dziatania oparte na
modelu redystrybucji - jak w przypadku panstwa dobrobytu (ang. welfare state) - ani na modelu
komeracjalizacji. Konieczne staje sie wciaganie i zapraszanie obywateli do odgrywania coraz
wazniejszej roli w tzw. welfare society (Rodger, 2000) i méwigc wprost: do wspotodpowiedzial-
noéci (w tym czesto wspolponoszenia kosztéw). Dobrym przyktadem jest Szwecja uwazana za
ikone socjaldemokratycznego modelu welfare, w ktorej wprowadzono m.in. niewielkie oplaty
za korzystanie ze stuzby zdrowia.
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Jesli chcemy wciggna¢ obywateli w ponoszenie kosztdw, to naturalng konsekwencja takiego
stanu rzeczy jest konieczno$¢ uwzgledniania w wigkszym niz dotychczas stopniu ich opinii
i preferencji — zaréwno jako podatnikéw, jak i jako wyborcow.

Zreszty, nawet nie ponoszac zadnych dodatkowych kosztéw (innych niz podatki), obywatele
coraz czesciej i $mielej wyrazaja swoje opinie o jako$ci administracji i potrafig na rézne sposoby
egzekwowac ich adekwatny poziom. Mozna powiedzie¢, ze obywatele ,,dochodza do glosu” i jest
on wyrazany czeéciej niz tylko przy kolejnych wyborach. Mamy do czynienia z przenoszeniem
akcentdw z vote do voice (glos w wyborach - zdanie w sprawach publicznych).

Przywolujac raz jeszcze zaproponowana wyzej typologie paradygmatéw rzadzenia, warto zwrocié
uwage na zmiane roli, w jakiej wystepuja sami obywatele. Pojawiaja sie oni jako: beneficjenci,
konsumenci, wspoltworcy i wreszcie jako obywatele w owym glebszym, ustrojowym znaczeniu
(jako ci, przed ktérymi odpowiada wladza sprawowana za ich pienigdze i w ich imieniu).

Owa zmiana odpowiada tez klasycznemu rozréznieniu na trzy rodzaje reakcji sformutowanemu
przez Alberta Hirschmana jako: lojalnos¢, rozstanie i krytyka. Stowo ,,krytyka” powinno by¢ tu
przywolane w oryginalnym sformutowaniu jako voice czy ,,glos/opinia”. To wlasnie nad tg sytuacja
staramy sie pochyli¢ w niniejszej publikacji i zaproponowa¢ jej techniczne ,,oprzyrzadowanie”

1.2. Za co wlasciwie odpowiada samorzad
i kogo ma uszczesliwiac?

W tle tych rozwazan pojawia si¢ pierwotne i trudne zagadnienie: ktdre z ustug powinny by¢
dostarczane, przez kogo i dla kogo? Zagadnienie samo w sobie jest niezwykle delikatne, ztozone
iznajduje bardzo rézne rozstrzygniecia — zaréwno z perspektywy czasu, tradycji i réznych syste-
mow politycznych. Zreszta bardzo czgsto rozstrzygniecia te nie maja charakteru uniwersalnego.
Czesto nawet wérdd osob mieszkajacych w konkretnym miejscu i czasie wyobrazenia na ten
temat moga by¢ skrajnie rézne.

Kazdy z czytelnikow moze na wlasng reke zastanowic sie, jakie sg jego oczekiwania i do$wiad-
czenia w stosunku do poszczegolnych typow instytucji i sektoréw. A zatem, czego spodziewamy
sie od panstwa (w ramach redystrybucji podatkow), czego od firm komercyjnych (rynku), czego
od organizacji pozarzadowych i wreszcie — od siebie samych i naszych najblizszych (wzajem-
nosé¢/samopomoc)? Odpowiedzi zapewne wypadnag réznie w zaleznosci od tego, o jakie dobra
i rodzaje polityk publicznych chodzi - opieka zdrowotna, edukacja, bezpieczenstwo, transport,
kultura, zatrudnienie itd.
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Wokot owego podziatu pracy toczy sie wiele (czesto gwaltownych i niekonczacych sig) sporow.
To, jak sa one ostatecznie rozwiazywane, jest zasadniczg treScia swoistego kontraktu miedzy
rzadzacymi i rzadzonymi. Niektdre z nich intuicyjnie uwazamy za domene panstwa (np. bez-
pieczenstwo, cho¢ i tu pojawia si¢ sporo wyjatkéw), inne — np. kultura — postrzegana jest jako
przestrzen, w ktdrej rola panstwa nie powinna by¢ zerowa, ale tez niekoniecznie powinna by¢
dominujaca.

Spostrzezenia te o tyle maja znaczenie, ze cho¢ wlasciwie wszystkie one sktadaja si¢ na szeroko
rozumiang jako$¢ zycia mieszkancow, nie ze wszystkich w réwnym stopniu nalezy rozliczaé
panstwo. W niektorych sytuacjach powinno ono zachowa¢ rodzaj monopolu (np. w wymiarze
sprawiedliwosci i stosowaniu przemocy), w innych role platnika czy regulatora, w innych zas
tworzy¢ warunki (i by¢ moze zachety) dla wzglednie swobodnego dzialania innych podmiotow.

Zatem istotne pytanie brzmi: za co wlasciwie odpowiada samorzad i jak go rozliczac¢? Oczywiscie
nie chodzi tu tylko o czysto prawnicze rozstrzygniecia wynikajace z ustaw, ale takze o nieco sub-
telniejsze, subiektywne oczekiwania mieszkancow. W tym wypadku trzeba tez pamietaé, ze w gre
wchodzi nie tylko rodzaj ustug, ale i satysfakcja z ich jako$ci. Jej miarg nie s3 abstrakcyjne normy,
ale zgodno$¢ z oczekiwaniami i wyobrazeniami poszczegoélnych mieszkancéw, ktorzy bardzo
réznie moga definiowad to, na czym polega dostepnos¢ ustug i ich satysfakcjonujacy (wystarcza-
jaco dobry) poziom. Wiecej na ten temat piszemy w dalszej czesci publikacji, w podrozdziale 2.3.

Istota rzadzenia czesto nie jest bycie najlepszym w abstrakcyjnym sensie, ale wlasnie dostar-
czanie ustug w sposob mozliwe najmniej odlegly od oczekiwan mieszkancow. Co ciekawe, owa
szczegolna subiektywizacja oceny jako$ci rzadzenia budzi zainteresowanie samych rzadzacych,
choéby w formie prowadzonych regularnie badan... szczeécia (na duza skale eksperymentuja
z nimi Francja 1 Wielka Brytania), wychodzac ze skadinad stusznego zalozenia, ze koniec koncéw
to ono jest wlasnie tym, o co zabiegaja obywatele.

Administracja publiczna, mimo ambicji stawania si¢ coraz bardziej ,,lubiang” przez obywateli,
skuteczna, zorientowana na rezultatach i menadzerskg w upodobnianiu si¢ do biznesu, nie moze
poj$¢ zbyt daleko. Trzeba pamigtac (i przypominad), ze jej mandat i polityczna odpowiedzialno$é
maja zgola pozarynkowy charakter. W przypadku firmy sam fakt, ze popyt wyprzedza podaz jest
dobrg wiadomoscig, ale w przypadku administracji moze by¢ zupelnie odwrotnie.

Dla stwierdzenia poprawnosci (a w szczegdlnosci optymalnosci) dzialan nie jest wystarczajace
to, ze na ustugi dostarczane w sferze publicznej liczba chetnych jest wyzsza niz liczba dostep-
nych ofert. To moze jedynie oznaczaé, ze ustugi sa przynajmniej cz¢§ciowo potrzebne. Nie
mozna jednak na tej podstawie przyjmowac, ze sa satysfakcjonujace ani ze ich dystrybucja jest
optymalna (z tego punktu widzenia szczegdlnie godni zainteresowania sg ci, ktorzy nie maja
dostepu do ustug).
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Pojecie dystrybucji ma tu zasadnicze znaczenie. Chodzi rzecz jasna o dystrybucje nie w sensie
logistycznym, ale w wymiarze politycznym, powigzanym z zakresem odpowiedzialno$ci wladz
publicznych. Istotne staja si¢ sprawiedliwo$¢, powszechnos¢, dostepnosé, przewidywalnosé,
nienaruszalno$¢ godnosci oséb. Nie sg to zagadnienia, ktére musi (cho¢ rzecz jasna moze)
roztrzasa¢ komercyjny dostawca.

W przypadku ustug publicznych (pamietajmy, ze moga by¢ one realizowane przez réznych
dostawcow) obok zagadnienia indywidualnej satysfakeji klienta pojawiaja si¢ arcywazne za-
gadnienia dotyczace strukturalnych regul dostepu zwiazanych z zakresem odpowiedzialnosci
administracji publicznej. W tym wypadku nie wystarczy czerpa¢ satysfakeji z faktu, ze mamy
chetnych na ustugi, ale bardzo powaznie troszczy¢ sie trzeba o tych, ktérzy z nich nie korzystaja
lub nie maja do nich dostepu.

Tu czesto pojawiaja sie powazne wyzwania. W szczegolnoéci jesli chodzi o dobra rzadkie (np.
opieka, dostep do obiektéw, leczenie) szukad trzeba procedur, ktére pozwalajg ostatecznie ustali¢
pierwszenstwo dostepu do nich. Do takich mechanizméw naleza np. kolejka, losowanie, kolejno$¢
zgloszen, zasada kwotowa, ograniczona liczba ,uzy¢ systemu”, szczegdlne uprawnienie oséb
w obiektywnie trudniejszej sytuacji, ponoszenie dodatkowych oplat, wprowadzenie oplat ,higie-
nicznych’, ale takze systemy nieformalnie i nie zawsze legalne (znajomo$ci czy wprost korupcja).
To wazne zagadnienie nie jest, a wydaje sie, ze powinno by¢ przedmiotem powazniejszego roz-
poznania, a czasem wrecz regulacji. Nie stanowi ono jednak gtéwnego przedmiotu niniejszego
opracowania, ale méwimy tu o nim dlatego, ze pokazuje jak wazne jest poszukiwanie innych
niz czysto rynkowych mechanizméw oceny jakosci ustug.

1.3. Potrzeba pozarynkowych mechanizmoéw
oceny jakosci ustug publicznych

Pomimo ze samorzad to nie to samo co przedsigbiorstwo i ze w zwigzku z tym tylko w ogra-
niczonym stopniu moze opiera¢ si¢ na sygnatach rynkowych i popytowych, to oczywiscie nie
powinien i nie moze zwalnia¢ si¢ z troski o jako$¢ i racjonalnos¢ organizacji ustug.

Niepokojaco czesto w ostatnich latach pojawiaja si¢ systemowe naduzycia starajace si¢ wpro-
wadza¢ reguly rynkowe w kazdy aspekt naszego zycia (w pewnym sensie rynek ma ,,zastapic”
spoteczenstwo). Proces urynkowienia ma jednak swoje immanentne ograniczenia. W tym
miejscu chcemy je opisa¢ poprzez pokazanie, na czym polega odrebnos¢ sytuacji obywatela
i konsumenta (platnika), a co za tym idzie, dlaczego nie da sie catkowicie upodobnia¢ organizacji
ustug publicznych do schematéw rynku. Rynek jako mechanizm optymalizacji doboru popytu
i podazy ma swoje niewatpliwe zalety, ale nie jest niezawodny. To, co daje mu sile, jest tez jego
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ograniczaniem — maksymalizacja zysku i tym samym ,,omijanie” tych sytuacji, w ktorych jest on
znikomy, niemozliwy do osiagnigcia czy wrecz ,,ujemny”, czyli blizszy filantropii.

Sytuacje, w ktérych zawodza klasyczne mechanizmy rynkowe, okresla si¢ jako niewydolno$é
rynku (ang. market failure). Tradycyjnie uzywane sg one jako fundamentalne uzasadnienie dla
potrzeby istnienia pozostalych sektoréw (panstwa, organizacji pozarzadowych, a takze tego, co
czgsto nazywa si¢ czwartym sektorem, czyli Srodowiska gospodarstwa domowego).

Specyficznym typem ograniczen rynku jest sytuacja okreslana po angielsku jako consumer failure.
Mamy z nig do czynienia wtedy, gdy z réznych powoddéw tradycyjny mechanizm konsument-
dostawca nie dziala optymalnie.

Ow klasyczny mechanizm konsumencki nie zadziata tam, gdzie dobra, ktérych chcielibysmy
dostarcza¢, maja charakter powszechnego uprawnienia (nie mozna zatem réznicowac uzytkow-
nikéw ze wzgledu na wniesienie optaty) lub inny niemerkantylny np. wspdlczucie, przyjazn (cho¢
itu zdarzajg sie wyjatki). Nie dziata on takze wtedy, kiedy osoba, ktdra jest odbiorca swiadczen,
sama nie jest ich platnikiem i wtedy, kiedy nie jest zdolna do wyrazania swoich preferencji (np.
male dzieci, osoby upoéledzone umystowo, osoby z demencja itp.).

Wszystkie te sytuacje aczy to, ze przytaczane sg jako fundamentalne powody dla istnienia po-
zostalych sektoréw (Anheier, 1990) - zaréwno panstwa, jak i sektora pozarzadowego. Wspdlne
dla nich jest takze to, ze skoro nie mozna w nich zastosowa¢ klasycznych (to znaczy czysto
rynkowych) mechanizméw jakosci ustug, trzeba szukaé rozwigzan alternatywnych.

Na czym moglyby one polega¢, opisujemy w kolejnych rozdziatach niniejszej ksigzki.

1.4. Jeslinie rynek, to co? O ograniczeniach
i dobrodziejstwach planowania

Powyzej staraliSmy sie wykaza¢, ze problem, z ktérym sie mierzymy, polega na tym, Ze obywatele
oczekuja od administracji mozliwie najlepszej jakosci ustug. Te oczekiwania podobne sa do
sytuacji rynkowych, a jednoczesénie jako narzedzi kontroli i podnoszenia ich jakosci nie da si¢
zastosowac¢ klasycznych mechanizméw popytu i podazy.

W tej sytuacji dostepnych jest kilka rozwigzan. Jednym z nich jest planowanie. Po 25 latach
transformacji politycznej i ekonomicznej, bez obawy o wywotlanie histerii, mozna wspomnie¢
o pozytkach z niego wynikajacych. Przez wiele lat ,,plan” i ,,rynek” traktowane byly jako nieza-
przeczalne antagonizmy. Obecnie coraz czesciej dostrzega si¢ korzysci zwigzane z odpowied-
nim planowaniem. Nie ma ono zastgpowa¢ rynku ani, jak bylo to przed 1989 rokiem, zgota go
delegalizowad, ale raczej wzbogacac.
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Oczywisécie moze si¢ to uda¢ tylko wtedy, gdy plan 6w jest wynikiem rzetelnego procesu. Szcze-
golnym rodzajem planu - czyms$ w rodzaju planu planéw (arcyplanu) - sg tzw. strategie. Coraz
czedciej sg wytwarzane nie tylko w biznesie, ale takze w innych sektorach — w szczegdlnosci
instytutach publicznych, czy tez sektorze pozarzagdowym. Roéwnolegle zmianom podlega cha-
rakter i sposob ich tworzenia.

Czesto strategie postrzega si¢ w jej pozytywistycznym wariancie — przypisujacym szczegdlne
znaczenie ekspertom. Taki sposob widzenia odwoluje si¢ do klasycznych modeli racjonalnego
wyboru wraz z zalozeniami, wedle ktérych rzeczywistos¢ jest zasadniczo rozpoznawalna i prze-
widywalna (Booher, 2010). Wystarczy zidentyfikowa¢ dostepne opcje, przypisa¢ im pozytywne
i negatywne konsekwencje, a nastepnie wybra¢ najkorzystniejsza z nich. Wydaje si¢ to dos¢ proste.

Ten spos6b rozumowania zakorzeniony jest w tradycyjnym sposobie myélenia o strategiach.
Jego istota jest po pierwsze: przekonanie, ze mozemy skutecznie przewidywac przyszloé¢ na
podstawie przesztoéci. Innymi stowy, ze historia czegos nas uczy i ze w ogole przewidywanie
moze by¢ wiarygodne. Drugim waznym zalozeniem obecnym w tym nurcie myslenia jest to,
ze dla powstania dobrej strategii niezbedne jest zgromadzenie duzej ilosci danych i informacji.
Po trzecie wreszcie, warunkiem wdroZenia strategii jest skuteczny, nieprzerwany ,tancuch
dowodzenia’, w ktérym poszczegélne jednostki/komérki otrzymujg instrukgje ,,z centrali” albo
dziatania, ktére majg wykonac¢, wynikajg z gotowych, szczegdtowych instrukcji.

Opisany powyzej sposdb postrzegania strategii podlega jednak stopniowej ewolucji (Dana
O’Donovan, 2013). Nie ma tu miejsca na szerszy opis, dlaczego tak sie dzieje. Do$¢ powiedzie¢,
ze w konsekwencji okazuje sig, ze czesto strategiczne dzialanie (nie zawsze w formie spisanej
strategii) oparte jest o zgota inne mechanizmy. Wazniejsze niz poleganie na znanych z przeszlosci
wzorach dzialan staje sie eksperymentowanie i zdolno$¢ do szybkiego wyciggania wnioskéw
iuczenia si¢. Zamiast gromadzenia olbrzymiej ilosci danych wazniejsza jest zdolno$¢ do szybkiego
rozpoznawania zalezno$ci miedzy nimi. Wreszcie istot nie jest podazanie za instrukcjami, ale
zdolnos¢ do samodzielnego podejmowania decyzji zgodnej z pewng ogélna dyspozycja.

Moze si¢ wydawac, ze wszystko to razem stanowi wystarczajacy powod, by kwestionowac¢ sen-
sownos¢ strategii w ogole, ale bylby to zdecydowanie bledny wniosek. Zmienia si¢ po prostu
sposob tworzenia strategii.

Nie jest to jednak jedyne wyzwanie. Czasem problem nie polega na tym, jak tworzy¢ strategie,
ale raczej na tym, czy jest ona w ogodle potrzebna.

Trzeba pamietad, ze sposob zarzadzania (czyli racjonalnos¢ w tworzeniu polityk publicznych)
moze by¢ bardzo rézny i nie zawsze musi opierac si¢ na strategiach. Znacznie czgéciej mamy do
czynienia z innymi sposobami postgpowania — instytucje w wiekszoéci nie posiadajg zadnych
strategii i nawet nie majg w planach ich tworzenia. Jesli uznad, ze strategia jest swoista mapa
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drogows i instrumentem, mozna powiedzie¢, ze doé¢ czgsto w dzialaniach administracji nawi-
gacja okazuje si¢ w pewnym sensie zbedna.

Po pierwsze, trzeba pamigtad, Ze administracja czy jej poszczego6lni pracownicy niejako z zasady
niechetni sg zmianie (a strategia prawie zawsze ja zaktada). Dzieje si¢ tak, dlatego Ze za istote
wlasnego dzialania uznajg niezmienno$¢, trzymanie si¢ przepisow i instrukeji. Poprawno$é
proceduralna jest czym$ w rodzaju rozgrzeszenia od zadawania sobie trudniejszych pytan o po-
zytki i sensownos¢ dzialan. Jedli uznad, ze strategie sa rodzajem ,,nawigacji” w dziataniach, to
w tym wypadku mozna uznac jg za zbedng, bowiem metaforycznie rzecz ujmujac, administracja
porusza si¢ wylacznie ,,po szynach”

Rzecz jasna, w calej sprawie chodzi o odpowiednie proporcje. Nikt nie przeczy, Ze poprawno$cé
proceduralna jest bardzo wazna. Problem jednak pojawia si¢ wtedy, gdy brakuje namystu nad
samg procedurg i celami, ktorym ma stuzy¢é. Wydaje sig, ze jednym z najwigkszych wyzwan
administracji jest troska o autorefleksyjnos¢, autokorekte i tym samym zdolno$¢ ,,uczenia si¢”
Po drugie, zdarza sie, ze strategie sg ignorowane lub okazuja sie zbedne, kiedy zwycieza (epizo-
dycznie lub trwale) dowddczy styl zarzadzania, w ktorym lider i jego otoczenie samodzielnie
wyznacza dlugofalowe i biezace kierunki dziatania. Nikt wtedy nie pyta o strategie, a nawet, jesli
takie strategie istniejg, to musza niejako daé pierwszenstwo projektom przychodzacym ,,z gory”
W znakomitej wigkszosci tego rodzaju posunigcia sg wynikiem politycznych kalkulacji.
Dobrym tego przykladem jest autentyczna rozmowa, jaka autor niniejszego fragmentu ksigzki
odbyl z jednym z wysokich urzednikéw panstwowych. Dopytujac si¢ o to, co dzieje si¢ z wdra-
zaniem strategii opracowywanych z olbrzymim wysitkiem od kilku lat, ustyszal, Ze nie maja one
obecnie wigkszego znaczenia, bo pierwszenstwo majg te dziatania, ktére zostaly wymienione
wprost w exposé premiera.

Podobny mechanizm dziala czesto na poziomie lokalnym. Powyborcze czy przedwyborcze
obietnice wypowiadane sg w sposob doé¢ odlegty od tego, jak formulowac¢ nalezy cele strategii,
ale to one nabieraja kluczowego znaczenia.

Trzecim powodem niecheci do formutowania strategii jest specyficznie rozumiany dystans do
dtugofalowego planowania. Czasem postawa ta ma glebsze uzasadnienie niemal o filozoficz-
nym charakterze, ktére sprowadza sie do braku przekonania o mozliwosciach wiarygodnego
przewidywania. Innym powodem jest nieche¢ do tworzenia zbednych samoograniczen, ktére
raczej komplikuja niz ulatwiaja zycie. Mozna powiedzie¢, ze w tego rodzaju sytuacjach §wiadoma
strategia jest brak strategii.

Wydaje sig, ze niekoniecznie musi by¢ to wytacznie zlte rozwigzanie. Mozna sobie wyobrazi¢, ze
wowczas ewentualny deficyt strategii rekompensowany jest szczeg6lnie rozumiang reaktywnoscia,
a zatem takim sposobem zarzgdzania, ktory mozliwe szybko stara si¢ nadgzac za autentycznymi
potrzebami mieszkancéw i adekwatnie do nich reagowac.
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Poczynione powyzej uwagi, cho¢ wskazuja na pewne komplikacje, nie stanowia bynajmniej
wezwania do zaniechania strategii. W kazdym z przytoczonych pogladdéw jest ziarno racjonal-
nosci i absolutnie nie mozna go ignorowa¢. Chodzi raczej o to, jak polaczy¢ je w calos¢, dziatajac
strategicznie.

Administracja istotnie nie moze ignorowac pogladu ekspertéw i odda¢ si¢ intuicjom, nie moze
bagatelizowad przepisow i potrzeby stabilno$ci, nie ma szans na realizacj¢ swoich zamierzen, jesli
nie stoi za nig silna wola polityczna i przywddztwo, wreszcie nie moze nie zauwaza¢ wyrazanych
przez spoleczno$¢ potrzeb i sygnatéw zwrotnych. Strategii mimo wszystko nie da si¢ i nie powinno
tak po prostu uniewaznic i zaniecha¢. Trzeba starac si¢ uczyni¢ je jak najlepszymi, a szansa na
to jest tym wieksza, im bardziej swiadomi bedziemy wyzwan, jakie towarzyszg ich tworzeniu.

1.5. Wyzwania zwigzane z tworzeniem
i posiadaniem strategii

Stowo strategia stalo si¢ jednym z zakle¢ wspoltczesnego zarzadzania. Pierwotnie niejako za-
rezerwowane dla dziatann wojskowych przenikalo stopniowo do $wiata biznesu i zarzadzania
publicznego. Zreszta ten rodzaj zapozyczenia i przenikania aktualny jest do dzis. Z oczywistych
powodow rzadziej mowi si¢ o zapozyczeniach z armii, natomiast otwarcie moéwi i zauwaza
zapozyczenia z biznesu. To cze$¢ szerszego procesu swoistej konwergencji miedzy tymi sekto-
rami. Jej niepozbawionym ograniczen przykladem jest tzw. New Public Management, o ktorym
wspominaliémy w podrozdziale 1.1.

Centralnym zalozeniem i powodem powyzszych transferéw jest to, ze mozna i powinno sie
realizowa¢ cele publiczne (w tym organizacje ustug) z takim samym rygoryzmem planowania
i realizacji, jaki obecny jest (przynajmniej teoretycznie) w dzialaniach organizmoéw takich jak
korporacje.

W tym przypadku mowa jest rzecz jasna raczej o duzych firmach, cho¢ i male majg czgsto
specyficznie rozumiane strategie. Chodzi jednak o rodzaj solidnego przedsigwziecia, w ktérym
»obowiazkowo” pojawiaja si¢ takie elementy, jak diagnoza, analiza SWOT, wyznaczanie celow
strategicznych i dzialan, jakie prowadzg do ich osiagniecia, ich wskazniki oraz mechanizmy
monitorowania i korekt calego przedsiewzigcia.

Strategia powoli stala si¢ mantrg takze w dzialaniach administracji publicznej. Nie sposob oceni¢
dokladnie liczby strategii, ktdre zostaly stworzone w ostatnich latach w administracji publiczne;.
Tylko na poziomie rzadowym bylo ich jeszcze niedawno kilkaset. Kazdy z samorzadéw ma ich
zazwyczaj od kilku do kilkunastu.
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Przyczyn takiego stanu jest wiele. Cze$¢ wynika z autentycznej troski o poprawne planowanie,
cze$¢ za$ jest wprost wynikiem wymogow legislacyjnych. Wiele ustaw ,,branzowych” narzuca, aby
strategie takie byly tworzone (i to bez wzgledu na wielko$¢ i ztozonos¢ lokalnych organizméw).
Dobrym przykladem sg lokalne strategie rozwiazywania probleméw spolecznych wymagane
ustawa o pomocy spotecznej. Wymog ten nie zawsze jest skuteczny — wiele samorzagdow diugo
go ignorowalo. Taka sytuacja trwalaby jeszcze dluzej, gdyby nie to, ze posiadanie przynajmniej
niektorych ze strategii stato si¢ warunkiem dostepu do $rodkéw europejskich.

Tak wiec czesciowo strategie staly sie czyms$ mniej waznym, niz mialy by¢ na poczatku. Wiele
strategii to dokumenty powazne, pozyteczne i dobrze przygotowane. Wiele jednak nie spelnia
z tych warunkéw.

Na czym polegaja ich najczestsze stabo$ci? Ponizsza lista jest dos¢ diuga, jednak zostata stworzona
nie po to, by zniecheca¢ do tworzenia strategii, ale raczej, by utatwi¢ unikniecie bledow, jakie
moga si¢ przy tej okazji pojawiac.

Po pierwsze, problemem jest — nieco paradoksalnie — wspomniany juz nadmiar strategii, a w kon-
sekwencji trudno$¢ rozstrzygniecia ich wzajemnego pierwszenstwa i ich nieuchronna inflacja.

Po drugie, nierzadko zdarza si¢, ze dokumenty s3 niedostatecznie przygotowane, pisane cze-
sto bez zakotwiczenia w rzeczywistoéci, wrecz ja ignorujac. Wiele strategii zostato napisanych
calkiem ,,zza biurka’, bywa, Ze przez wynajetych ekspertow, ktérzy nawet nie odwiedzili danej
spolecznodci. Strategie po prostu kupuje si¢ u nie zawsze kompetentnych specjalistow, ktérzy
postugujac sie gotowym szablonem, piszg je na podstawie garsci statystycznych danych. To, ze
dana spoleczno$¢ ze wzgledu na poszczegolne wskazniki wypada powyzej lub ponizej $redniej
stanowi czesto rodzaj pseudouzasadnienia dla poszczegdlnych dziatan.

Po trzecie, czgsto zawarto$¢ strategii ma w istocie drugorzedne znaczenie - z gory zaklada sig,
ze nie bedzie miala ona znaczenia albo Ze jest napisana w sposob, ktdry ogranicza lub wyklucza
jakiekolwiek jej rozliczanie. Ze szczegdlng troska natomiast podchodzi si¢ do struktury samego
dokumentu, positkujac sie czgsto w tej sprawie wzorami zaczerpnietymi z innych strategii albo
regulacjami ustawowymi. Owe konieczne czesci dokumentu sg szczegélnie wazne wtedy, gdy
ma on stuzy¢ jako niezbe¢dny zalacznik w procesie ubiegania si¢ o srodki zewnetrzne.

Niezbywalnym elementem kazdej strategii powinna by¢ diagnoza. Istotnie, prawie zawsze tak
wlasnie zaczyna si¢ kazdy tego rodzaju dokument. Problem w tym, ze niestety czesto nie maja
one waloru diagnozy. Nierzadko jest to strumien liczb i tabel, z ktérych niewiele lub nic nie
wynika. Czgstym bledem jest mylenie ilosci danych z solidnoscig materiatu. W istocie ich nad-
miar ma ukry¢ niezdolno$¢ do uchwycenia tego, co najwazniejsze.

Czestym problemem jest niezdolno$¢ do odpowiedzi na jedno z najtrudniejszych pytan w ba-
daniach, a mianowicie: ,,co z tego wynika?”. Problemem nie jest zreszta ilo§¢ danych, ale ich
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jako$¢ i charakter. Czesto powodem umieszczenia danych w diagnozie jest po prostu to, ze sa
dostepne. W konsekwencji trafiaja tam dane z urzedowych sprawozdan, mylace diagnozg¢ pro-
blemu z raportowaniem dzialan instytucji (np. problem bezrobocia z liczbg zarejestrowanych
bezrobotnych, problem biedy z liczbg przyznanych zasitkéw). Powszechnym deficytem strategii
jest brak danych jako$ciowych, ktore z zasady traktowane sg jako nie do$¢ obiektywne i w pewnym
sensie gorsze. Miedzy innymi z tego powodu w diagnozach brakuje czegos, co mozna okresli¢
jako ,wglad” - glebsze zrozumienie istoty wyzwan. Ostatecznie mamy czgsto do czynienia ze
swoistym ,zamuleniem” diagnozy nieistotnymi danymi, z ktérych trudno wyprowadza¢ war-
to$ciowe cele dziatania.

Kolejnym problemem jest to, ze czesto strategie nie wyznaczaja Zzadnych kierunkow zmian.
Sa pochodng myslenia w kategoriach budzetowych, gdzie podstawowa zasada jest kontynuacja.
Jak wiadomo, do$¢ czgsto w administracji planowanie budzetu na rok nastepny w duzej mierze
polega na odtwarzaniu budzetu z lat ubiegtych, a konsekwencja tego stanu jest powielanie do-
tychczasowego sposobu dzialania.

Strategie czesto grzesza tez waskos$cia perspektywy (swoistg ,,silosowoscia”), odtwarzajaca
struktury samego urzedu. Mimo ze w realnym $wiecie wiele zagadnien jest naturalnie pola-
czonych, strategie wyznaczane przez poszczegdlne komorki ,,nie widza siebie nawzajem” (np.
strategie walki z wykluczeniem i bezrobociem, nie méwiac juz o tak pozornie odlegtych od nich,
jak strategia rozwoju kultury).

Konsekwencja takiego stanu rzeczy jest to, Ze niemozliwe staje sie uzycie instrumentéw pocho-
dzacych z jednej z nich jako skfadnika dziatan drugiej. W tym wypadku przywolany przed chwila
przyklad dotyczacy kultury jest jak najbardziej na miejscu. Wspolczesne sposoby radzenia sobie
z wykluczeniem, jesli maja by¢ skuteczne, nie moga ogranicza¢ si¢ do uzupelniania deficytow
dochodéw, ale wlasnie odwolywaé powinny sie do zagadnien tozsamosci, godnosci czy specyfiki
terytorium, na ktérym sa realizowane.

Zamkniecie w silosach uniemozliwia radzenie sobie z problemami, ktére pojawiaja sie najcze-
$ciej, a zatem ,pomiedzy” poszczegdlnymi sferami. Obecnie dzialajace instytucje dopasowane
sg gtéwnie do ,,stanoéw ciaglych” (edukacja, praca, choroba, opieka, wiezienie itd.), nie za$ do
tego, co zdarza si¢ miedzy nimi (dostep do szkoly, koniec edukacji, utrata pracy, przejécie na
emeryture, opuszczenie szpitala, instytucji opiekunczej czy penitencjarnej itp.). Takie wlasnie
sytuacje sg istotnym wyzwaniem, a przy dominujagcym obecnie podejsciu do myélenia strate-
gicznego brakuje dobrych, instytucjonalnych mechanizméw odpowiedzi na nie.

Zdarza sie tez, szczeg6lnie w przypadku strategii tworzonych kolegialnie, ze ostatecznie powstaje
bardzo rozlegta lista postulatow i celow dzialania. Sg one skwapliwie zapisywane, grupowane,
dzielone na segmenty itd. Czgsto sa to nawet ciekawe, bogate w tre§¢ dokumenty. Istotnym

19



problemem jest jednak to, ze stanowig tylko list¢ Zyczen pozbawionych troski o realnoé¢ ich
osiagniecia. Tego rodzaju maniera moze by¢ zwigzana z tym, ze strategie sa czasem, o czym
juz pisali$émy, istotnym sktadnikiem starania si¢ o $rodki zewnetrzne. Jesli jednak miatyby by¢
realizowane z dostepnych zasobow, to automatycznie oznacza, ze kazdy nowy pomyst musi by¢
prowadzony kosztem juz istniejacych, a na to na ogét nie ma zgody.

Pewnym wariantem tego samego problemu jest ignorowanie tej czesci strategii, w ktorej trzeba
odniesc¢ sie do aspektow finansowych proponowanych dziatan. Ten fakt niemal automatycznie
skazuje nowe strategie na pozorno$¢.

Kolejnym czestym zaniechaniem jest tez pomijanie bodaj najistotniejszej czeéci — ktéra
umownie mozna nazwac ,teorig zmiany” - czyli sekwencji dzialan, ktéra ma doprowadzi¢
do zamierzonego celu. Czasem nieco naiwnie uznaje si¢, ze wystarczy opisa¢ punkt wyjscia
i stan docelowy i ze one same sie ,,polacza”. W praktyce nigdy tak nie jest i konieczne jest
zrozumienie kolejnosci dziatan oraz powodéw, dla ktorych sa uruchamiane, ich wzajemnych
powiazan przyczynowo-skutkowych natozonych na o$ czasu. Niestety, ten rodzaj refleksji
bardzo rzadko pojawia si¢ w strategiach.

Czesto natomiast pojawiaja sie wskazniki, ktore maja stanowi¢ sprawdzian, czy zamierzone
cele zostaly osiagniete. Problem w tym, Ze owe wskazniki okreslane sa nierzadko bardzo
nieporadnie, czy wrecz wadliwie. Powszechnym problemem jest to, ze myli sie dzialania z ich
zamierzonymi rezultatami (te pierwsze sa fatwe do zmierzenia, ale niewiele méwia). Czesto tez
»pilnowanie” ich staje si¢ najwazniejszym, by nie powiedzie¢ jedynym, mechanizmem nawigacji
i powodem zmartwien realizatorow strategii.

1.6. Strategia partycypacyjna - czy to w ogole mozliwe?

Dobrze brzmigce haslo szerokiego uczestnictwa obywateli w tworzeniu strategii wcale nie jest
oczywiste. Mozna nawet po pewnym namyséle uzna¢, ze brzmi ono jak rodzaj recepty na niepo-
wodzenie. Jesli przyja¢, ze strategia wymaga spdjnej wizji, precyzyjnego ustalenia priorytetow
i czesto zaprojektowania dzialan, ktdre bynajmniej nie beda uszczesliwia¢ wszystkich, na przy-
kfad z tego powodu, ze realizacja jednych dziatan nieuchronnie oznacza zaniechanie innych, to
szeroki udzial obywateli moze to tylko komplikowa¢. Z tego punktu widzenia mozna znacznie
tatwiej wyobrazi¢ sobie strategi¢ jako wynik stanowczych decyzji przywédcow albo wynik pracy
ekspertow.

Zasadniczym celem niniejszej publikacji jest jednak pokazanie, ze zaangazowanie obywateli nie
rujnuje, ale wrecz poprawia jako$¢ strategii. Oczywiscie nie chodzi o kazda strategie, ale w szcze-
golnodci o strategie organizacji ustug publicznych i nie chodzi o kazde zaangazowanie, ale
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o takie, ktdre oparte jest na dobrze przemyslanych formach i mozliwie precyzyjnie okreslonych
wzajemnych oczekiwaniach.

Do czego i kiedy moga przydac si¢ obywatele? Mozna wskaza¢ cztery zasadnicze sytuacje zrdz-
nicowane ze wzgledu na faz¢ przedsigwziecia (a zatem planowanie i recenzowanie) oraz rolg,
jaka przypisujemy obywatelom (wyrazanie potrzeb i nazywanie probleméw) oraz generowanie
pomystéw ich rozwigzywania. Wystepowanie tych czterech sytuacji, ktérych definiowanie sifg
rzeczy upraszcza rzeczywisto$é, sygnalizowalismy juz we Wstepie do publikacji.

Sytuacja 1: Diagnozowanie potrzeb i identyfikacja problemow

Jest to bodaj najczestsza rola przypisywana mieszkaricom w procesach formulowania strategii.
Najczestsza — ale podkreslmy: wéréd rzadkich przypadkéw wlaczania obywateli w prace nad
strategia. Jak juz wspominali$émy, strategie te powstaja na ogél w dos¢ hierarchiczny sposéb
(wladze ,wiedza lepiej”, czego oczekuja mieszkancy).

Sposob, w jaki obywatele moga wyrazaé swoje oczekiwania, moze przybieraé rozne formy (w tym
niekoniecznie planowane przez urzad - np. petycje, protesty), ktére same w sobie stanowia
wazny sygnal $wiadczacy o jakoéci i dostepnosci oferowanych ustug publicznych. Pewna forma
uzyskiwania opinii sg stosunkowo czesto stosowane badania spoleczne i sondaze. Zdolnoé¢
ich poprawnego formutowania, wykonywania, zlecania i konsumowania przez administracj¢
publiczng pozostawia czgsto sporo do zyczenia, cho¢ z pewnoscig to, Ze s3 one coraz czesciej
wykorzystywane, jest dobrym znakiem. Rzadszg, ale bardzo warto$ciowa praktyka, sa rozne
formy bezposredniego kontaktu z mieszkancami w postaci warsztatow, wywiadéw grupowych
i indywidualnych, czy tzw. spaceréw badawczych.

Szczegdlnie wazne w fazie diagnozowania potrzeb jest to, aby pamietac takze o tych, ktdrzy z tych
ustug nie korzystaja i tych, ktorzy z jakichkolwiek powodéw sa mniej zdolni do samodzielnego wy-
razania swych potrzeb (np. osoby starsze). Szeroka palete technik wraz z sugestiami, w jakich sy-
tuacjach sg one uzyteczne, mozna uzyska¢ m.in. pod adresem www.partycypacjaobywatelska.pl.

Wspominamy o nich takze w dalszej czesci tej publikacji.

Warto tez pamigtac, ze istotna role odgrywaja w tego rodzaju procesach nie tylko pojedynczy
obywatele, ale takze tworzone przez nich organizacje. Czesto to one wiasnie dysponuja wiedza
na temat potrzeb o preferencji oséb, w ktorych imieniu dzialaja.

Sytuacja 2: Wyrazanie preferencji w stosunku do dostepnych opcji

Czesto w fazie tworzenia strategii nadchodzi moment, w ktérym konieczne jest dokonanie wy-
bordéw [piszemy o tym wiecej w rozdziale 41. Dzieje si¢ tak z wielu powodéw. Czasem dlatego, ze
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proponowane rozwigzania wzajemnie si¢ wykluczaja, a czasem ze wzgledu na dostepne zasoby
nie jest mozliwe zaspokojenie oczekiwan wszystkich zainteresowanych.

Szczegolna sytuacja ma miejsce, gdy przyjecie okreslonego rozwiazania oznacza jakas forme
umowy spolecznej migdzy tym, co zapewnia i gwarantuje administracja publiczna, a co musza
od siebie da¢ obywatele. Administracja powinna sformulowac¢ dostepne opcje i przedstawiac je
do wyboru obywatelom. Moga mie¢ one bardzo rézne formy i czesto jest to ,,co$ za co$” (np. cena
za jakos¢, dlugos$¢ pracy przektada si¢ na wysoko$¢ emerytury itd.).

Czesto chodzi o calosciowy wybér jednej z wizji (ciekawym jego przyktadem opisywanym ni-
zej jest proces, ktory mial miejsce w Austin w Stanach Zjednoczonych). Wyrazane preferencje
moga mie¢ rézne formy: od wzglednie prostych (np. plebiscytowych) po bardziej zaawansowane
(np. tzw. sondaz deliberatywny).

Sytuacja 3: Recenzowanie obecnie swiadczonych ustug

Szczegblnym rodzajem interwencji ze strony obywateli jest recenzowanie juz dostarczanych ustug.
W tym wypadku zastosowanie maja liczne techniki powszechnie stosowane w badaniach satys-
fakcji konsumentow. Analogia ta nie jest oczywiscie doskonala, ale istotnie — wiele elementow
jest wspdlnych. Administracja potrzebuje takich technik nawet bardziej niz biznes, poniewaz
(jak juz wspominalismy) w istocie nie moze na ogo6t odbiera¢ klasycznych sygnalow rynkowych
dostepnych wtedy, gdy uzytkownicy ustug ponoszg za nie opfaty.

Oczywiscie, pewna formg oceny pracy administracji (gléwnie jednak jej zwierzchnikow) jest
mechanizm wyborczy, chodzi tu jednak o sygnaly znacznie subtelniejsze i pozwalajace na oceng
wybranych ustug, a nie ogétu dziatalno$ci. Techniki te moga by¢ bardzo proste, np. ankieta
wsrod uzytkownikow (czgsto nawet prosty przycisk wyrazajacy jeden z trzech standéw: nieza-
dowolenie, zadowolenie, obojetnos¢). Pozwalaja one oceni¢ nie tylko jako$¢ calej ustugi, ale
nawet konkretny moment czy danego pracownika. Tradycyjnym mechanizmem jest przyjmo-
wanie roznego rodzaju skarg formutowanych przez mieszkancéw. Ten rodzaj oceny moze tez
przybiera¢ formy pozytywne — polegajace na zbieraniu pozytywnych opinii o poszczegdlnych
urzedach i urzednikach (np. jak to ma miejsce w Warszawie w konkursie na najlepsze Biuro
Obstugi Mieszkancow).

Bardzo wazne jest, zeby w tego rodzaju dziataniach operowa¢ na mozliwie konkretnym poziomie
doswiadczen. Respondenci zupelnie inaczej reaguja na ogoélne pytania dotyczace oceny stuzb
skarbowych czy strazy miejskiej, a inaczej na pytania dotyczace tego, jak oceniaja dany kontakt
z przedstawicielami instytucji. Trzeba tez pamigtaé, ze badania satysfakcji czasem ujawniaja
charakterystyczny paradoks, ktéry mozna by ujaé przystowiem ,,apetyt rosnie w miare jedzenia”
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(np. bywa tak, ze im wigcej dostarczamy informacji, tym bardziej ludzie czuja si¢ niedoinformo-
wani — nie chcg zadowala¢ si¢ informacja zbyt 0gdlna).

Wiecej na temat tych paradoksow, ale tez sposobow wlaczania mieszkancéw w recenzowanie
ustug piszemy w rozdziale 2.

Sytuacja 4: Generowanie pomystow, projektowanie nowych ustug

Sytuacja ta jest zasadniczo odmienna od opisywany wyzej. Obywatele wystepuja tu nie jako
»problem” czy recenzent pomystow tworzonych przez wladze, ale jako ,rozwigzanie” i Zrédto
pomystéw na temat tego, jak problem moglby zosta¢ rozwigzany.

Cho¢ w Polsce pisze si¢ o tym jeszcze niewiele, na $wiecie istnieje nurt badan i publicystyki
wychwalajacy tzw. madro$¢ thumu, inteligencje kolektywng itp. Czesto okredla si¢ te technike
zbierania danych jako ,,crowdsourcing” (od ang. crowd - ,ttum” i source - ,,zr6dlo”). Brakuje
dobrego ttumaczenia tego terminu na jezyk polski, ale jego sens jest taki, ze 6w ,,thum” zdolny
jest do generowania réznego rodzaju zasobéw. Moga to by¢ pieniadze, ale tez pomysly, praca
czy kolektywna sila nabywcza.

W niniejszej publikacji w sposob szczegdlny interesujg nas przede wszystkim nowe idee i konkret-
ne pomysly. Czgsto najlepsze nie s3 wcale dzielem ekspertdw, ale uzytkownikdow, obserwatordw,
a czasem wrecz tych, ktorzy staraja sie obchodzi¢ normalne drogi, jakimi dana ustuga jest obecnie
dostarczana. Czasem wsluchiwanie si¢ w tego rodzaju opinie, stuchanie relacji z pierwszej reki
i podpatrywanie réznego rodzaju ,,pozytywnych dewiacji” jest jednym z najlepszych zrodet
innowacji w ustugach publicznych.

Mozna wskaza¢ wiele przykladow tego rodzaju dzialan w praktykach administracji. Istnieje
nawet pojecie tzw. Wiki-Government, ktére dobrze oddaje istote tego zjawiska. Wiele probleméw
jest tak zlozonych, ze wrecz nie moga by¢ rozwigzywane w oparciu o klasyczne mechanizmy
(w szczegodlnosci wiedze ekspertow).

W Polsce coraz czesciej zauwazamy istote takich wiasnie ,splatanych” probleméw - nalezy do
nich, np. reforma stuzby zdrowia, funkcjonowanie system edukacji, opieki nad osobami starszymi,
kwestie wieku emerytalnego czy oszczedno$ci w budzecie. W ich kolektywnym rozwiazywaniu
proces jest nie mniej wazny niz produkt. Sam w sobie stanowi on czesto warunek konieczny
przyjetych rozwigzan.

Najwazniejsze jest jednak to, Ze to przede wszystkim wtadza musi by¢ otwarta na te technike
pozyskiwania informacji. Wymaga ona zasadniczej zmiany w sposobie myslenia i dopuszczenie
skadinad oczywistej prawdy, ze wladza nie ma monopolu na wiedzg i ze pytanie o nig obywateli
nie podwaza jej wiarygodnosci - jest za to dowodem zaufania, jakim si¢ ich darzy.
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Tu zreszty, jak sie wydaje, tkwi najwiekszy problem. W Polsce zaufanie to zostalo obustronnie
nadszarpniete. Obywatele w niezwykle innowacyjny sposéb potrafiag obchodzi¢ reguly obmyslane
przez administracje. Mozna sobie tylko wyobrazi¢, jak wiele zyskaliby$smy, gdyby ,zdolnosci”
mieszkancow zostaly wykorzystane dla poprawy jakosci funkcjonowania administracji i $wiad-
czonych przez nig ustug.

Jako dowdd, ze opisane powyzej podejscie jest mozliwe i Ze przynosi realne korzysci, przyta-
czamy wspomniany juz przyklad miasta Austin w amerykanskim stanie Teksas. Pozostatymi
przyktadami (takze z projektu ,,Od diagnozy do strategii”) dzielimy si¢ w kolejnych czgsciach
niniejszej publikacji.

Imagine Austin - mieszkancy w procesie budowania strategii

Amerykanskie miasto Austin przez niemal trzy lata budowato swoja strategie, ktora okresli¢
miata kierunek rozwoju na najblizsze trzy dekady. O ile nikogo juz nie dziwi podjecie takiej
inicjatywy (ktéra realizowana byla zgodnie ze wszelkimi zasadami ,,sztuki”), to teksanskie
miasto zwraca uwage niezwyklym naciskiem, jaki potozony zostat na role mieszkancow
w przedsiewzigciu.

Zadanie bylo o tyle trudne, ze 30-letnia ogdlna strategia rozwoju miasta zamieszkalego przez
ponad 1,2 miliona mieszkancow jest pod wieloma wzgledami ,,totalna” — musi faczy¢ w so-
bie wszystkie najwazniejsze aspekty funkcjonowania aglomeracji, a jednoczesnie zachowa¢
powinna rozsadny poziom ogdlnoséci. Dokument przygotowany w Austin liczy az 350 stron,
na ktérych rozwazane sa tak odlegte zagadnienia jak kultura, rozwoj rynku pracy, miesz-
kalnictwo czy zdrowie. Juz kazdy z tych tematdéw jest gigantyczny. Dodatkowo kazdy z nich
otwiera drzwi do nastgpnych - gdy podnoszony jest watek mieszkalnictwa, konieczne jest
takze wzigcie na warsztat problemoéw zwigzanych z transportem.

Dlatego, gdy podjeta zostala decyzja o mozliwie najpelniejszym wiaczeniu mieszkancéw
i interesariuszy w proces, najwieksze wyzwanie w Imagine Austin polegato na dobrym ukie-
runkowaniu energii 0sob zaangazowanych w proces. Opracowywane przez nich rekomendacje
balansowa¢ musiaty miedzy nadmiernym zaglebianiem si¢ w szczegdly (na ktére w planie
nie bylo miejsca), a pokusa pdjscia w zupelne ogdlniki, z ktérymi nie sposob si¢ nie zgodzic,
ale ktére nie wniostyby nic do rozwoju miasta.

Najwazniejszg grupa wspottworcow planu mieli by¢ mieszkancy. Organizatorzy procesu
starali sie przez ponad dwa lata utrzymac w miescie atmosfere trwajacego procesu, do wziecia
udzialu w ktérym zaproszony byl kazdy mieszkaniec. Celem tych dzialan bylo wzbudzenie
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w mieszkanicach przekonania, ze regularnie i na wyciagniecie reki maja oni do dyspozycji
narzedzie stuzgce do ksztaltowania ich najblizszej przestrzeni.

Wykorzystano m.in. ,Fora Spotecznoéciowe’, czyli trwajace po kilka miesiecy serie warsz-
tatow, w ktérych niewielkie grupki wraz z moderatorami omawialy kolejne fazy tworzenia
strategii. Najpierw ich rolg bylo stworzenie informacji diagnostycznej - mocnych stron
i wyzwan, przed ktorymi stoi Austin (I seria spotkan). Nastepnie pracowano nad wi-
zja, wychodzac od ogdlnych zatozen, a nastepnie proponujac konkretniejsze wskazania
(IT11III seria), by w ostatniej fazie pracowa¢ nad roboczg wersja strategii (IV seria). W trakcie
spotkan wykorzystywano najrézniejsze techniki warsztatowe, starajac sie dostosowa¢ do
odbiorcow dziatan.

Réwnolegle do spotkan, mieszkancy mieli tez mozliwo$¢ wypelniania internetowych i pa-
pierowych ankiet. Stanowily one (w zamysgle organizatoréw) pierwszy krok do glebszego
zaangazowania. Podobna funkcje petnity krazace po mieécie mobilne stanowiska konsulta-
cyjne, ktore poza zbieraniem opinii w stylu i§cie happeningowym wzmacnia¢ mialy wsrod
mieszkancow atmosfere ,wielkich konsultacji”

O skali procesu niech §wiadczg liczby: w trakcie czterech serii na rézne sposoby zaangazowalo
sie lacznie ponad 16 tys. mieszkancow Austin, z czego znaczna cze$¢ uczestniczyla w jednym
z ponad 50 spotkan warsztatowych.

Przy takim rozmachu dzialan skierowanych do mieszkancéw nikogo nie dziwi, ze duzy
nacisk potozony byl takze na dotarcie do najrézniejszych grup interesariuszy, ktérych (przy
ogolnym przedmiocie planowania) musialo by¢ sila rzeczy duzo. Do udziatu zaproszono
wigc tak rézne instytucje i grupy jak np. zarzady transportu publicznego, rady biznesowe,
uniwersytety, instytucje pomocy spotecznej, instytucje kultury itp.

Imponujaca jest takze skala i wielowatkowo$¢ naglasniania procesu w mediach tradycyj-
nych i spotecznosciowych. Wreszcie, zwraca uwage troska, by temat ,,byl dyskutowany” -
np. poprzez naklonienie uczelni do zorganizowania serii debat o strategiach i tendencjach
rozwoju miast. Ponad wszystkimi dziataniami géruje jednak nacisk na udziat tzw. zwyklego
mieszkanca. Dlatego zupelnie szczera wydaje si¢ deklaracja redaktorow strategii, ktorzy pisza:
»Najwazniejszym atutem Austin s3 jego mieszkancy: zafascynowani swoim miastem, zaan-
gazowani w jego rozwdj, i zdeterminowani, by wizje staly si¢ rzeczywistoécia.”

[oprac. Jan Wi$niewski]
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2. Jakosc ustug publicznych
- od koncepcji do pomiaru

2.1. Zmiany w podejsciu do pomiaru jakosci
ustug publicznych

Jak juz wspomniano, wraz z opisana w rozdziale 1. ewolucja modelu zarzadzania publicznego,
zmienial si¢ sposdb myslenia o jako$ci ustug publicznych. Jednym z fundamentéw tego procesu
byto rozszerzanie odpowiedzialno$ci za organizacje i planowanie ustug.

W odniesieniu do krajéw Europy Zachodniej, przemiany te opisywali juz w potowie lat 90. Bouc-
kaert i Pollit (Bouckaert, G., Pollit, C., 1995). Autorzy ci zwracali uwage na dwa gléwne aspekty
omawianej zmiany. Pierwszym bylo przejscie od tradycyjnego systemu biurokratycznego, skon-
centrowanego na ,,produkcji” ustug przez administracje, do systemu tzw. New Public Management,
w ktérym podstawowym punktem odniesienia dla urzednikéw staje sie odbiorca ustug — juz nie
»petent’; ale ,klient’, czy tez ,konsument ustug”. Aspekt drugi (dzis powiedzieliby$my raczej - drugi
etap, nazywany New Public Governance) dotyczyl przemiany odbiorcéw ustug w uczestnikow
procesu ich planowania i oceny ich jakosci. W pierwszym przypadku, chodzi wigc o przejscie od
logiki ,wykonywania ustug” do logiki ,,zaspokajania potrzeb konsumentéw”, w drugim - o zmiane
roli administracji publicznej, z dostarczyciela ustug na ich koordynatora i facylitatora.

O zmianie tego paradygmatu, wspominalismy juz w poprzednim rozdziale, ale wypada go
przywola¢ po raz kolejny. Ponizej bedziemy si¢ bowiem zajmowaé pomiarem jakosci ustug.
Zapytajmy wiec, w jaki sposob omawiane przemiany przelozyly si¢ na 6w pomiar.

Przede wszystkim, przyczynily si¢ do zmiany samego desygnatu pojecia ,,jako$¢ ustug”. W tra-
dycyjnych instytucjach biurokratycznych, przedmiotem pomiaru byl przede wszystkim proces
ich $wiadczenia - sprawno$¢ instytucji, zgodno$¢ z regulacjami lub przyjetymi standardami,
efektywnos$¢ wydatkowania $rodkéw publicznych, procedury stuzace planowaniu i realizacji
ustug. W tym ujeciu, hasto ,,jakos¢” odnosilo si¢ przede wszystkim do kwestii wyznaczanych
przez poziom rozwoju instytucjonalnego, czy tez sprawno$¢ podmiotu, ktéry je wykonywat.
Monitoringowi tak rozumianej jakosci stuzyty (i czesto stuza) rozmaite narzedzia do planowa-
nia i zarzadzania jakoscig w instytucjach, takie np. jak ISO 9001, CAF (Common Assessment
Framework), polski koncept PRI (Program Rozwoju Instytucjonalnego) czy PEST (Political,
Economic, Social, Technological).

W erze New Public Management, jezyczkiem u wagi stal si¢ nie proces $wiadczenia ustug, ale ich
efekty — poczatkowo mierzone przede wszystkim poprzez odwolanie do obiektywnych danych
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o wykonywaniu ustug, pdzniej takze (i w coraz wigkszym stopniu) poprzez odwotanie do danych
o oddzialywaniu tych ustug na sytuacje ich odbiorcéw i do ich opinii (satysfakcji z ustug). Dobrym
posumowaniem tej zmiany filozofii jest jedno z hasel brytyjskiego programu Modernising Gover-
nment rzadu Tonyego Blaira z 1999 roku, w ktérym poprawa jakosci ustug publicznych stanowi
jeden z kluczowych priorytetéw, a jedna z najwazniejszych obietnic w tej dziedzinie jest zmiana
mechanizmu oceny standardéw realizacji ustug publicznych, rozumiana mig¢dzy innymi jako ,,przej-
$cie od liczenia tego, co wchodzi, do oceny tego, co jest dostarczane” (Cabinet Office 1999, s. 37).

Warto zauwazy¢, ze to przeniesienie akcentéw musialo oznacza¢ zasadnicza zmiang¢ w metodo-
logii badan poswieconych jakosci ustug - przejécie od analizy zastanych zZrédet danych dotycza-
cych procesu $wiadczenia ustug (gromadzonych przez jednostki §wiadczace ustugi) do analiz
dotyczacych ich spotecznego odbioru (satysfakcja) i wplywu (dobrostan, zaspokojenie potrzeb),
pozyskiwanych w dedykowanych badaniach. Byla to metamorfoza ,liczydta” (jakos¢ ustug jako
suma mierzalnych faktow, takich jak liczba odbiorcow ustug czy ich wartos¢) w ,,termometr”
(jako$¢ ustug jako ukryta zmienna, ktorej ostatecznym probierzem jest satysfakcja konsumentow).

Rysunek 1. Przemiany modelu zarzadzania publicznego a kategorie jakosci ustug

Orientacja na producenta

Orientacja na producenta, Orientacja na producenta,
tradycyjne podejscie biurokratyczne wolontariusze jako wspdtproducenci

nakfady

proces
ustuga

Tradycyjne relacje

Dominacja rzadéw prawa /
wartos¢ za pienigdze

Doradzanie / decydowanie
/ wdrazanie / ocena

ustuga
wyniki

satysfakcja
Y ) Orientacja na jakos¢,
Orientacja na obywatela, konsument / obywatel
tradycyjne podejscie biurokratyczne jako wspotdecydent

Orientacja na konsumenta

Zrédto: Krajowy raport badawczy Pomoc i integracja spofeczna wobec wybranych grup — diagnoza standaryzacji ustug i modeli
instytucji pod red. Ryszarda Szarfenberga, WRZOS 2011.

27



Przejscie od tradycyjnego modelu administracji do modelu New Public Management oznacza
przedefiniowanie tego, co jest przedmiotem pomiaru jakosci ustug. Wciaz jednak pomiar
ten odnosi si¢ przede wszystkim do dzialan i efektow dziatan samej administracji, niejako
~wewnatrz” istniejacych ram prawnych i regulacji wyznaczajacych zakres ich oddziatywania.
To, co poza tym zakresem i poza obszarem odpowiedzialno$ci administracji, nie jest przed-
miotem pomiaru. W paradygmacie tym ,jako$¢ ustug” odnosi si¢ do oceny dzialan i efektow
funkcjonowania jednostek publicznych, ale nie do oceny poziomu zaspokojenia potrzeb, na
ktore te jednostki odpowiadaja, w calej populacji objetej ich oddzialywaniem. Pytanie dotyczy
wiec tego, jaka jest jako$¢ ,,ich ustug’, a nie tego, jaka jest jakos§¢ ustug ,na ich terytorium”

Logika ta ulega zmianie w modelu, ktéry wyzej opisywalismy jako partnerstwo (ang. New
Public Governance). Administracja publiczna nie wystepuje juz w roli dostarczyciela ustug
publicznych, ale podmiotu, ktéry zapewnia ich podaz, wspdlpracujac z innymi sektorami.
Pytanie o jako$¢ ustug przestaje tym samym dotyczy¢ dziatan samej administracji — nabiera
charakteru terytorialnego. Akcent zaczyna by¢ kladziony nie na jakos§¢ dziatan samej admi-
nistracji, ale na potrzeby obywateli i to, w jaki sposob potrzeby sa zaspokajane przez réznych
aktoréw. Obywatel przestaje by¢ traktowany jako bierny odbiorca ustug, a staje si¢ partnerem
samorzadu w procesie identyfikowania potrzeb, ich warto$ciowania, planowania dzialan, ich
monitoringu i ewaluacji.

Takie spojrzenie na jako$¢ ustug przelozylo sie na rozwoj nowych, odmiennych od dotych-
czasowych modeli oceny ustug publicznych - wsréd ich przyktadéw mozna wymieni¢ np.
projekty Meeting Britain’s Unmet Needs, Community Resilience czy wykorzystywany przez
rzad brytyjski Multiple Deprivation Index. Cho¢ przedsiewziecia te pod wieloma wzgledami
roznig sie od siebie, wszystkie taczy terytorialne (w odréznieniu od ,,sektorowego”) podejscie
do oceny jako$ci ustug, powiazanie tej oceny z diagnoza jakosci zycia (pytanie o to, w jakim
stopniu biezaca polityka odpowiada rzeczywistym potrzebom), ,,holistyczny” schemat anali-
tyczny, obejmujacy szereg zagadnien skladajacych sie na ogélng ocene jakoéci ustug, a takze
nacisk na uwzglednienie w niej glosu odbiorcow.

Ewolucja zarzadzania publicznego zachodzi w réznym tempie w réznych krajach, uwarun-
kowaniach prawnych, warunkach spotecznych i dla réznych typow ustug. Jak sie wydaje,
polskie samorzady w swojej masie lokuja sie dzi§ pomiedzy tradycyjnym modelem oceny
jako$ci ustug, ktéry koncentruje sie na funkcjonowaniu instytucji publicznych, procedurach
oraz monitoringu wydatkowania §rodkéw publicznych, a modelem New Public Management,
w ktorym bada sie jakos¢ ustug (tych $wiadczonych bezposrednio przez jednostki finansowane
ze $rodkéw publicznych) z uwzglednieniem opinii ich odbiorcéw.

28



Mimo ze nietrudno wskaza¢ przyklady calkiem zaawansowanych i innowacyjnych dzialan w tej
dziedzinie [czynimy to w podrozdziale 2.2], ogdlna ocena praktyk zwigzanych z ocena jakosci
ustug w polskich samorzadach jest zwykle do§¢ krytyczna. Autorzy glosnego raportu o stanie
samorzadnosci terytorialnej w Polsce zwracaja uwage tak na stabo$¢ narzedzi, jak i o$rod-
kéw analitycznych zajmujacych si¢ monitorowaniem ustug publicznych oraz na niska jako$¢
danych statystyki publicznej, ktére najczesciej sa wykorzystywane w tego rodzaju analizach.
Autorzy postuluja takze zbudowanie ,,publicznego systemu monitorowania ustug”, bez ktérego
»wszelkie reformy administracji publicznej beda podejmowane nie na podstawie racjonalnych
przestanek, ale intuicji oraz politycznego nacisku i przetargu” (por. MSAP 2013, str. 69).!

Autorka innego opracowania, bazujac na wieloletnich badaniach samorzadéw szczebla gmin-
nego, stwierdza, ze ,,urzedy administracji publicznej maja struktury organizacyjne wykazujace
tendencje do cigglego biurokratyzowania. [...] Ten proces musi powodowa¢ wydtuzenie czasu
przeplywu informacji oraz podejmowania decyzji” (por. Snopko J., 2011, str. 126).2 Zwraca
tez uwage, ze dominujacy strategia zarzadzania jako$cia ustug w polskich samorzadach jest
wdrazanie systemow zarzadzania jako$cia, takich jak CAF czy ISO 9001, ktére jednak ,,nie
sa postrzegane jako dziatalnos¢ innowacyjna” i nie przektadajg si¢ w oczywisty sposob na
rzeczywista poprawe jakosci ustug, a raczej ,maja zagwarantowac urzedom wiarygodnosc,
status jednostki przewidywalnej w zakresie jako$ci, przyjaznej klientowi i dzialajacej w sposéb
przejrzysty” (j.w., str. 127).

Teza ta znajduje potwierdzenie w wynikach badan ewaluacyjnych urzedéw objetych wsparciem
w ramach poddzialania 5.2.1. PO KL (Modernizacja zarzadzania w administracji samorzado-
wej) (por. Kowalewska et al., 2012).% Jak z nich wynika, najczestszg forma usprawnien wdra-
zanych przez samorzady uczestniczace w ewaluowanych projektach byty systemy zarzadzania
jako$cig ISO 9001 (37% urzedow) i CAF (10% urzeddw). Warto przy tym odnotowac, ze ocena
tych usprawnien przez jednostki, ktore je wdrazaly nie jest wcale entuzjastyczna - tylko 67%
samorzadéw wdrazajacych system ISO nosito si¢ z zamiarem jego odnawiania (w tym tylko
Y wyrazala to przekonanie w sposéb zdecydowany), mniej niz potowa decydowala si¢ na po-
wtdrzenie CAF. Z drugiej strony, warto takze zwrdci¢ uwage na relatywnie duzg (podobna do

»Narastajace dylematy, zasadnicze dysfunkcje, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzadnosci tery-
torialnej w Polsce”, MSAP, Krakéw [http://www.msap.uek.krakow.pl/doki/publ/raport_dysfunkcje.pdf].

Snopko, J., ,Ustugi administracyjne w $wietle koncepcji zarzadzania w administracji samorzadowej”, w: Ko-
zuch A., Kozuch B. (red.), ,Ustugi publiczne. Organizacja i zarzadzanie”, ISP U], Krakow.

Kowalewska, J. et al. (2012), ,,Jak doskonala sie samorzady? Ewaluacja pn. «Ocena projektéw konkursowych
zrealizowanych w ramach poddzialania 5.2.1. Modernizacja zarzadzania w administracji samorzadowe;j”
Programu Operacyjnego Kapital Ludzki 2007-2013»", ProPublicum, Warszawa [https://www.ewaluacja.gov.
pl/Wyniki/Documents/Ocena_proj_konkursowych_521_POKL_23052013.pdf].
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ISO - 37%) popularnos¢ wéréd badanych samorzadow projektéw obejmujacych rozwoj syste-
moéw monitorowania satysfakeji klientow. Co wigcej, samorzady, ktore je wdrazaly, relatywnie
czgsto deklarowaly, Ze zamierzajg powtarza¢ te badania w przyszlosci. Jak jednak zauwazaja
autorzy omawianego raportu ewaluacyjnego, ,systemy” te sprowadzaly sie zwykle do bardzo
prostych badan uzytkownikéw ustug, prowadzonych bez odpowiedniego do$wiadczenia w tej
materii i opartych na sktadajacych sie z kilku pytan ankietach ewaluacyjnych.

Projekt ,,Od diagnozy do strategii - model planowania rozwoju ustug publicznych”, ktérego
zwienczeniem jest niniejsza publikacja, dostarczyl zaawansowanych narzedzi do takich badan.
Nie sprowadza si¢ jednak tylko do nich. Jego celem byto wypracowanie metody planowania
ustug publicznych, ktére wpisuja sie w filozofie nazwang wyzej ,partnerstwem” (ang. New Public
Governance). Bazuje na zalozeniu o wspotudziale obywateli w kazdym etapie procesu planowania
lokalnych strategii rozwoju ustug publicznych, od etapu diagnozy lokalnych potrzeb, poprzez
etap oceny poziomu ich zaspokojenia (oceny jakosci ustug), po etap identyfikacji wynikajacych
z tych badan priorytetéw dla lokalnej polityki.

Punktem wyjscia jest tu wigc rzetelna, kompleksowa diagnoza, uwzgledniajaca perspektywe
réznych interesariuszy. Aby ja przeprowadzi¢, trzeba zmierzyc¢ sie z pytaniem o to, co wlasciwie
powinno by¢ przedmiotem takiej oceny — co sktada sie na diagnoze jakosci ustug na poziomie
lokalnym, skad czerpac o nich dane, w jaki sposob te dane przetwarzac i interpretowac.

Krétko méwigc, potrzebny jest uniwersalny* model oceny jakosci ustug. Poniewaz modeli takich
powstalo od lat 80. przynajmniej kilkadziesiat, przystepujac do pracy mogliémy positkowac sie
ich dorobkiem, czerpiac z nich to, co najlepsze, a zarazem unikajac tych ich elementéw, ktore
staly sie przedmiotem krytyki.

Ponizej, prezentujemy krotki, wybiorczy przeglad takich inspiracji. Obejmuje on dwa znane
narzedzia do badania jako$ci ustug publicznych (w tym jeden przyklad polski) oraz dwa modele
dedykowane zagadnieniu badania satysfakcji uzytkownikéw ustug. Nie zawiera natomiast modeli
»zarzadzania jako$cig’, ktére koncentruja si¢ na wewnetrznych procedurach i efektywnosci insty-
tucji (znanych polskim samorzadom narzedzi typu CAF, PRI, ISO czy PEST). Takie zawezenie
narzuca logika projektu ,,Od diagnozy do strategii’, ktory dazyt do opracowania strategii rozwoju
ustug lokalnych na poziomie dzielnicy czy tez gminy.

4 Projekt ,,Od diagnozy do strategii” obejmowat badania dotyczace az 5 réznych dziedzin zarzadzania publicz-

nego: ustug komunalnych, komunikacyjnych, edukacji (w tym szkolnej i przedszkolnej), ochrony zdrowia
i kultury.
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2.2. Przeglad wybranych modeli oceny jakosci ustug
2.2.1. Badania jakosci ustug publicznych

System Analiz Samorzadowych i badania jakosci ustug publicznych5

System Analiz Samorzadowych (SAS) to polskie przedsigwzigcie, ktdrego historia liczy juz blisko
20 lat i ktore pod pewnymi wzgledami jest unikalne w skali migdzynarodowej. Jest to inicjatywa
rozwijana przez Zwigzek Miast Polskich od 1996 roku (a od konca ubiegtej dekady rowniez przez
dwa inne najwieksze zwigzki samorzadowe — Zwigzek Gmin Wiejskich RP i Zwigzek Powiatow
Polskich) i jedyne tak kompleksowe narzgdzie stuzace monitoringowi zarzadzania publicznego
na poziomie lokalnym w Europie Srodkowo-Wschodniej.

Cho¢ ma ono charakter nieco eklektyczny (nie jest narzedziem opartym o jeden model oceny
jakosci ustug, ale raczej systemem ich monitorowania, obejmujacym wiele odrgbnych narzedzi
o takim zastosowaniu), jest godne naszej uwagi z kilku powoddéw. Po pierwsze, rozwija moduly
stuzace monitoringowi zarzadzania publicznego w kilku dziedzinach zarzadzania publicznego,
w tym w dziedzinach istotnych z punktu widzenia projektu ,,Od diagnozy do strategii”: w o$wia-
cie, kulturze, transporcie, gospodarce mieszkaniowej (a takze w dziedzinie pomocy spolecznej
i gospodarki mieszkaniowej). Po drugie, zawiera bogata kolekcje ilosciowych wskaznikow
stuzacych monitoringowi sytuacji w tych dziedzinach na poziomie jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST), uwzgledniajaca polskie uwarunkowania tak w sferze odpowiedzialnosci JST, jak
i w sferze dostgpnosci danych. Po trzecie, cho¢ nie oferuje wspolnych ram metodologicznych dla
oceny jakosci ustug w wymienionych dziedzinach, to rozréznia miedzy dwoma podstawowymi
typami tych wskaznikéw, dzielac je na wskazniki kosztow i efektéw. Od niedawna uwzglednia
takze rozréznienie pomiedzy wskaznikami o charakterze ,,obiektywnym” i ,,subiektywnym?,
oferujac swoim uzytkownikom (a takze wszystkim zainteresowanym) dostep do poradnikow
i narzedzi badawczych stuzacych badaniu spotecznej percepcji jakosci ustug i jakosci zycia
w kazdej z ww. dziedzin. To wlasnie te nowe narzedzia wydaja si¢ szczegolnie wartosciowe
w kontekscie naszego projektu.

Niniejsze omoéwienie dotyczy tylko jednego z elementéw SAS - propozycji badan spotecznych
dotyczacych jakosci zycia i jakoéci ustug publicznych, wypracowanej w latach 2007-2010 w ra-
mach projektu finansowanego ze $rodkéw Norweskiego Mechanizmu Finansowego. Jak juz wspo-
mniano, propozycji tej nie oparto jednak na zadnej uniwersalnej ramie pojeciowej, wskazujacej
na to, jak definiowana jest jako$¢ ustug w poszczegélnych dziedzinach, ktére monitoruje SAS.

5 Wigcej: http://www.sas24.org/, http://sas.zmp.poznan.pl:8080/sas/f2p=100:2:7995834228712878:NO
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Autorzy stanowiacego produkt projektu podrecznika dotyczacego diagnozowania jakosci
ustug w JST definiuja ja poprzez odwotanie do klasycznych koncepcji ewaluacji i moni-
toringu realizacji programéw publicznych, zaproponowanej przez Bank Swiatowy w 1996
roku (Mosse, Sontheimer, 1996). Rozrézniajg przy tym proces ewaluacji i monitoring ustug.
W tym pierwszym przypadku, proponuje si¢ zastosowanie klasycznych kryteriéw ewaluacji
programow publicznych (trafno$é, skuteczno$é, efektywnosé, wptyw, trwatosé). W przypadku
drugim autorzy proponuja rozréznienie miedzy wskaznikami naktadéw, produktéw, rezultatow
i oddzialywania/wplywu.

Kryteria te nie sg jednak explicite zastosowane w narze¢dziach stuzacych monitoringowi ustug
publicznych stworzonych w ramach projektu. W jego dokumentacji nie odnaleziono opisu kon-
cepcji, na podstawie ktorej tworzono jego narzedzia. Z analizy samych narzedzi mozna wnosi¢,
ze odwoluja si¢ one do nastepujacych wymiardw jakosci ustug:

« dostepnosci ustug,

o korzystania z ustug,

o subiektywnej oceny jakosci ustug,

o poinformowania o ustugach i warunkach ich $wiadczenia,

« wplywu na dziafania, decyzje lokalne,

o satysfakcji z ustug,

« potrzeb lokalnych.

Caly System Analiz Samorzadowych opiera si¢ przede wszystkim na baterii ilosciowych wskaz-
nikow opisujacych koszty i efekty dziatan samorzadu w ww. dziedzinach. Wskazniki te bazuja
na trzech zrédlach: sprawozdawczosci uzytkownikow systemu, statystyce publicznej i innych
zrédiach administracyjnych (np. Systemie Informacji O$wiatowej, Systemie Informatycznym
POMOST). Badania jako$ci ustug publicznych bazujg na danych sondazowych: badaniach ad-
resowanych do indywidualnych mieszkancéw i (prawdopodobnie ze wzgledu na podobienstwo
narzedzi) traktowanych alternatywnie w stosunku do sondazu 0séb indywidualnych badaniach
gospodarstw domowych, a takze na sondazach przeznaczonych dla odbiorcéw poszczegolnych
kategorii ustug (np. odbiorcéw pomocy spolecznej, korzystajacych z instytucji kultury itp.).

Best Value i NIS®

Best Value byt systemem monitoringu dziatan samorzaddw lokalnych w Wielkiej Brytanii (Anglia,
Walia) uruchomionym w 1997 roku (w wersji pilotazowej), a wdrazanym na terenie calego kraju
od kwietnia 2000 roku. Podstawowym celem programu byla poprawa jako$ci ustug publicznych

6 Wiecej: http:/www.audit-commission.gov.uk
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$wiadczonych przez jednostki samorzadowe, przede wszystkim poprzez udostgpnienie tak

szerokiej opinii publicznej, jak i administracji danych opisujacych sprawno$¢ tych jednostek,

promowanie wysokich standardéw postepowania urz¢dnikéw lokalnych i stata poprawe jakosci

i efektywnosci kosztowej lokalnych ustug.

Od uruchomienia programu, lokalne wtadze oraz policja i straz pozarna mialy obowiazek:

o tworzy¢ roczny plan dzialania obejmujacy diagnoze ich dziatalnosci i wynikajace z niej
plany uwzgledniajace pordwnania z innymi jednostkami samorzadowymi i dostarczycielami
ustug,

o dokonywac¢ starannego przegladu wszystkich swiadczonych ustug w piecioletnim okresie,

o opracowywac plany stuzace poprawie jakosci ustug podlegajacych przegladowi,

o dazy¢ do poprawy efektywnosci ustug, w poréwnaniu rok do roku.

Przeglad kazdej z ustug obejmowal analize popytu i sposobu jej dostarczania, poréwnanie jej

efektow z danymi z innych jednostek samorzadu terytorialnego i innych ustugodawcéw, w tym

potencjalnych konkurentéw, konsultacje z jej odbiorcami, pracownikami dostarczajacymi ustuge

i innymi interesariuszami oraz analize rynku zmierzajaca do zidentyfikowania alternatywnych

dostarczycieli ustugi i ich oferty.

Po roku 2007 (i do 2011) Best Value zostala zastapiona narzedziem, ktére wezeéniej stanowito
jeden z elementdw tego systemu — tzw. NIS (National Indicators Set). Byl to centralny zestaw
wskaznikow jako$ci zycia i jako$ci ustug publicznych, taki sam dla wszystkich samorzadow
lokalnych (wszystkie samorzady podlegaly w réwnym stopniu monitoringowi ze wzgledu na
wszystkie jego elementy). Wskazniki zgrupowano wokol dziedzin zarzgdzania publicznego:
silne i bezpieczne spoltecznosci (ang. safer and stronger communities), dzieci i mtodziez (ang.
children and young people), zdrowie i dobrostan (ang. adult health and wellbeing) oraz walka
z wykluczeniem spolecznym i promowanie réwnosci (ang. tackling exclusion and promoting
equality).

Schemat Best Value opieral si¢ na tak zwanej Kompleksowej Ocenie Terytorium (ang. Compre-
hensive Area Assessment). Obejmowala ona trzy narzedzia: oceng terytorium, oceng jednostek
organizacyjnych $wiadczacych poszczegélne typy ustug i poréwnawcze analizy oparte na ogol-
nokrajowym systemie wskaznikow (tzw. Best Value Performance Indicators).

Ocena terytorium stuzyla odpowiedzi na trzy pytania:

« W jakim stopniu priorytety lokalnych wladz przystaja do potrzeb i oczekiwan spolecznoéci
lokalnej?

o Jaka jest jako$¢ ustug stuzacych zaspokojeniu tych potrzeb?

o Jakie sg perspektywy poprawy jakosci tych ustug w przysztosci?
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Ocenie podlegat szereg dziedzin ustug publicznych, w tym: bezpieczenstwo publiczne i dobrostan
spoleczny (ang. Community Safety and Well-being), zdrowie spoleczne (ang. Corporate Health),
kultura i podobne ustugi (ang. Culture and Related Services), edukacja (Education), Srodowi-
sko (ang. Environment and Environmental Health), zdrowie i opieka spoleczna (ang. Health
and Social Care), dodatki mieszkaniowe i ulgi podatkowe (ang. Housing Benefit and Council
Tax Benefit), gospodarka mieszkaniowa (ang. Housing), planowanie (ang. Planning), transport
(ang. Transport), gospodarka komunalna (ang. Waste and Cleanliness). Kazdy z tych obszaréw
analizowano pod katem:

o priorytetéw zréwnowazonego rozwoju,

« nieréwnosci spolecznych w danej dziedzinie (np. dostepie do ustug),
 0s6b i grup zagrozonych ze wzgledu na okolicznosci ich zycia,

« relacji jakosci dostarczanych ustug w stosunku do kosztéw.

Ocena jednostek organizacyjnych koncentrowata sie na czterech aspektach ich funkcjonowania:

o zarzadzaniu finansami,
o zarzadzaniu dziataniami (ang. governing the business),
o zarzadzaniu zasobami,
o efektywnoscia zarzadzania, w kategoriach:
- priorytetyzowania dziatan,
- poprawy jakosci ustug,
- przyczyniania sie do poprawy jako$ci zycia spolecznosci,
- zwalczania nieréwnosci spolecznych i uwzgledniania szczegolnej sytuacji osob zagrozonych
marginalizacja,
- zdolnosci przywédczych i organizacyjnych niezbednych do dokonywania usprawnien
w przyszlosci.
Poréwnawcza analiza osiggniec¢ jednostek samorzadowych bazowata na ogdlnokrajowych sta-
tystykach, w szczegolnosci za$ na tzw. NIS (National Indicators Set) - liczacej kilkaset pozycji
bazie wskaznikow (dostepnej przez tzw. Places Analysis Tool) opisujacych sytuacje jednostek
samorzadowych w wymienionych powyzej sferach. Dla kazdego wskaznika wyniki danej
jednostki byly poréwnywane ze $rednia warto$cig dla wszystkich jednostek, a takze z ,,grupa
kontrolng” i wynikami sasiednich jednostek terytorialnych. W szczegdlnosci dotyczylo to
tych wskaznikow, ktore poszczegolne jednostki wybieraly jako swoje ,,cele’, czy tez priorytety
w danym okresie.

Podstawa monitoringu byly dane administracyjne gromadzone w ramach Best Value Performance
Indicator Set, a pozniej w ramach NIS. W uzupelnieniu tych danych positkowano si¢ takze wiedza
z inspekeji w jednostkach samorzadowych, wlasnych ewaluacji dokonywanych przez te jednostki
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oraz konsultacji i opinii zgtaszanych przez mieszkaficéw oraz organizacje pozarzadowe. Bardzo
waznym zroédiem danych byl takze sondaz, nazywany Best Value Performance Indicator Survey,
a nastepnie, po zmianie modelu Best Value na NIS - the Place Survey.

Byl to sondaz realizowany (co trzy lata) przez wszystkie jednostki lokalne w Wielkiej Brytanii,
na reprezentatywnej probie gospodarstw domowych. Mimo ze byl to sondaz pocztowy, w wiek-
szo$ci jednostek stopa zwrotu przekraczata 40%. Ostatnia odstona sondazu skupiona byta wokoét
czedci dotyczacych respondenta i jego otoczenia, ustug publicznych, poinformowania, opinii
o lokalnych wiadzach i ich decyzjach, pomocy wzajemnej wsréd mieszkancow, zaangazowania
w sprawy lokalne, szacunku i tolerancji dla innych oraz bezpieczenstwa. Wyniki zasilaty kilka-
nasdcie wskaznikow dotyczacych subiektywnej oceny jakosci zycia i jakosci ustug w NIS.

2.2.2. Modele badania satysfakcji konsumentéw ustug publicznych

Cho¢ w opisanych wyzej przedsiewzieciach nie abstrahowano od wiedzy o satysfakeji odbiorcow
ustug publicznych, ich opinie traktowano zwykle jako probierz jakoéci ustug. Postepowanie takie
spotykato sie jednak czgsto z uzasadniong krytyka. Relacja miedzy jako$cig uslug a satysfakcja
ich konsument6éw nie jest bowiem wecale oczywista. Poziom owej satysfakeji nie jest wyznacza-
ny jedynie przez czynniki zwigzane z samym procesem $wiadczenia ustug i nie zalezy od tego
procesu w sposob prosty.”

Swiadomo$¢ tych probleméw zaowocowala prébami wypracowania metodologii badania satys-
fakeji z ustug publicznych uwzgledniajacej calg zlozonos¢ zagadnienia.

Ponizej przedstawiono dwie najbardziej znane, klasyczne proby typu, stanowigce inspiracje dla
prac podejmowanych w ramach projektu ,,0d diagnozy do strategii”.

SERVQUAL / RATER®

SERVQUAL to model badania jakosci ustug poprzez analize poziomu satysfakcji ich odbiorcow.
Zostal opracowany w polowie lat 80. przez Valerie Zeithaml, A. Parasuramana i Leonarda Ber-
ryego i opublikowany w 1990 roku w ksigzce ,,Delivering Quality Service - Balancing Customer
Perceptions and Excpectations™. Obok metodologii ACSI (por. nizej) byla to bodaj pierwsza

Zbyt wysoki standard ustug moze skutkowa¢ krytyka konsumentow zatroskanych wysokoscig wydatkow,
pogorszenie standardu moze za$ budzi¢ krytycyzm konsumentéw, nawet jesli jako$¢ ustug wciaz jest wysoka.
Wigcej: http://en.wikipedia.org/wiki/SERVQUAL

Zeithaml, V., Parasuraman, A., Berry, L., ,Delivering Quality Service - Balancing Customer Perceptions
and Excpectations”, Free Press, 1990.
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kompleksowa proba opracowania matematycznego modelu pomiaru satysfakcji z ustug, cho¢

zaréwno jego uniwersalno$¢, jak i statystyczne podstawy sa dzi§ poddawane w watpliwos¢!0.

Oryginalna koncepcja modelu opierata si¢ na analizie 10 aspektow jakosci ustug, zdefiniowanych

na podstawie 12 zogniskowanych wywiadéw grupowych (FGI):

o dostep (ang. access) — dostepnos¢ ustugi,

o atrybuty materialne (ang. tangibles) - wyglad pomieszczen, personelu, sprzetu, materiatow
stuzacych komunikacji z klientami,

o rzetelnos¢ (ang. reliability) — zdolno$¢ do dostarczenia obiecanego standardu ustugi w sposéb
niezawodny i dokladny,

o responsywno$¢ (ang. responsiveness) — sktonnos¢ do pomocy klientowi i dostarczania ustugi
tak szybko jak to mozliwe,

« kompetencje (ang. competence),

o grzecznos¢, jakos¢ obstugi (ang. courtesy),

o informowanie (ang. communication),

o wiarygodno$¢ (ang. credibility),

« bezpieczenstwo (ang. security),

o zrozumienie potrzeb konsumenta (ang. understanding the customer).

Dalsze prace nad modelem (w tym testy empiryczne) doprowadzily do jego redukcji do 5 bardziej
»ortogonalnych” w $wietle danych wymiaréw, okreslanych akronimem RATER i obejmujacych:

o rzetelno$¢ (ang. Reliability),

o pewno$¢ (ang. Assurance), wymiar laczacy wage kilku ww. cech, odnoszacy si¢ do wiedzy
i uprzejmoéci personelu oraz jego zdolnosci do wzbudzania zaufania odbiorcéw ustug,

o atrybuty materialne (ang. Tangibles),

o empatia (ang. Empathy) — dbanie o odbiorcéw, zdolno$¢ do wezuwania sie w ich potrzeby,
zindywidualizowana uwaga,

« responsywnos¢ (ang. Responsiveness).

Zagadnienia te badano niejako na dwdch poziomach, koncentrujac sie z jednej strony na ocze-
kiwaniach konsumentéw dotyczacych standardu $wiadczenia ustug w okreslonym wymiarze,
z drugiej — na opiniach na temat stopnia, w jakim standard ten jest spetniany przez dang firme/
dostarczyciela ustug.

Jako$¢ ustug zdefiniowana zostata jako ,,rozbiezno$¢ pomiedzy oczekiwaniami czy pragnienia-
mi konsumentéw a ich doswiadczeniem” (ttum. wlasne). Zidentyfikowano tez (na podstawie

10" Por. np. Buttle, E, ,SERVQUAL: review, critique, research agenda’, ,,European Journal of Marketing’,
Vol.30/1, 1996, str. 8-31.
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zogniskowanych wywiadéw grupowych) determinanty oceny jakosci ustug w kazdym z tych
wymiardw: zaslyszane opinie (ang. word of mouth), indywidualne potrzeby (ang. personal needs),
wezesniejsze doswiadczenia konsumentéw (ang. past experience) oraz komunikacje ze strony
dostarczycieli ustug (ang. external communications).

Prawdziwa warto$¢ modelu, zdaniem jego autordw, wiaze si¢ z koncentracjg na analizie ,,napie¢”,
czy tez rozbieznosci (ang. gaps), migdzy tymi determinantami (okreslano go nawet mianem
modelu rozbieznoséci — ang. The Gaps Model).

Rysunek 2. Ocena jakosci ustug w modelu RATER
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Badacze wyodrebnili pie¢ obszardw takich napigé¢, kazdemu z nich przypisujac odpowiednia

diagnoze i rekomendacje/$rodki zaradcze stuzace poprawie jakosci ustug:

« napiecie 1: rozbieznos¢ miedzy oczekiwaniami odbiorcow (stanowigcymi pochodna ich po-
trzeb, zaslyszanych opinii i do§wiadczen) a wyobrazeniami instytucji $wiadczacej ustugi,
dotyczacymi tych oczekiwan,

« napiecie 2: rozbieznos¢ miedzy wyobrazeniami instytucji dotyczacymi standardow ustug a ich
rzeczywistymi standardami (specyfikacja),

« napiecie 3: rozbiezno$¢ miedzy zaktadanym standardem ustug a tym, jak rzeczywiscie sa one
dostarczane,

« napiecie 4: rozbiezno$¢ migdzy sposobem dostarczania ustug a dotyczaca ich komunikacja,

« napiecie 5: miedzy doswiadczeniami uzytkownikow ustug a ich oczekiwaniami.

Uproszczony model RATER do dzi$ jest dos¢ popularnym narzedziem oceny jakosci ustug
(cho¢ przede wszystkim poza sektorem publicznym), pomimo wielu krytycznych argumentéw
podnoszonych przez jego przeciwnikéw. Zwraca si¢ na przyktad uwage, ze wymienione wyzej
wymiary oceny jako$ci ustug nie sa, wbrew zapewnieniom autoréw, uniwersalne (dotyczy to
zaréwno dziesigciowymiarowej wersji modelu, jak i jego wersji uproszczonej) i nie odnosza si¢ ani
do zadnej ugruntowanej teorii psychologicznej czy ekonomicznej, ani do sprawdzonego modelu
statystycznego. Dyskusyjna jest tez sama definicja jakosci ustug stanowiaca punkt wyjécia dla
jego architektury: okreslona nie tyle jako zgodno$¢ z pewnymi kryteriami doskonatosci, ale jako
brak rozbieznosci miedzy oczekiwaniami i doswiadczeniem konsumentéw czy miedzy planami/
standardami dostarczyciela ustug a jego dzialaniami.

O ile sama formuta ServQual/RATER wypracowywana zostala na podstawie badan jako-
$ciowych, o tyle jego narzedzia mialy charakter ilo§ciowy. Praca nad nimi przyczynila sie
do przeformulowania modelu i jego znaczacego uproszczenia. Testy obejmowaly badanie
kwotowej proby 200 klientéw ustug w dziedzinie napraw, bankowosci, kredytéw (kart kredy-
towych), telekomunikacji, za pomoca kwestionariusza zawierajacego az 97 par skal mierzacych
jakos¢ ustug w kazdym z 10 wymiaréw (od 1 do 7, gdzie 7 bylo oceng najwyzsza). Surowe
wyniki badan zostaly przeksztalcone na oceny ukazujace roznice miedzy doswiadczeniem
a oczekiwaniami ankietowanych (ktére mogly przybiera¢ wartoséci od -6 do +6). Analiza tak
uzyskanych ocen oraz ich ortogonalnoéci doprowadzita do wyeliminowania blisko 2/3 miar
(ostatecznie narzedzie oparte jest na 22 skalach) oraz zredukowania ztozonosci oceny jakosci
ustug do 5 wymiardw.
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American Customer Satisfaction Index, European Customer Satisfaction Index,
Monitor Jakosci Rzadzenia'l

Ostatnia z przedstawianych tu inspiracji odnosi si¢ do trzech intelektualnie powigzanych ini-
cjatyw. Pierwsza z nich to American Consumer Satisfaction Index, druga — nazywana Europe-
an Customer Satisfaction Index — to koncepcja bedaca w istocie wariacjg pierwszego modelu
dostosowywang do warunkéw europejskich, trzecia — to proba zastosowania podejécia ACSI
w polskich warunkach, podjeta 5 lat temu w ramach projektu Monitor Jakosci Rzadzenial?

(MJR), realizowanego wspolnie przez Uniwersytet Warszawski i Stowarzyszenie Klon/Jawor.

American Consumer Satisfaction Index (ACSI) jest jednym z najpopularniejszym i bodaj naj-
dojrzalszym od strony statystycznej modelem oceny satysfakeji konsumenckiej, a takze jednym
z najwczesniejszych sposréd ogdlnie znanych indeksow tego typu, poprzedzal go jedynie szwedzki
»Barometr satysfakcji konsumentéw” opublikowany w 1989 roku.

Metoda zostata opracowana przez badaczy z University of Michigan i po raz pierwszy opubli-
kowana w 1994 roku (do dzisiaj jest lub byla wykorzystywana w kilkunastu krajach na $wiecie).
Opiera si¢ na schemacie, wedle ktdrego o satysfakcji mozna wnioskowac, badajac oczekiwania
i do$wiadczenia odbiorcéw ustug, zas z poziomu satysfakcji mozna wnioskowac o zachowa-
niach i sktonnosciach tych odbiorcéw w przysziosci (np. o lojalnosci wobec ustugi, zaufaniu
do ustugodawcy, skargach itp.) 13. Do$wiadczenia konsumenckie ksztaltuja ocene poziomu
ustugi, a ocena oraz oczekiwania dotyczace jej standardu wplywaja na wyrazany przez nich
poziom satysfakcji, odnoszacy si¢ do satysfakcji odczuwanej, poréwnania jej z satysfakcja
oczekiwang oraz poréwnania ze stanem idealnym. Ostateczne produkty tych poréwnan, czyli
skargi oraz zaufanie sa konstruktami wskaznikowanymi stosownie do rodzaju ustug, ktore
muszg by¢ zdefiniowane bardzo konkretnie i odwolywac si¢ do rzeczywistych do$wiadczen
zyciowych konsumentow.

Relacje miedzy tymi skladowymi konstruowane sg w oparciu o model statystyczny, ktory stuzy
do wyodrebnienia i odpowiedniego wazenia wplywu czynnikéw okreslajacych poziom oczekiwan
odbiorcow ustug, ich doswiadczenia konsumenckie oraz poziom satysfakeji z ustug. Satysfak-
cja konsumencka jest tu zmienng niemierzalng, ktora jest traktowana jako element faricucha
przyczyn (oczekiwania) i konsekwencji (strategie dotyczace korzystania z ustug) pozytywnej
lub negatywnej oceny ustug. Powstaly w ten sposob model wykorzystywany jest do tworzenia
czterech poziomoéw wskaznikow indeksu: indeksu satysfakgji klientéw na poziomie narodowym,

u Wiecej: http://www.theacsi.org i http://www.wiemjakjest.pl,http://ec.europa.eu/consumers/topics/consumer_satisfac-

tion_final_rep_en.pdf

12 http://www.wiemjakjest.pl/sondaze

13 Cze$ciowo za materiatami zamieszczonymi na stronie www.wiemjakjest.pl
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10 wskaznikow dla poszczegolnych sektoréw ekonomicznych, 43 wskaznikéw dla branz, ponad
230 wskaznikow dla poszczegolnych przedsigbiorstw oraz 100 wskaznikéw dla samorzadow
lokalnych, programéw rzadowych itp.

Rysunek 3. Schemat ACSI
Postrzegana jako$¢ Skargi
Post
o8 rzrégana Satysfakcja z ustug
wartos$¢ ustug
Oczekiwania . L.
o Lojalnos¢
klientow

Zrédto: www.theacsi.org/about-acsi/acsi-methodology (thum. wiasne)

Konstrukcja ACSI postuzyla jako punkt wyjscia dla prac nad European Customer Satisfaction
Index (ECSI)!* - inicjatywa powolang w 1997 roku przez konsorcjum prywatnych i pozarza-
dowych organizacji w ramach tzw. European Customer Satisfaction Programme. Konstrukcja
modelu byla zblizona do oryginalnej, jednak z kilkoma wartymi odnotowania modyfikacjami:

« Wprowadzono rozréznienie migdzy oceng jako$ci ,twardych’, technicznych aspektow ustug
(bezpieczenstwo, informacja, niezawodno$¢, poufno$¢ itp.) a ocena aspektow ,,migkkich”,

14 Na podstawie: http://ec.europa.eu/consumers/topics/consumer_satisfaction_final_rep_en.pdf
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zwigzanych z jakoscig obstugi, takich jak godziny otwarcia, przyjaznos¢ personelu, otwartos¢
na dialog z konsumentem, reakcje na skargi itp.

o Ukryta zmienna ,lojalno$ci konsumenckiej” zostata zdefiniowana inaczej niz w ACSI. Odnosi si¢
do prawdopodobienistwa pozostania przy danej ustudze/marce, prawdopodobienstwa rekomen-
dowania jej innym i prawdopodobienstwa wzrostu liczby nabywcéw danego produktu/ustugi.

« Nie wzigto pod uwage zmiennej odnoszacej si¢ do liczby skarg konsumenckich.

o Wjednym z indekséw wykorzystano dodatkowa zmienng ,,wizerunku korporacyjnego’, ktora
zostala zdefiniowana jako ukryta zmienna wptywajaca na poziom oczekiwan konsumenckich,
poziom satysfakcji oraz lojalno$¢ wobec produktu czy tez ustugi.

Rysunek 4. Schemat ECSI

Wizerunek
Oczekiwania
— —
Postrzegana ) . L
. ) Satysfakcja Lojalnos¢
wartos¢ ustugi
Postrzegana jakos¢

Twarde cechy ustugi

Miekkie cechy ustugi

Zrédo: http://ec.europa.eu/consumers/topics/consumer_satisfaction_final_rep_en.pdf (ttum. wiasne)

Metodologia ACSI i ECSI uwzglednia pomiar jako$ci ustug dla konkretnego ustugodawcy
(w oparciu o badania ilosciowe odbiorcéw ustug - telefoniczne i mailowe) oraz ewentualng
agregacje tych pomiaréw na poziomie ,,branzy”. Pytania odnoszace si¢ do oceny instytucji pu-
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blicznych dotycza realnych kontaktéw badanych z konkretng instytucja: zaleta badania jest to
wlasnie, ze pozwala ono unikna¢ deklaratywnych, czysto emocjonalnych i ogélnikowych opinii
ogotu badanych. Realizacji badan stuzy narzedzie skladajace sie z ok. 20 pytan w postaci skal
dotyczacych oczekiwan respondenta zwiazanych z ustuga, jego doswiadczen, dystansu dzielacego
dang ustuge od ,idealu” itp. Na poziomie poszczegolnych instytucji, liczebno$¢ proby takiego
badania nie jest okreslona — zalezy od ich wielkosci i charakteru ich dziatan.

W przypadku modelu ECSI pilotazowe badania przeprowadzono w 1999 roku, obejmujac nimi
ponad 100 tys. respondentéw w 11 krajach. W 2003 roku nastapil wlasciwy pomiar satysfakeji
na probie 90 tys. respondentéw w 9 krajach i w odniesieniu do 5 branz.

W polskiej prébie implementacji metodologii (projekt Monitor Jako$ci Rzadzenia) zatozenie
o agregowalnosci pomiaréw idzie nawet dalej. Jak czytamy na stronie internetowej projektu,
pomiar satysfakeji z ustug polega tu na oszacowaniu wszystkich parametréw powyzszego
modelu w sposob umozliwiajgcy poréwnywanie poziomu satysfakeji, jej uwarunkowan oraz
konsekwengji dla réznych typow ustug i ustugodawcow, a na koniec, na poziom ,pafistwa’,
ktére jest tu definiowane jako suma ustug $wiadczonych obywatelowi. Zalozenie to, w ko-
niunkgji z postulatem, by o jako$ci ustug wypowiadali sie tylko ci, ktorzy korzystali z ustug
okreslonych instytucji, przeklada sie na koniecznos¢ postugiwania sie duzymi probami (w pi-
lotazowej wersji zrealizowanej w ramach projektu zbadano 14 tysiecy mieszkancéw Polski).
Dzieki temu podstawa diagnozy sa obywatele, ktérzy rzeczywiécie mieli kontakt z instytucja.
Mozliwe jest tez przyjrzenie si¢ konkretnym instytucjom - sagdowi, urzedom pracy, szpitalom,
szkolom, poréwnanie ich ocen.

2.3. Model, Od diagnozy do strategii”

Przedstawione wyzej narzedzia to jedynie przyklady. Przywolujemy je, poniewaz stanowia dobry
punkt odniesienia dla rozwazan nad modelem oceny jakoéci ustug wypracowywanym w ramach
projektu ,,0d diagnozy do strategii — model planowania rozwoju ustug publicznych’, ktorego
czesciowy dorobek podsumowujemy w niniejszej publikacji.

Roznice migdzy opisanymi w poprzednim podrozdziale narzedziami pokazuja, jak wiele wybo-
réw sklada sie na taki model. Dotycza one nie tylko tego, jak operacyjnie definiuje sie jako$¢
ustug (co oceniamy - czy jest to dostepnos¢ ustug; sposob obstugi; jakos¢ infrastruktury; efek-
tywno$¢ finansowa; poziom zaspokojenia potrzeb; inne elementy?), ale takze tego:

« na jakim poziomie dokonujemy tej oceny? (poszczegdlnych placdwek, calego lokalnego
systemu ustug, zbiorowosci terytorialnej),
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« kogo o ta ocene prosimy? (tych, ktérzy swiadcza ustugi, odbiorcéw / uzytkownikéw ustug,
dostarczycieli ustug spoza sektora publicznego),
o jakimi kryteriami si¢ postugujemy? (zgodnos¢ z regulacjami, zgodno$¢ ze standardem,
odleglos¢ od wzorca, satysfakcja klientow ustug),
« na jakiej podstawie dokonujemy oceny? (dane zastane, badania sondazowe, badania jako-
$ciowe).
Kolejna istotna réznica dotyczy ,,przedmiotu” pomiaru.
Mozna tu wyréznic trzy typowe rozwigzania, nie zawsze rozlaczne. Moze nim by¢ (a) ,wydaj-
no$¢” i wyniki (ang. performance) organizacji swiadczacych ustugi, (b) jako$¢ ustug rozumiana
jako wypetnianie pewnych celéw polityki publicznej lub (c) satysfakcja odbiorcow ustug.
Pierwszy z tych wyboréw przeklada si¢ na modele rozwoju instytucjonalnego, jak np. CAFE,
ISO 9000, PRI czy wdrazany po wspomnianej wyzej reformie Tonyego Blaira w Wielkiej
Brytanii Public Sector Benchmarking Project. Drugi — na modele wskaznikowe koncentru-
jace sie na procesie realizacji ustug i ich efektach (np. Best Value, pdzniejszy NIS czy polski
SAS). Trzeci - na modele badania ,,satysfakeji konsumenckiej” (np. ACSI, projektowany na
jego podstawie ECSI), ktore ze wzgledu na zlozonos¢ czynnikéw determinujacych poziom
satysfakeji sa z metodologicznego punktu widzenia czyms zupelnie innym niz modele oceny
jakoéci ustug publicznych jako takich.
Z wyborami tymi wiaze sie kolejne rozstrzygniecie, dotyczace ,,perspektywy”, z jakiej ocenia
si¢ jako$¢ ustug. Mozna wiec dazy¢ do okreélenia ich ,,obiektywnej” wartosci — np. poprzez
odwotanie do danych dotyczacych stopnia realizacji okreslonych standardéw lub benchmarkéw,
albo koncentrowac si¢ na jakosci ,,subiektywnej”, czyli postrzeganej przez ich odbiorcéw lub
réznych interesariuszy procesu $wiadczenia ustug. Rozréznienie to nie jest jednak w gruncie
rzeczy alternatywa. O jakosci ustug mozna i zapewne w idealnym $wiecie powinno sie wniosko-
wac zaréwno na poziomie ,,faktéw’, czy tez strategicznych celéw polityk publicznych, jak i na
poziomie przekonan czy odczu¢ konsumentow.
Kolejny dylemat odnosi si¢ do ,,poziomu” pomiaru jakosci ustug - a wiec decyzji, czy
mierzymy ja na poziomie konkretnych jednostek organizacyjnych, czy tez odnosimy ja
do pewnej zbiorowosci terytorialnej (np. jednostki samorzadu terytorialnego, kraju) lub
spolecznej, niejako niezaleznie od réznic w sposobie realizacji ustug na poziomie ich dostar-
czycieli. Teoretycznie mozliwy jest model uwzgledniajacy oba te poziomy, jednak w praktyce
jest on trudny do realizacji, ze wzgledu na koszty i obcigzenia zwigzane z pozyskiwaniem
danych. Z tego wla$nie powodu w Wielkiej Brytanii zdecydowano si¢ na rezygnacje z modelu
NIS (National Indicator Set).
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Decyzje w wymienionych wyzej kwestiach przekladaja si¢ na wybdr zrodet danych i narzedzi
diagnostycznych stuzacych do pomiaru jako$ci ustug. Wachlarz rozwigzan jest tu bardzo szeroki.
Istniejace systemy oceny jakosci ustug odwotuja si¢ do calego arsenalu metod znanych naukom
spolecznym: analiz danych zastanych (najczesciej o charakterze administracyjnym lub spra-
wozdawczym) badan sondazowych, wywiadéw grupowych, indywidualnych, etnograficznych,
obserwacji uczestniczacej, mystery shopping, paneli eksperckich, audytéw, kart wynikow, wizyt
studyjnych i oceny peer to peer. W praktyce wybor narzedzi jest wypadkowa wspomnianych
wyzej rozstrzygnie¢ dotyczacych poziomu i perspektywy pomiaru i finansowych mozliwosci
instytucji prowadzacej badania.

Dostepne narzedzia r6znia sie tez pod wzgledem poziomu agregacji gromadzonych z ich
zastosowaniem danych. Mozna tu wyrdzni¢ dwa biegunowe rozwiazania: polegajace na
agregacji wynikow badan do postaci pojedynczej oceny lub kilku ocen dla réznych wymiaréw
jakosci ustug, nazywanych ,indeksem” (czesto spotykane w badaniach satysfakcji konsumenc-
kiej) oraz polegajace prezentowaniu tych komponentéw w postaci mozliwe ,,zdezagregowa-
nej” - matryc, arkuszy czy kart, a niekiedy (jak np. w przypadku Best Value czy pézniej NIS)
siegajacych kilkuset pozycji.

Wypracowanie modelu ,,0d diagnozy do strategii” (ODDS) wymagalo rozwigzania wszyst-
kich tych dylematow. Celem bylo opracowanie narzedzia, ktére nie tylko pozwala oceni¢ jakos¢
ustug, ale tez moze stanowi¢ podstawe dla debaty nad strategia ich rozwoju. Jest to wiec nie
tylko model analityczny, ale takze — moze przede wszystkim — pomysl na strukture ,,rozmo-
wy” o lokalnych wyzwaniach zwiazanych z jako$cia ustug publicznych, pomiedzy réznymi
zainteresowanymi stronami.

Opracowujac ODDS, staralismy si¢ czerpaé z doswiadczen wezeéniejszych przedsiewzigc tego
typu, biorac z nich to, co najlepsze, a zarazem zabezpieczajac sie przed ich rozpoznanymi sta-
bosciami. Dazenie to oznaczalo czesto probe pogodzenia sprzecznosci. Chcielismy, by byl to
model mozliwie uniwersalny (uzyteczny w analizie réznych dziedzin zarzadzania publicznego
przez rozne samorzady), lecz zarazem, by bral pod uwage lokalng oraz branzowsa specyfike.
Holistyczny (obejmujacy wszystkie kwestie istotne dla planowania ustug publicznych w danym
obszarze) i jednocze$nie stosunkowo prosty. Uwzgledniajacy i obiektywne dane i subiektywne
opinie odbiorcéw ustug. Umozliwiajacy poréwnania i zarazem zrozumienie lokalnych, specy-
ficznych probleméw i wyzwan zwigzanych z jako$cia ustug.

Osiagniecie tych wszystkich celow wymagalo przyjecia wspélnego schematu analizy (operacyjnej
definicji) jakoéci ustug, ale tez wypracowania regut czy procedury umozliwiajacej dostosowanie
ogolnego schematu do réznych mozliwosci i potrzeb potencjalnych uzytkownikéw. Bazujac
na przegladzie literatury, wyodrebniliémy 12 podstawowych wymiaréw oceny jakosci ustug
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stosowanych we wcze$niejszych badaniach. Przypisalismy je do 4 kategorii, czy tez poziomow,
odpowiadajacych poszczegdlnym etapom cyklu planowania i dostarczania ustug. Wyrézniamy
tu poziom (1) priorytetéw (ktorych wyrazem sg np. cele wczesniejszych strategii, naklady),
(2) dostarczania infrastruktury (3) procesu organizacji i $wiadczenia ustug i (4) efektow
(poziomu realizacji zalozonych celow, efektywnosci ustug).

Struktura modelu odtwarza wigc caly proces planowania i dostarczania ustug. Taki uktad pomaga
w ocenie spojnosci lokalnych strategii, wskazaniu ich stabych oraz mocnych punktéw. Utatwia
tez prowadzenie debaty nad ich konstrukcja — odniesienie priorytetow do rezultatéow, procesu
$wiadczenia ustug do oceny jakosci lokalnej infrastruktury itp.

Wspomniane dwanascie wymiaréw to:

1. Poziom priorytetéw:
a. Wyzwania (zalozone wczesniej cele, problemy stanowiace punkt wyjécia dla strategii).
b. Naklady (wydatki biezace na ustugi w danej dziedzinie, w tym wydatki bezposrednio zwia-
zane ze $wiadczeniem ustug i koszty administracyjne).
c. Inwestycje (wydatki majatkowe zwigzane z rozwojem/swiadczeniem ustug).

2. Poziom infrastruktury i zasobow:

d. Dostepnoé¢ (stan infrastruktury w relacji do liczby potencjalnych uzytkownikéw ustug lub
ich specyficznych kategorii, np. 0s6b niepetnosprawnych, fizyczna dostepno$¢ infrastruktury,
stan i przygotowanie kadr).

e. Wykorzystanie (popyt na ustugi).

f. Wyposazenie (parametry techniczne, walory estetyczne, elementy infrastruktury lub $rodki
trwale podnoszace jako$¢ ustug).

3. Poziom realizacji ustug (proces $wiadczenia):

g. Obstuga (jako$¢ kontaktéw z klientami, szybko$¢ obstugi, uprzejmosé, profesjonalizm
pracownikéw odpowiedzialnych za realizacje ustug).

h. Informacja (dostgp do informacji, czytelnos¢, przejrzysto$¢ informacji o ustugach, jasne
reguly $wiadczenia ustug).

i. Reagowanie (szybkos¢ reakcji w sytuacji trudnosci lub zagrozen, dostosowywanie oferty
do potrzeb uzytkownikdw, elastycznos¢ ustugodawcy).

j. Partycypacja (istnienie i korzystanie z narzedzi umozliwiajacych wlaczanie interesariuszy
w proces planowania i realizacji ustug, udzial interesariuszy w planowaniu i ocenie jako$ci
ustug).

4. Poziom rezultatow:
k. Efekty (bezposrednie wyniki swiadczenia ustug, wplyw na sytuacje lub dobrostan odbior-
cow - moga by¢ definiowane w powigzaniu z pkt. a).

45



tami)

1. Efektywnos¢ ustug (koszty, relacja miedzy kosztami a wykorzystaniem ustug lub ich efek-

Rysunek 5. Model ODDS - schemat pozioméw i wymiardw oceny jakosci ustug
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Zrédto: Opracowanie whasne.

Bazujac na tym schemacie analitycznym, opracowalismy i przetestowalismy tacznie w 25 jed-
nostkach samorzadowych (18 dzielnicach m.st. Warszawy oraz 7 podwarszawskich gminach

wiejskich i wiejsko-miejskich) narze¢dzia diagnostyczne i pomoce ulatwiajace wykorzystanie
ich w procesie planowania rozwoju ustug. Skladaja si¢ na nie:
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» Format ,,warsztatéw wskaznikowych” stuzacych wyborowi elementéw przedstawionego
powyzej modelu, ktére w danej jednostce samorzadowej i dla danego typu ustug uznawane
sg za kluczowe. Wigcej na temat warsztatow piszemy w podrozdziale 3.1.

Warto tez podkresli¢, ze w zrealizowanym przez nas projekcie warsztaty te stuzyly rowniez
testowaniu samego modelu - stwierdzeniu, czy elementy, ktdre si¢ na niego skladaja, rze-
czywiscie sa wymieniane (spontanicznie) jako istotne elementy procesu $wiadczenia ustug.

o Narzedzia badawcze umozliwiajace przeprowadzenie kompleksowych lokalnych badan ja-
kosci ustug. O naszych rekomendacjach zwigzanych z prowadzeniem tych badan piszemy
W podrozdziale 3.2.

 Narzedzia oraz scenariusz procesu stuzacego przelozeniu z udzialem mieszkancow i wszyst-
kich zainteresowanych stron diagnozy jakosci ustug na cele lokalnych strategii. Watek ten
rozwijamy w rozdziale 4.

Wybrane narzedzia udostgpnione zostaly takze na witrynie www.oddiagnozy.pl, gdzie znajduje
sie elektroniczna wersja niniejszej publikacji.

2.4, Od modelu do praktyki - kregi diagnozy ODDS

ODDS to nie tylko kryteria oceny jakosci ustug, ale takze procedura gromadzenia i interpretacji
danych stuzacych tej ocenie. Mozna jg sprowadzi¢ do nastepujacych etapow:

Faza przygotowawcza:

» Krag 1 - priorytetyzacja, czyli dopasuj model do swoich potrzeb
Model ODDS jest rozbudowany. Pozyskanie wiarygodnych danych o kazdym z jego elemen-
tow moze by¢ kosztowne i pracochtonne. Dla réznych typow ustug i w réznych lokalizacjach
niektore z wymiaréw tez moga by¢ wazniejsze niz inne. Dlatego punktem wyjscia dla tych
badan powinien by¢ wybor tych elementéw modelu, ktore majg kluczowe znaczenie dla roz-
nych interesariuszy procesu $wiadczenia ustug.

» Krag 2 - owskaznikowanie, czyli okreél, jakich danych potrzebujesz
Model ODDS jest uniwersalnym schematem analitycznym. Moze zosta¢ zastosowany do bada-
nia réznego rodzaju ustug. Sila rzeczy jest sformutowany w ogélny sposéb. Jego poszczegdlne
elementy (te wybrane jako istotne w kroku 1) powinny zosta¢ sprowadzone do mierzalnych
wskaznikow. Decyzje dotyczace tego, jakie to wskazniki, maja kluczowe znaczenie dla przebie-
gu i wynikéw diagnozy. Nie powinny wiec by¢ podejmowane autorytatywnie, ale z udzialem
wszystkich zainteresowanych stron. Potrzebna jest debata stuzaca odpowiedzi na pytanie, co
w praktyce — w okre$lonej spotecznosci lokalnej i w konkretnym obszarze ustug — oznacza np.

47


http://www.oddiagnozy.pl

»dostepno$¢ ustug” lub ich ,.efekty”. Moga nam w tym pomoc dane zastane lub takie, ktdore
dopiero musimy pozyska¢, prowadzac dedykowane badania. Rysunek 6 ukazuje w postaci
schematu hipotetyczne wyniki takiego namystu dla ustug edukacji szkolne;.

Rysunek 6. Przykladowe rozwiniecie modelu ODDS dla ustug edukacyjnych (szkic)'

Zrédto: opracowanie whasne

15 Prezentowany schemat ma wylacznie charakter ilustracyjny, nie odzwierciedla realnego procesu operacjo-

nalizacji jakosci ustug edukacyjnych i nie powinien by¢ traktowany rekomendacja dotyczaca takiej oceny.
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Faza diagnostyczna:
» Krag 3 - analiza danych zastanych, czyli zbierz to, co juz wiesz
Cze$¢ informacji niezbednych do oceny jakosci ustug gromadzona jest przez ich dostarczycieli
lub inne podmioty na potrzeby sprawozdawczosci lub wlasnych analiz. Wystarczy te dane
zidentyfikowac i przeanalizowa¢. W praktyce, okazuje si¢ to czesto trudniejsze niz si¢ wydaje.
» Krag 4 - badanie potrzeb
Ocena jakosci ustug wymaga nie tylko siegniecia po dane dotyczace samego procesu ich
realizacji, ale takze po informacje pozwalajace stwierdzi¢, w jaki sposéb odpowiadaja one na
rzeczywiste potrzeby spoteczne (przede wszystkim zas, na jakie potrzeby nie odpowiadaja).
Dlatego waznym elementem diagnozy powinny by¢ badania, ktére umozliwig zmapowanie
tych potrzeb i stwierdzenie, w jakim stopniu sa one zaspokajane przez istniejacy system ustug.
« Krag 5 - badanie oczekiwan dotyczacych konkretnych ustug
Nie wszystkie dane dotyczace popytu i oczekiwan dotyczacych okreslonych ustug mozna
zebra¢ w badaniach wszystkich mieszkanicow danej spotecznosci, dotyczacych ich ogélnego
samopoczucia lub potrzeb. Niektore dotycza tylko waskiej czeéci tej populacji, inne wymagaja
poglebionej, szczegélowej rozmowy, o ktora w takich badaniach trudno. Aby je zebra¢, trzeba
niekiedy przeprowadzi¢ badania wéréd potencjalnych odbiorcéw danej ustugi — np. rodzicow
dzieci w wieku przedszkolnym, oséb niepetnosprawnych itp.

Rysunek 7. Faza badart ODDS - kregi diagnozy

badanie procesu realizacji ustug

badanie doswiadczen uzytkownikdw ustug
badanie oczekiwan w grupie docelowej

badanie potrzeb spotecznych

analiza danych zastanych

Zrédto: opracowanie wiasne
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« Krag 6 - badanie do$wiadczen uzytkownikow ustug

Niektore rodzaje ustug realizowane sa w konkretnych placéwkach (np. dom kultury, biblioteka,
przychodnia). Inne (np. komunikacja publiczna, wydarzenia kulturalne, ustugi komunal-
ne) maja bardziej generalny charakter i nie wymagaja bezposredniego kontaktu pomigdzy
ustugodawca a ustugobiorca. W tej pierwszej sytuacji, stosunkowo tatwo dotrze¢ do opinii
uzytkownikow ustug - takze tych zwigzanych z korzystaniem z konkretnej placowki lub ustugi
w konkretnym czasie. W drugiej, opinie te pozyskuje si¢ od respondentéw badan, ktorzy mieli
stycznos$¢ z dang ustugg. W jednym i drugim przypadku gléwnym przedmiotem badan jest
poziom satysfakcji z ustug, przyczyny ewentualnego niezadowolenia, doswiadczenia zwigzane
z korzystaniem z ustug, ocena.

« Krag 7 - badanie procesu realizacji uslug
W diagnozie na potrzeby strategii moga tez pomdc badania dotyczace samego sposobu re-
alizacji ustug w konkretnej placéwce. Maja one nieco inny charakter niz typowe badania
sondazowe i postuguja si¢ czgsto innymi technikami badawczymi - takimi jak analiza doku-
mentacji placowki, obserwacja uczestniczaca, wywiady poglebione z uzytkownikami placowki,
warsztaty, mystery shopping itp.

Faza planowania:

» Krag 8 - opracowanie wynikéw badan
Jednym z podstawowych wyzwan zwigzanych z wykorzystaniem badan w lokalnych strate-
giach jest problem takiej prezentacji tych wynikdw, ktora bedzie zrozumiala dla wszystkich
uczestnikdw procesu planowania, takze niebedacych specjalistami w danej dziedzinie. Wyniki
te nalezy wigc opracowaé w taki sposdb, aby (a) odnosily si¢ w czytelny sposob do zidenty-
fikowanych w fazie przygotowawczej wymiaréw oceny jakoéci ustug i (b) oferowaly jasny,
czytelny przekaz. Mozna to osiggna¢ dzieki rozmaitym zabiegom: opracowujac materialy
informacyjne dla uczestnikow procesu, dbajac o staranng redakcje materiatu eliminujaca
naukowy czy specjalistyczny zargon, opracowujac atrakcyjne, czytelne wizualizacje wynikow
badan, ograniczajac ich zakres do najwazniejszych ustalen.

« Krag9 - interpretacja i wykorzystanie wynikow
Te same dane moga by¢ réznie interpretowane przez rézne strony procesu planowania ustug.
Poszczegdlni interesariusze moga tez przypisywac im inng wagg i réznie ocenia¢ ich wiarygod-
nos¢. Dlatego wienczacym elementem calego proponowanego przez nas procesu s3 warsztaty
strategiczne, w trakcie ktorych prezentowane sa w syntetycznej formie wszystkie najistotniejsze
wyniki przeprowadzonych badan. Prezentacje te s punktem wyjscia do dyskusji dotyczacych
priorytetow dla strategii rozwoju ustug.
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Sekwencja dziatan skladajacych si¢ na model ODDS jest jak wida¢ bardzo rozbudowana. Pra-
cochlonna i kosztowna jest zwlaszcza faza diagnostyczna, gdyby chcie¢ zrealizowa¢ wszystkie
skladajace si¢ na nig badania. Nie jest to jednak konieczne. Wyréznione w tej fazie elementy
procesu ODDS to po prostu pelne spektrum badan wykonanych w pilotazu przedsigwziecia.
Decyzja o tym, ktére z nich wykorzysta¢ w praktyce, zalezy po czgéci od charakteru ustug, ktore
chcemy poddac ocenie, po czesci od tego, jakimi zasobami dysponujemy, po czgsci od dostep-
nosci danych zastanych, po czesci wreszcie od tego, ktore z dwunastu zagadnien sktadajacych
sie na spektrum modelu ODDS zostang wskazane jako kluczowe w fazie poprzedzajacej badania
(warsztaty wskaznikowe).

Rekomendujemy jednak, by w ramach diagnozy przeprowadzanej na potrzeby strategii
uwzgledni¢ zaréwno ,,obiektywne” wskazniki jako$ci ustug (mierzalne fakty, takie np. jak
liczba uzytkownikéw ustug, czas realizacji ustugi, wyniki egzaminéw zewnetrznych itp.), jak
i wskazniki ,,subiektywne”, odnoszace si¢ do poziomu satysfakcji uzytkownikow ocenianych
ustug. Jest to istotne z zaréwno z metodologicznego punktu widzenia (postulat triangulacji
metodologicznej), jak i ze wzgledu na merytoryczng wartos¢ ustalen, jakie moga wynika¢ z po-
réwnania ze sobg tych dwoch rodzajow danych.

Wiegcej informacji na temat kazdego z oméwionych powyzej etapéw (kregéw) znajduje si¢
w kolejnych rozdziatach niniejszej ksiazki.
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3. Diagnoza dla strategii

3.1. Uzgadnianie zakresu diagnozy

Planujac kazdy proces diagnozy (tym bardziej tej zwigzanej z ustugami publicznymi, ktore oce-
nia¢ mozna z réznych perspektyw, o czym pisaliSmy w poprzednim rozdziale), warto najpierw
dokladnie zastanowi¢ si¢ nad jej zakresem i celem. Niezbedne jest poszukanie odpowiedzi na
pytania, czego tak naprawde chcemy si¢ dowiedzie¢ oraz komu i do czego ma postuzy¢ zgro-
madzona w trakcie diagnozy wiedza.

Jak wiadomo, kwestia ustug publicznych i ich rozwoju jest zagadnieniem niezwykle ztozonym,
chociazby ze wzgledu na to, jak wiele $rodowisk i grup z nich korzysta czy za nie odpowiada.
Inne spojrzenie na dana ustuge ma instytucja odpowiedzialna za jej calosciowe funkcjonowanie,
inne jej odbiorcy i uzytkownicy, inne wreszcie grupy, ktore w jej $wiadczenie zaangazowane sa
posrednio (np. organizacje pozarzadowe realizujgce projekty kulturalne, ktore rozbudowujg oferte
kulturalng gminy). Okreslajac cel diagnozy, warto mie¢ na uwadze te réznorodne perspektywy
i wynikajace z nich subiektywne oceny ustug publicznych. Dodatkowym czynnikiem, ktéry
nalezy uwzgledni¢, sg istniejace uwarunkowania formalne (obowigzujace priorytety w danej
dziedzinie ustug publicznych czy wdrazane juz wczeéniej rozstrzygniecia, np. takie, jak laczenie
kilku filii lokalnego domu kultury). Zanim wiec rozpocznie si¢ sam proces diagnostyczny i plani-
styczny, warto zidentyfikowac¢ szersze tlo, okresli¢ wszystkie czynniki wptywajace na przedmiot
diagnozy ($wiadczenie ustug publicznych) i grupy, ktore posiadaja wiedze i opini¢ na ten temat.
Tak zidentyfikowany na poczatku kontekst planowanej diagnozy pomoze w realizacji kolejnego
etapu przygotowania, jakim jest uwspolnienie wiedzy na temat przedmiotu diagnozy.

Choc¢ zaréwno zakres §$wiadczenia ustug publicznych, jak i jego ramy prawne sa zazwyczaj precy-
zyjnie okreslone, to jednak praktyka ich $wiadczenia moze pozostawac nie do konca rozpoznana.
Dlatego bardzo wazne jest juz na tym etapie zaproszenie do procesu formulowania celu
diagnozy szerszego grona osob. Warto zastanowic sie, kto posiada wiedze i/lub doswiadczenie
z obszaru wybranej ustugi publicznej.

Tworzac liste 0s6b zapraszanych do przygotowywania diagnozy, warto pomysle¢ o:

o przedstawicielach samorzadu lokalnego (w tym osobach decyzyjnych w obszarze danego
typu ustugi publicznej i majacych bezpoéredni wplyw na strategiczne decyzje; urzednikach
zajmujacych sie na co dzien danym typem ustugi, przedstawicielach publicznych instytucji
$wiadczacych dane ustugi, zaréwno ze szczebla zarzadczego, jak i operacyjnego);

o przedstawicielach grup $wiadczacych uslugi bedace alternatywa dla ustug publicznych lub
wykonujacych ustugi na zlecenie samorzadu (przedsiebiorstw, organizacji pozarzadowych);
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« zewnetrznych ekspertach, specjalizujacych sie w danej dziedzinie (w tym o przedstawicielach
nauki, dziennikarzach zajmujacych si¢ danym tematem);

o bezposrednich uzytkownikach danej ustugi lub przedstawicielach reprezentujacych ich $ro-
dowisk (np. uzytkownikach domu kultury czy organizacjach pacjentow).

Waznym elementem dobrego przygotowania diagnozy jest orientacja w juz posiadanej wiedzy,
danych i zasobach. Takze ten etap warto uczyni¢ przedmiotem zbiorowego namystu. Osoby
reprezentujace rozne punkty widzenia moga by¢ pomocne nie tylko w identyfikowaniu réznych
juz istniejacych opracowan czy danych zwigzanych z dang ustuga, ale réwniez w ich interpretacji
i stworzeniu najtrafniejszej definicji ustugi ,,wysokiej jako$ci”. Opinie na przyktad na temat dobrej
edukacji moga by¢ bardzo odmienne, ale toczone dyskusje beda pomocne przy formutowaniu
celéw diagnozy i pytan, na jakie ma ona odpowiedzie¢.

Jak to zrobilismy?

W ramach projektu ,,Od diagnozy do strategii” przeprowadziliémy ,warsztaty wskaznikowe”
osobno dla kazdego z typow ustug publicznych bedacych przedmiotem naszego zainteresowania
(kulturalnych, edukacji szkolnej i przedszkolnej, komunikacji, ustug komunalnych, ochrony
zdrowia).

Na warsztaty, majace forme czterogodzinnego spotkania, staraliémy sie zaprosi¢ mozliwe sze-
rokie grono uczestnikéw reprezentujacych rézne srodowiska. Brali w nich udzial zaréwno
przedstawiciele samorzadéw (urzednicy, pracownicy konkretnych placéwek podlegtych samo-
rzadowi), organizacji pozarzadowych dziatajacych w danym obszarze, przedsiebiorstw oferu-
jacych zblizone do publicznych ustugi oraz eksperci specjalizujacy sie w danych dziedzinach.

W trakcie warsztatu uczestnicy dyskutowali przede wszystkim o kluczowych wymiarach jakoéci
danej ustugi publicznej. W celu pozyskania wiekszej liczby pomystow przydatnych na etapie
diagnozy, uczestnicy na prosbe organizatoréw wchodzili w role najwazniejszych interesariuszy
danej ustugi. Role te okreslaliémy wspdlnie na poczatku spotkania (np. w przypadku ustug edu-
kacyjnych byly to: szkota, uczniowie, samorzad oraz ogot spolecznosci lokalnej). Przygladajac
si¢ danemu typowi ustugi z réznych perspektyw, staraliémy sie zidentyfikowa¢ jak najwiecej
wymiardw jej ,dobrej jakosci”. Kolejnym etapem spotkania byta wspolna dyskusja nad wskazni-
kami tak okre$lonej jakosci, a wiec proba odpowiedzi na pytania, w jaki sposéb mozna poznac,
ze edukacja w danej gminie/dzielnicy jest na wysokim poziomie? Ostatnig czescig warsztatu byla
indywidualna praca kazdego z zaproszonych gosci, ktérzy - wypelniajac specjalnie przygotowany
formularz - stawiali najwazniejsze ich zdaniem pytania, ktore w trakcie planowanej diagnozy
nalezy poruszy¢ oraz znane im zrédta wiedzy i danych na temat konkretnej ustugi publiczne;.
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3.2. Zrédla danych o jakosci ustug publicznych

Dobra diagnoza — nie tylko dotyczaca jakosci ustug publicznych — wymaga siggniecia po rézne
zrodla danych. Aby uzasadnic¢ tg teze, trzeba precyzyjniej okresli¢, co nazywamy tutaj ,,danymi”
ijakie roznice migdzy nimi sg cenne. ,Dane” to nic innego jak informacje dotyczace interesujace-
go nas zjawiska lub procesu. Cho¢ w potocznym jezyku utozsamia sie je zwykle z informacjami
o charakterze liczbowym, pojecie to jest znacznie szersze. ,Dane” to takze wypowiedzi w ksiegach
skarg i wnioskdw, opinie wyglaszane w trakcie spotkan z mieszkancami, fotografie ukazujace
stan lokalnej infrastruktury, mapy ukazujace lokalizacje inwestycji, rysunki dzieci w przedszkolu
opisujagce ich wymarzony plac zabaw, cytaty z lokalnych dokumentéw strategicznych, graffiti
namalowane na murze szkoly, zachowania postaci odgrywanych w zainscenizowanej przez
badacza dramie itp. Badacze dziela zwykle uzyskane dane na ,,ilosciowe” - czyli takie, ktore da
sie przedstawi¢ w postaci liczbowej — oraz ,jako$ciowe”, ktdrych interpretacja nie sprowadza
sie do matematycznych przeksztalcen, ale wymaga glebszego zrozumienia kontekstu, w jakim
powstawaly. Z podzialu tego wynika rozréznienie na ,,badania ilosciowe” i ,.jakosciowe’, o kto-
rym wiecej piszemy nizej. Kazdy z tych rodzajéw danych niesie ze sobg nieco inne mozliwosci
analityczne i pozwala uzyskac nieco inny typ informacji.

Aby dobrze ,rozszyfrowa¢” informacje zaszyta w danych — méc dowiedzie¢ si¢ z nich czegos na
dany temat — musimy wiedzie¢ o nich wigcej, niz same méwia. Aby oceni¢ ich wiarygodnos¢,
musimy zna¢ ich zrédto. Aby okresli¢ ich precyzj¢, musimy wiedzie¢ mozliwie duzo o tym,
w jaki sposob (za pomocg jakiej metodologii i jakich narzedzi) byly gromadzone. Aby méc je
przeksztalcaé, poréwnywacé czy agregowad, musimy wiedzie¢ o nich jeszcze wigcej: do jakiego
okresu lub momentu w czasie si¢ 0dnosza, jaka jest ich struktura (na przykltad czy skladajace si¢
na nie elementy sg roztaczne czy nie?), wreszcie — co chyba najistotniejsze — skad, a wlasciwie: od
kogo pochodza. Dane dotyczace rzeczywistego czasu obstugi w urzedzie powiedza nam o nim cos$
innego niz opinie na ten temat pozyskane od tych, ktérzy byli w nim obstugiwani. Przekonania
dotyczace jakosci edukacji formulowane przez nauczycieli bedziemy traktowac inaczej niz opinie
na ten sam temat przekazywane przez rodzicow czy ucznidw.

Rézne rodzaje i zrédta danych maja rézne atuty i stabosci. Zadne nie jest doskonate. Dane iloécio-
we pozwalaja nam wypowiadac si¢ o badanym problemie z wigksza precyzja, dane ,,jako$ciowe”
daja nam wieksza swobode interpretacji. Metody ilo$ciowe oferuja poréwnywalnos¢; jakosciowe
- elastycznos¢. Ilosciowe mozemy (przy pewnych warunkach, o ktérych wiecej ponizej) ,.ekstra-

é”lﬁ

polowac”*®, jakosciowe — analizowaé na wiele sposobow (w tym ilo$ciowo!), réwniez tak, jak nie

16 Wnioskowa¢ na podstawie pewnej ich prébki o catej populacji, ktérej dotycza lub np. prognozowaé ich

dalszy przebieg.

54



przewidywali$my w naszym wstepnym schemacie badan. Jedne i drugie s3 w znacznym stopniu
produktem procesu ich zbierania. Sposob, w ktory zadamy pytanie w sondazu, ksztalt formularza
sprawozdania, sposob walidacji danych w programie, ktérego uzywamy do rejestrowania spraw,
rozstrzygnigcia Regionalnej Izby Obrachunkowej dotyczace klasyfikacji okreslonych wydatkow,
sytuacja, w ktorej prowadzimy wywiad poglebiony, nieznane nam relacje migdzy uczestnikami
warsztatu — wszystko to ma wplyw na ksztalt, jaki przybieraja ostatecznie nasze dane. Jedynym
sposobem na to, zeby upewni¢ sig, ze uzyskane dane nas ,,nie zwodzg’, jest zebranie informacji
na interesujacy nas temat rowniez z innego Zrédta i za pomoca innych metod.

Dlatego wiasnie tak wazne jest uwzglednianie w badaniach wielu Zrédet i wielu metod badaw-
czych. Postulat ten w metodologii nauk spolecznych nazywany jest ,triangulacja metodolo-
giczng” - bo stuzy spelnieniu wymogu, ze na kazde interesujace nas zagadnienie nalezy spojrze¢
z kilku perspektyw.

Wymég ten pojawia sie réwniez w modelu ODDS, ktéry opisywaliémy w podrozdziale 2.3.
Po pierwsze, model ten zaklada wykorzystanie roznych badan (a raczej badan adresowanych do
réznych grup). Nie musza to by¢ wcale wszystkie badania przeprowadzone przez nas w pilotazu
modelu, z drugiej strony - moga to by¢ réwniez badania inne niz w pilotazu. Jak juz wspomi-
nali$my, rekomendujemy jednak, by uwzgledni¢ wéréd nich zaréwno takie, ktore odnosza sie
do mierzalnych faktéw zwiazanych z procesem realizacji okre§lonych ustug (analiza danych
zastanych, pewne elementy diagnozy potrzeb spotecznych i badan odbiorcéw ustug, o ile zostang
one przeprowadzone przy wykorzystaniu metodologii zblizonej do proponowanej w ODDS), jak
i takie, ktore dotyczg subiektywnych opinii na temat ustug wsréd ich odbiorcow - w szczegolnosci
satysfakeji z ustug. Po drugie, zaktada wykorzystanie réznych metod badawczych.

Ponizej prezentujemy skrétowy opis tych metod, z nadzieja, Zze pomoze to czytelnikom po-
dejmowac¢ $wiadome decyzje o wykorzystaniu ich na wlasne potrzeby. Nie prezentujemy przy
tym w szczegdlach narzedzi, ktdre zastosowano w pilotazu ODDS - s3 one dostepne na stronie
www.oddiagnozy.pl, poza tym czeé¢ z nich dotyczy tylko wybranych dziedzin ustug publicznych

(edukacjiikultury). Zalezy nam przede wszystkim na oméwieniu podstawowych cech poszcze-
gblnych metod i Zrédet danych, jakie mozna wykorzysta¢ w diagnozach lokalnych.

3.2.1. Analiza danych zastanych
»Dane zastane” to wszelkie informacje, ktére mozna wykorzysta¢ w procesie diagnozy, wytwo-
rzone przed jej rozpoczeciem lub niezaleznie od jej prowadzenia. Najczeéciej sa to informacje

o charakterze iloSciowym - na przyktad dane rejestrowe z placéwek, dane z ich sprawozdan,
zestawienia lub wyniki badan publikowane przez Gléwny Urzad Statystyczny (GUS). Moga to
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by¢ jednak takze innego rodzaju informacje — np. wycinki artykuléw prasowych na dany temat,
zbiory mikrofilméw lub zdje¢ itp.

Przyjmuje si¢, ze o danych zastanych mowimy wtedy, kiedy sa one juz zgromadzone w po-
staci, ktora umozIliwia ich analiz¢. Nie nazwiemy wigc tak na przyklad tresci dostgpnych
w internecie, o ile nie sg one udost¢pniane jako zbidr, ktéry mozemy w catosci $ciagnac lub
analizowa¢ on-line.

Analiza takich danych jest podstawa kazdej lokalnej strategii — z kilku powodéw. Po pierwsze,
czesto sg one gromadzone z mysla o takim wykorzystaniu. Po drugie, samorzad mozna bez
obawy o przesade nazwa¢ ,fabryka” takich danych. Kazda gmina w Polsce gromadzi je w toku
swoich dzialan, jesli nie na wlasne potrzeby, to w zwiazku ze sprawozdawczoscig wobec organéw
kontrolnych i statystyki publicznej. Po trzecie, ich wykorzystanie z reguly nie wymaga ponoszenia
znaczacych kosztow - co wiecej, najczesciej poszukuje sie ich z my$la o ograniczeniu kosztow
takich badan. Czesto cechuje je tez wysoki poziom spdjnosci i kompletnosci (co jednak nie
znaczy, ze oferuja one zawsze wysoka jako$¢ diagnostyczna, o czym ponizej).

Co to za dane? Po pierwsze - co juz zaznaczyliSmy - moga to by¢ informacje (zestawienia,
formularze, bazy danych, systemy informatyczne) gromadzone w poszczegolnych komérkach
czy jednostkach samorzadowych w zwiazku z wymogami dotyczacymi ich sprawozdawczoéci,
nadzorem zewnetrznym nad wykonywanymi przez nie zadaniami lub ich wlasnym monitorin-
giem tych zadan. Trudno wymieni¢ je wszystkie — nawet w przypadku malej gminy méwimy tu
prawdziwym oceanie danych, liczonym w setkach stron rozmaitego rodzaju zbioréw.
Przykladami takich zbioréw sa sprawozdania budzetowe sktadane przez jednostki samorzadowe
Ministerstwu Finanséw (formularze RB), dane dotyczace $wiadczenn pomocy spolecznej gro-
madzone w Systemie Informatycznym POMOST, dane o funkcjonowaniu lokalnych jednostek
o$wiatowych przechowywane w tzw. Systemie Informacji O$wiatowej, sprawozdania o dostar-
czaniu rozmaitych ustug sktadane do GUS (formularze K dotyczace samorzagdowych jednostek
kultury, T dla Transportu) itp.

Problemem jest tu nie tyle istnienie takich danych, co wlasnie ich nadmiar. Aby z nich skorzy-
sta¢, trzeba bardzo dobrze orientowa¢ si¢ w tym gaszczu informacji i wiedzie¢, jakiego rodzaju
informacji poszukujemy.

Skale wyzwania dobrze ilustruja wyniki jedynej w swoim rodzaju kwerendy takich danych,
przeprowadzonej w potowie 2014 roku przez miasto stoteczne Warszawa w zwiazku z realizacja
projektu ,,Dane po warszawsku” zmierzajacym do udostepnienia publicznych danych na potrze-
by miejskich aplikacjil”. W ciagu niespelna miesigca od rozpoczecia tej kwerendy, w réznych

17 https://www.technologie.org.pl/danepowarszawsku
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jednostkach miejskich zidentyfikowano ponad 700 réznych zbioréw danych, nie zblizajac si¢
nawet do ich kompletnej listy.

Rysunek 8. Wyniki kwerendy zbioréw danych gromadzonych w urzedach m. st. Warszawy'8

Zaméwi‘publiczne

Informagja publiczna .

E’ja

Sport i Rekreacja

Ochrol.dowiska

Padatki
Kt.lra . -

Sprawy Spoeczne
Politykazdrowotna
Komunikacja miejska

Polit'(alowa

Drogownictwo i komunikacja

Zrodfo: opracowanie wiasne na podstawie rejestru zbioréw danych m. st. Warszawy

18 Zielone kropki oznaczaja pojedynczy zbiér danych, wieksze kola — dziedzine, ktérej zbidr dotyczy. Jeden
zbiér moze dotyczy¢ wiecej niz jednej dziedziny.
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Wewnetrzne dane urzedowe lub sprawozdania to jednak nie jedyne zZrédto danych zastanych dla
potrzeby lokalnych strategii. Oczywistym i najcz¢éciej bodaj wykorzystywanym zrodlem takich
danych jest miejsce, do ktorego trafia (bezposrednio lub za posrednictwem innych instytucji)
wigkszos¢ samorzadowych sprawozdan — Gtéwny Urzad Statystyczny.

Polska Statystyka Publiczna udostgpnia olbrzymia liczbe informacji o sytuacji lokalnych samorza-
dow, pochodzacych zreszta gléwnie ze wspomnianych sprawozdan. Podstawowa zaleta tego zrodta
(oprocz jego oficjalnego charakteru) jest to, ze mozna z niego czerpa¢ nie tylko dane pochodzace
z wlasnych sprawozdan naszego samorzadu (ktére zreszta niejednokrotnie fatwiej czerpa¢ wasnie
z GUS, niz poszukiwa¢ wewnatrz urzedu), ale tez analogiczne dane dotyczace innych samorzadow.
Dane takie moga stanowi¢ dla nas punkt odniesienia w analizach dotyczacych naszej gminy. GUS
udostepnia takze dane niepochodzace wcale ze zZrédet samorzadowych, ale z publicznych rejestrow
szczebla centralnego (np. CEiDG) czy bezpos$rednio od przedsigbiorcéw (np. dane o zaktadach
przemystowych szczegélnie ucigzliwych dla §rodowiska). Dostep do takich danych (w kazdym
razie do poziomu gminy) jest w Polsce bardzo prosty - GUS udostepnia je w internecie, za pomoca
réznego rodzaju przegladarek, takich jak Bank Danych Lokalnych (www.stat.gov.pl/bdl/), portal
Strateg (strateg.stat.gov.pl), Geoportal (geo.stat.gov.pl) itp.

Warto podkresli¢, ze samorzad nie jest wcale jedynym zrédtem warto$ciowych informacji na

wlasny temat. Nie wszystkie takie informacje s przy tym gromadzone i udostepniane przez GUS.
Przystepujac do diagnoz na potrzeby strategii, warto zainteresowa¢ si¢ takze zasobami innych
instytucji publicznych (np. dane policji o miejscach wypadkow lub przestepstw, Powiatowych
Urzeddéw Pracy o popycie na prace, jej podazy, monitoringu zawodéw deficytowych i nadwyz-
kowych, ZUS o zaleglosciach w oplacaniu ubezpieczen spotecznych, Urzedéw Skarbowych
o dystrybucji dochodéw i podatkach, Narodowego Funduszu Zdrowia o $wiadczeniach zdro-
wotnych i popycie na te $wiadczenia, Generalnego Konserwatora Zabytkow o zabytkach wiaénie,
Urzedéw Marszatkowskich o zagospodarowywaniu odpadéw i oplatach produktowych, Urzedu
Komunikacji Elektronicznej o pozwoleniach na lokalizacje stacji przekaznikowych telefonii
komoérkowej czy bialych plamach internetu, dane z Regionalnych Obserwatoriéw Rynku Pracy,
Regionalnych Obserwatoriéw Integracji Spolecznej itd.). Cho¢ nie wszystkie z tych danych sa
tatwe do pozyskania, o wszystkich warto wiedzie¢, podejmujac decyzje o tym, jak alokowa¢
wysitek zwigzany z ich gromadzeniem na potrzeby naszych diagnoz.

Zrédlem takich danych moga okazaé sie nie tylko instytucje publiczne. W Polsce istnieje
przynajmniej kilka warto$ciowych projektéw spotecznych zajmujacych si¢ gromadzeniem
i udostepnianiem danych o spoleczno$ciach lokalnych. Cz¢$¢ z nich ma charakter ,,branzo-
wy” (np. projekt otwartezabytki.pl, projekt naszakasa.org.pl, czyli interaktywna przegladarka
samorzadowych finanséw), czes¢ jednak to ,,hurtownie danych” z prawdziwego zdarzenia,
niejednokrotnie oferujace dostep do danych nieudostepnianych bezposrednio przez admi-
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nistracj¢ publiczng lub GUS oraz bardzo proste w obstudze i przyjazne wizualnie narzedzia
do analizy takich danych.

Przykladem takiego narzedzia moze by¢ serwis www.mojapolis.pl, dajacy dostep do ponad
tysigca wskaznikow opisujacych kondycje spotecznosci lokalnych w Polsce, pochodzacych
z kilkunastu réznych zrédet, nie tylko publicznych (cho¢ gtéwnie takich), ale i niepublicznych
(np. wynikéw projektéw naukowych, danych pochodzacych od duzych przedsigbiorcéw). Dane
te mozna przeglada¢ w internecie, naktadajac je na mapy lub wykresy, albo $ciagna¢ na wlasny
komputer. Z projektem tym powigzany jest inny serwis www.openpoland.net, ktéry udostepnia

zasoby Banku Danych Lokalnych GUS poprzez interfejs programistyczny (tzw. API - narzedzie
pomocne dla specjalistow wykorzystujacych w swojej pracy narzedzia programistyczne). Po-
dobne narzedzia, wraz z bogatym zbiorem przydatnych informacji (BDL, ale takze KRS, rejestr
zamowien publicznych, dane Panstwowej Komisji Wyborczej itp.) oferuje www.mojepanstwo.pl.

Warto takze wspomnie¢ o podobnych projektach podejmowanych przez organizacje samo-
rzadowe. Np. System Analiz Samorzadowych (www.sas24.0rg), o ktérym wspominalismy juz
W podrozdziale 2.2, prowadzony przez Zwiazek Powiatéw Polskich. SAS jest nie tylko intere-
sujacym zrédtem danych, ale takze zrédlem inspiracji dotyczacych wskaznikéw monitoringu
jakosci ustug publicznych. Innym, nowszym przedsiewzigciem tego typu jest Monitor Rozwoju
(www.monitor.org.pl).1?

Specyficzna kategoria informacji, ktére mozemy wykorzysta¢ w lokalnych strategiach, sa takze
dane oferowane przez tzw. geograficzne systemy informacyjne (ang. GIS, Geographic Information
System). Czasami, dane takie sg oferowane przez same samorzady, nie jest to jedyne ani gléwne
ich zrédlo. Warto w tym kontekscie przyjrze¢ sie np. zasobom publicznego serwisu Geoportal,
dotyczacym miedzy innymi katastru, osnowy geodezyjnej, fotograficznej reprezentacji terenu
(tzw. ortofotomapy), transportu, lokalizacji budynkéw itp. Dane te udostepniane sg nie tylko
poprzez przegladarke internetows, ale takze w postaci tzw. ustug sieciowych (WMS - z ang. Web
Map Service), czyli ustug umozliwiajacych wizualizacje danych geograficznych dla okreslonego
terytorium za pomoca zapytan do serwera, na ktérym sa przechowywane. Nie trzeba przy tym
by¢ specjalista w tej dziedzinie — wystarczy znaé adres tego serwera?’ i skorzysta¢ z jednego
z ogélnodostepnych programéw umozliwiajacych polaczenie sie z nim (tzw. klienta WMS - np.
darmowy program QGIS udostepniany na otwartej licencji). Tego rodzaju ustugi udostepnia nie

19 Opisy wigkszosci z tych serwiséw, a takze innych publicznie dostepnych zasobach danych znajduja sie
w wydanej w 2013 r. przez Stoczni¢ publikacji Herbst J., Rozenbaum J., Wygnanski J.J., ,Méw do rzeczy.
Jak wykorzystywa¢ dane w dziataniach rzeczniczych”. Mozna sie z nig zapozna¢ tutaj: http:/stocznia.w1.la-
boratorium.ee/wp-content/uploads/2014/01/mo%CC%81w_do_rzeczy.pdf

20 Lista ustug WMS Geoportalu: http://geoportal.gov.pl/uslugi/usluga-przegladania-wms
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tylko Geoportal, ale takze np. Urzad Komunikacji Elektronicznej, Generalna Dyrekcja Ochrony
Srodowiska itp. Latwo znalez¢ je korzystajac z wyszukiwarki.

Szczegdlnym rodzajem zrédla danych GIS jest takze spoleczny projekt spoteczny o nazwie Open
Street Map. Jest to prezna spoleczno$¢ internetowa zainteresowana gromadzeniem i udostepnia-
niem otwartych danych geograficznych. Jednym z interesujacych narzedzi udostepnianych przez
ta spolecznos¢ jest przegladarka danych zgromadzonych w projekcie, o nazwie Overpass-tur-
bo?!. Cho¢ na pierwszy rzut oka wyglada ona nieprzyjaznie, udostepnia prosty kreator zapytan
(przycisk ,,kreator”), dzigki ktoremu mozemy wyciagnac z niej ciekawe (cho¢ czgsto niepelne)
dane dotyczace naszej okolicy — na przyklad o barierach architektonicznych w Aleksandrowie
Kujawskim. Dane te mozemy $ciagna¢ na swéj komputer w celu dalszej obrobki lub przedstawi¢
w postaci gotowej mapki.

Rysunek 9. Przykiad zastosowania Open Street Map przez Overpass-turbo.eu — bariery archi-
tektoniczne w Aleksandrowie Kujawskim

F,

Zrédto: Open Street Map

Jak wida¢, zrédet danych zastanych, ktére mozemy wykorzysta¢ w lokalnych diagnozach, jest
bardzo wiele. Prawdziwym wyzwaniem nie jest to, jak do nich dotrze¢, ale jak ograniczy¢ ich
wybor i skoncentrowad nasze wysitki na tych, ktére s3 nam rzeczywiécie potrzebne.

2L Por. http://overpass-turbo.cu. Przydatna pomocg w wykorzystaniu przegladarki bedzie takze https:/taginfo.

openstreetmap.org.
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Istotnym kryterium takiej decyzji jest przy tym nie tylko atrakcyjnos¢ danych oraz ilos¢ pracy,
jakiej wymaga ich pozyskanie (lub prawdopodobienstwo, Ze nam si¢ to uda), ale tez krytyczna
refleksja nad jakoscig tych danych i ich ograniczeniami. Moga one na przyklad by¢ dostepne
tylko w ograniczonym stopniu (np. przestarzale), dostepne w trudnych do wykorzystania
formatach (np. tylko w postaci reprezentacji graficznych, tylko w formacie .pdf, tylko poprzez
interfejs programistyczny, ktorego nie jesteSmy w stanie w krotkim czasie opanowac). Moga
tez by¢ pelne bledow lub artefaktéw wynikajacych czy to ze sposobu ich przechowywania,
czy tez po prostu z samej ich natury. Zastanawiajac si¢ nad ich warto$cig, zawsze musimy
zadacd sobie pytania: kto wytworzyt te dane? Dlaczego i w jakim celu? Jakie informacje si¢ na
nie skladaja? Kiedy zostaly wytworzone? Jak s gromadzone i przechowywane? Jaka jest ich
spojnos¢ i wiarygodnosé?

Na koniec stowo ostrzezenia. Obcowanie z danymi zastanymi wymaga sporej wiedzy, tak doty-
czacej samych tych danych, jak i dziedziny, ktérej dotycza. Poszukujac i zastanawiajac sie nad ich
wykorzystaniem, warto positkowac¢ si¢ wiedzg specjalistow w danej dziedzinie. Oszczedzi nam to
nie tylko czasu, ale i uchroni przez mozliwymi bledami w ich interpretacji. Pomoc specjalistow
przyda si¢ juz na etapie decyzji o tym, jakie dane maja rzeczywiscie najwigkszg warto$¢ dla na-
szej diagnozy. Warto uwzglednic¢ przy tym uwagi przedstawicieli réznych srodowisk — zaréwno
urzednikéw posiadajacych bogata wiedze o zasobach danych gromadzonych przez samorzad,
jak i ekspertow zewnetrznych, ktérzy moga dostarczy¢ ciekawych pomystéw na inne dane
i niezaleznej opinii o jako$ci danych samorzadowych.

Jak to zrobilismy?

Jak juz wspominali$émy, jednym z pierwszych krokéw projektu ,,Od diagnozy do strategii” byly
tzw. ,warsztaty wskaznikowe’, ktore zgromadzity m.in. specjalistow od analizy poszczegdlnych
dziedzin zarzadzania publicznego reprezentujacych rézne organizacje i Srodowiska (warsztatow
zorganizowali$émy szes$¢, po jednym na kazda dziedzing). Osoby te pytalismy np. o to, jakie
aspekty sa wedlug nich kluczowe dla oceny jako$ci ustug w danej dziedzinie. Dla najwazniejszych
sposrod tych wymiaréw (o tym, ktore byty wazne, decydowalo glosowanie) przeprowadzalismy
przeglad dostepnych danych zastanych i prosiliémy zebranych o uzupelnienie go o wlasne
propozycje wskaznikow i Zrodet danych na okreslony temat, a w drugim kroku - o wskazanie
tych sposrod wymienionych zrodel i wskaznikow, ktore sg najbardziej wartosciowe dla lokalnej
diagnozy i ktore s najmniej warto$ciowe (ze wskazaniem przyczyn). W ten sposob zgromadzi-
liSmy wiedzg, ktora stala si¢ punktem wyjécia dla dalszych prac nad analiza danych zastanych.
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Ponizej prezentujemy przyklad partycypacyjnego budowania planu rozwoju ustug transpor-
towych, w ktérym duzy nacisk polozono na wykorzystanie danych zastanych. Oczywiscie
przytoczony tutaj proces wygrywa takze innymi elementami, jak chociazby ostateczng forma
przygotowanego dokumentu.

Zrozumiec rozwoj transportu - Big Move

Nacisk na rozwoj transportu publicznego sprawia, ze rosng oczekiwania wobec przewozni-
kéw. Dzi$ juz nie wystarczy, by autobusem, tramwajem, rowerem, metrem dalo si¢ dojecha¢
w kazdy punkt miasta. Chodzi o to, by podr6z komunikacja zbiorowg byta wygodniejsza niz
samochodem. By tak si¢ stato, konieczne jest calo§ciowe myslenie o komunikacji.

»Duzy ruch” (ang. Big Move) to plan rozwoju ustug transportowych w regionie metropoli-
tarnym Toronto i Hamilton w Kanadzie. Na Greater Toronto and Hamilton Area (GTHA)
skladajg sie najrézniejsze jednostki administracyjne (regiony, miasta, gminy), zamieszkate
przez 6,5 miliona ludzi. Do tej pory ustugi transportowe realizowane byty niezaleznie przez
10 zakladow komunikacyjnych, ktére na wlasna reke rozwijaly ustugi transportowe, postu-
gujac si¢ uznaniowo dobranymi danymi. Sytuacj¢ komplikowat fakt, ze lokalna sie¢ polaczen
uzupelniana jest przez liczne szlaki, obstugiwane przez instytucje o randze krajowej czy
miedzynarodowej — koleje i lotniska (ktore oferuja nie tylko podroze w powietrzu, ale tez
rozbudowgy siatke polaczen autobusowych, umozliwiajacych dotarcie do samolotu). Dzieki
Big Move ta sytuacja ma si¢ radykalnie zmieni¢. Wprawdzie poszczegdlni dostawcy ustug ko-
munikacyjnych zachowaja swoja autonomieg, ale od momentu uchwalenia planu zobowiazuja
sie do ksztattowania swoich ustug na podstawie zawartych w nim wytycznych.

By instytucje o réznych charakterze, tradycji i skali podejmowanej dzialalnosci zgodzity
si¢ na kompromis i wspétprace, konieczne bylo przemyslane zaplanowanie procesu, ktére
sprawiloby, ze strona wdrazajaca rozwiazania z pozycji ,odbiorcy” strategii mogla wej$¢
w role jej ,wspoltworcy”.

W oparciu o takie zalozenie zbudowana zostata grupa robocza, w ktérej oprécz oséb reprezen-
tujacych samorzad i firmy transportowe znalezli sie przedstawiciele mieszkancéw, lokalnego
biznesu, organizacji pozarzadowych. Zadbano takze o pozyskanie ekspertéw, operujacych
spojrzeniem o szerszej perspektywie. Informacji i wynikéw badan szukano w urzedzie staty-
stycznym, w uniwersyteckich o§rodkach badawczych oraz w stowarzyszeniach i instytucjach
zajmujacych sie transportem.
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Dzialania przeprowadzone w GTHA byly pod wieloma wzgledami czasochtonne: wy-
pracowywany przez kilka lat dokument regulowa¢ ma lokalny i regionalny rozwéj ustug
transportowych na najblizsze ¢wier¢ wieku. Dlatego, by uchwalona strategia nie stala sie
abstrakcyjnym dokumentem oderwanym od rzeczywistosci, skonstruowana zostala w spo-
sob zwiezly i klarowny. Raport gtéwny ma niecale 40 stron, wsrdd ktorych najwazniejsza
cze$¢ zajmuje lista 92 celéw, ktérych spelnienie przynies¢ ma najblizsze 25 lat. Podzielone
s3 one na cele ,,gtéwne” i ,,uzupelniajace’, $wietnie nadaja sie do ,odhaczania” wraz z osia-
ganymi postepami.

Nie to jest jednak ich najwieksza zaleta. Wida¢, ze w krétkim raporcie szczegolnie duzy na-
cisk potozony zostat na wyttumaczenie, jak tworcy i wspottworcy strategii rozumieja rozwoj
iz jakimi przemianami wigza¢ si¢ ma osiaganie kolejnych wskaznikow.

[oprac. Jan Wi$niewski]

3.2.2. Jakosciowe badania jakosci ustug publicznych

Obok opisanych w poprzednim podrozdziale danych zastanych, zrodlem wiedzy na temat jakosci
$wiadczonych ustug publicznych moga by¢ badania spoteczne.

Zapewne znacznej cze$ci czytelnikow dobrze znane jest podstawowe i wspomniane juz rozroz-
nienie na badania ilo$ciowe i jako$ciowe. Zaktadamy jednak, ze za lekture naszej ksigzki zabiora
sie takze osoby mniej obeznane z tematem badan i to z my$la o nich przedstawimy ten kluczowy
podzial metod badawczych.

O ile badania ilo$ciowe daja czg¢sto mozliwos$¢ uogdlniania wynikéw na calg populacje i okre-
$lenia skali jakiego$ zjawiska, czy jego miarodajnej oceny (bardziej szczegélowo bedzie o nich
mowa w podrozdziale 3.2.3), o tyle jako$ciowe pozwalaja na dokladniejszy i pogtebiony oglad.
Sa pewnego rodzaju ,,zblizeniem” na badane zjawisko. Realizujac jedynie badania jako$ciowe,
nie mozna wiec wyciaga¢ wnioskow na temat calej badanej populacji (np. rodzicéow dzieci
uczeszczajacych do przedszkoli w danej gminie czy dzielnicy), ale mozna prébowa¢ odpo-
wiedzie¢ na pytania: w jaki sposob korzystaja z przedszkoli?; dlaczego oceniaja przedszkola
wiasnie w ten sposob?.

Charakter badan jako$ciowych umozliwia bezpoéredni kontakt z badanymi osobami. Moze
to przyja¢ forme migdzy innymi: poglebionych wywiadéw indywidualnych (IDI - Individual
In-depth Interview) czy zogniskowanych wywiadéw grupowych (FGI - Focus Group Interview).
Obie te techniki pozwalaja nie tylko na zadanie zaplanowanych pytan zgodnie ze stworzonym
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wecze$niej scenariuszem wywiadu, ale rOwniez na dopytywanie - poglebianie udzielanych przez
respondentéw odpowiedzi, szukanie ich przyczyn, wyjasnianie i odpowiednie zrozumienie
wypowiedzi respondentdw.

Znaczgce roznice pomiedzy badaniami jako$ciowymi i ilosciowymi (zaréwno na etapie ich pro-
jektowania, realizacji, jak i wiedzy, ktora przynosza) sprawiaja, ze moga one bardzo dobrze si¢
uzupelniaé. Zastosowanie zaréwno metod jako$ciowych, jak i ilo§ciowych pomaga w stworzeniu
mozliwie pelnego i wyczerpujacego ogladu danego zjawiska.

Badania jako$ciowe dotyczace ustug publicznych pomoga zgromadzi¢ informacje na temat in-
dywidualnych doswiadczen zwigzanych z korzystaniem z nich oraz zidentyfikowaé powigzane
z tym bariery.

Na przyklad w trakcie wywiadéw grupowych z rodzicami dzieci uczeszczajacych do przedszkoli
publicznych mozna dowiedzie¢ si¢ nie tylko, ze na ogoélna ocene placowki ma wplyw to, czy
w przedszkolu pracuje kompetentny opiekun/opiekunka (na takie wnioski pozwala odpowiednia
analiza ilo$ciowa), ale réwniez jakimi cechami powinien si¢ on/ona charakteryzowac i w jaki
sposob zachowywac¢. Dzieki bezposredniej rozmowie mozna réwniez pozna¢ kluczowe z per-
spektywy rodzicow korzysci, jakie wynikaja z posytania dziecka do przedszkola oraz postrzegane
przez nich réznice pomigdzy placéwkami publicznymi i niepublicznymi. Poniewaz wiekszo$¢
technik badan jakos$ciowych opiera si¢ na rozmowie, mozliwe staje si¢ dopytanie o niezrozumiate
kwestie, poznanie argumentéw i zrddet opinii.

Inng korzys¢ plynaca z zastosowania badan jako$ciowych mozna dojrze¢, analizujac przyklad
ich wykorzystania w obszarze ustug kulturalnych. Powszechnie wiadomo, ze wiek uzytkownikéw
moze mie¢ duzy wplyw na atrakcyjnos$¢ gminnej czy dzielnicowej oferty kulturalnej. Zazwyczaj
najmniej chetni do korzystania z niej sa mlodzi (nastoletni) mieszkancy. Badania jakosciowe
moga pomodc w okresleniu przyczyn tej niecheci. Dzigki bezposredniej rozmowie z mlodymi
ludZzmi i prawidtowo skonstruowanemu scenariuszowi wywiadu mozna na przyklad dowiedzie¢
sie, ze to nie sam program zaje¢ domu kultury jest problemem, a wyglad i wizerunek instytucji
(ktora moze kojarzy¢ sie na przyklad z zajeciami dla malych dzieci).

Oczywiscie, tak jak wspomniano powyzej, wynikéw badan jako$ciowych nie nalezy uogol-
nia¢ na cafg populacje (nie mozna wigc mie¢ pewnosci, ze na przyklad wizerunek instytucji
kultury jest problemem dla catej mlodziezy z terenu danej gminy czy dzielnicy). Naswietlaja
one jednak pewne zaleznosci czy zjawiska, ktore warto bra¢ pod uwage, planujac rozwoj danej
ustugi publiczne;j.

By wykorzysta¢ w pelni potencjal badan jakosciowych, nalezy odpowiednio zaplanowa¢ caly
proces badawczy. W przypadku zlecania badania firmie zewngtrznej bedzie to jej zadanie, warto
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jednak mie¢ $wiadomos$¢, jak taki proces powinien wygladac i przygladac si¢ sktadanym ofertom
takze pod tym katem. Bardziej szczegélowo piszemy o tym w podrozdziale 3.2.4.

Jezeli decydujemy sie na wykorzystanie w badaniach zaréwno metod ilo$ciowych, jak i jako-
$ciowych, najpierw nalezy zdecydowac o kolejnoéci ich realizacji.

Zazwyczaj, takze w sytuacji, gdy badanie dotyczy oceny jakosci stale swiadczonych ustug publicz-
nych, badania ilosciowe poprzedzaja jakosciowe. Po wyczerpujacej analizie danych zastanych roz-
poczynaja sie prace nad kwestionariuszem ankiety, dobdr odpowiedniej proby i realizacja badania
ilo$ciowego. Dzieki temu mozna dokonac szerszych analiz, czesto uogdlniajac wyniki na cala popu-
lacje. Jesli przedmiotem naszego zainteresowania s ustugi komunikacyjne, to tak przeprowadzone
badanie pozwala np. na stwierdzenie, ktéry z wymiaréw jakosci komunikacji miejskiej jest dla jej
uzytkownikow najwazniejszy (np. punktualnos¢, komfort jazdy, szybko$¢ przejazdéw). Jednak nie
mozna na tym etapie stwierdzi¢, dlaczego wlasnie ten wymiar jest wskazywany jako tak istotny.
To wiasnie dlatego pomocne jest uzupelnienie tego procesu o badania jakosciowe. Dzieki ich
wykorzystaniu mozna zgromadzi¢ wiedz¢ na temat konkretnych sytuacji, ktére wplynely na
opini¢ wybranych uzytkownikéw komunikacji miejskiej lub poznaé¢ powdd, dla ktérego cenia
przede wszystkim punktualno$¢ lub komfort jazdy.

Proces badawczy obejmujacy metody jako$ciowe oraz ilo§ciowe mozna zaplanowaé takze
w odmienny sposdb. Dzieje sie tak jednak przede wszystkim w przypadku badan eksplora-
cyjnych, a wiec dotyczacych tematu dotad szerzej nieznanego. Wtedy badanie jako$ciowe
(realizowane na poczatku procesu badawczego) pozwoli na wstepne rozeznanie badanego
zjawiska, jezyka, jakiego uzywaja osoby z nim sie stykajace. Moze réwniez by¢ pomocne we
wskazaniu aspektow, ktore warte sg szerszego zbadania. To wszystko moze by¢ pomocne na
etapie projektowania badan ilo$ciowych. Jednak takie zorganizowanie procesu badawczego
wystepuje do$¢ rzadko i dotyczy jedynie sytuacji, w ktérych wiedza wyj$ciowa na temat bada-
nego zjawiska jest tak niewielka, Ze nie pozwala na wlasciwe sformulowanie kwestionariusza
i zaplanowanie badan ilo§ciowych.

Decydujac si¢ na realizacj¢ badan jako$ciowych, nalezy przede wszystkim zdecydowa¢, na
jakie pytania chcemy uzyska¢ odpowiedz. W sytuacji, w ktorej badanie jako$ciowe nastepuje
po realizacji badan ilo$ciowych, warto przy formulowaniu pytan badawczych wspomagac¢ si¢
wnioskami plynacymi z wcze$niejszych badan lub zaleznosciami trudnymi do wytlumaczenia na
tym etapie. Badania jako$ciowe moga przynie$¢ informacje dotyczace miedzy innymi: wizerunku
instytucji $wiadczacych ustugi publiczne, atrakcyjnosci i adekwatnosci oferty publicznej, sposo-
bu korzystania z ustug publicznych, gtéwnych barier i motywacji odbiorcow ustug. Jak wida¢,
jest to dos¢ szerokie spektrum mozliwosci i gdyby chcie¢ dowiedzie¢ sie wszystkiego, badania
musialyby by¢ prowadzone na szeroka skale i bylyby zapewne do$¢ meczace dla respondentdw.
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Warto wiec zastanowi¢ sie najpierw, jakiego typu wiedza jest najbardziej istotna z perspekty-
wy planowania rozwoju ustugi publicznej i na tym aspekcie lub aspektach skoncentrowa¢ sie
w dalszych badaniach.

Nie mniej wazne od sformutowania pytan, na jakie badanie ma odpowiedzie¢, jest $cisle z tym
powiazana, decyzja dotyczaca doboru oséb objetych badaniem. Gdy przedmiotem badania
jest temat tak ztozony, jak jakos$¢ ustug publicznych, tym bardziej warto dobrze si¢ nad tym
zastanowic.

Ustugi publiczne, jak wspominalismy juz wielokrotnie, angazuja wiele stron i aktoréw i te wielo-
stronng opini¢ powinno si¢ uwzgledni¢ przy ocenie ich jakosci. Oczywiécie niezmiernie wazna
jest opinia uzytkownikéw ustug, ale planujac ich rozwdj, nalezy pozna¢ réwniez oceng osdb
bezposrednio odpowiedzialnych za ich dostarczenie (np. pracownikéw domu kultury, opieku-
néw w przedszkolach), przedstawicieli organizacji i instytucji uzupetniajacych lub realizujacych
oferte ustug publicznych (np. prywatnych przedszkoli czy organizacji pozarzadowych oferujacych
zajecia plastyczne dla dzieci). Nie nalezy réwniez zapominac o tych wszystkich, ktérzy nie ko-
rzystaja z danej ustugi publicznej (zaréwno tych, ktorzy swiadomie z niej rezygnuja, jak i tych,
ktoérzy z jakis powodow nie moga z niej skorzystac). Badaniem warto wiec objac wszystkie strony
zaangazowane w proces $wiadczenia ustug publicznych.

Jak to zrobilismy?

W ramach projektu ,,0d diagnozy do strategii”, rozpoczynajac realizacje badania ustug przed-
szkolnych, postanowili$émy obja¢ nim mozliwie jak najwiecej ,,aktoréw”

Zdecydowali$my sie nie tylko na przeprowadzenie wywiadéw grupowych z rodzicami, ktérych
dzieci chodzg do przedszkoli publicznych, ale takze tymi, ktorzy nie korzystaja z placowek pu-
blicznych (i to zaréwno tych, ktérych dzieci chodza do przedszkoli niepublicznych, jak i tych,
ktérzy opiekuja sie nimi samodzielnie lub zapewniajg im inny rodzaj opieki w domach). Nie
ograniczyli$my si¢ jednak tylko do uzytkownikéw (i nieuzytkownikow) ustug przedszkolnych,
ale przeprowadzilismy takze wywiady indywidualne z dyrektorami/dyrektorkami niektorych
placowek, pracownikami prywatnych przedszkoli i ,,klubéw malucha’, czy instruktorami
i instruktorkami doméw kultury, ktére oferuja zajecia dla dzieci w wieku przedszkolnym.
Dzieki tak zrdznicowanej grupie osob objetych badaniem mozliwe bylo odtworzenie szero-

kiego obrazu $wiadczenia ustug przedszkolnych w danej dzielnicy i spojrzenie na to zjawisko
z roznych perspektyw.
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Decydujac si¢ na badanie uzytkownikéw konkretnej ustugi publicznej (np. ustug kulturalnych
na terenie gminy czy dzielnicy), warto zastanowi¢ si¢ takze, co moze réznicowac ich opinig
na temat jej jakosci. Cecha, ktéra zdecydowanie moze wptywac na sposob korzystania z ustug
kulturalnych jest na przyktad wiek - czego innego w ofercie szukaja mtodzi mieszkancy, rodziny
z malymi dzie¢mi i osoby starsze.

Jesli teren gminy lub dzielnicy jest duzy (lub obszar ten nie jest dobrze skomunikowany
wewnetrznie), dodatkowym czynnikiem réznicujacym ocene ustug moze by¢ miejsce za-
mieszkania - inaczej dostepno$¢ domu kultury ocenig mieszkancy jego najblizszej okolicy,
a inaczej osoby, ktore musza do niego dojecha¢. Wszystkie te zaleznosci (czgsto zidentyfiko-
wane w trakcie badan ilo§ciowych) warto bra¢ pod uwage decydujac, jakie osoby obejmie
badanie jakosciowe.

Jak to zrobiliSmy?

Realizujac badanie ustug kulturalnych w jednej z podwarszawskich gmin, przeprowadzili-
$my wywiad grupowy zaréwno z grupa starszych mieszkancow, jak i tych, ktorzy posiadaja
dzieci w wieku szkolnym. Przeprowadzone rozmowy pokazaly, jak bardzo wiek wptywata
na oceng $wiadczonej ustugi: osoby starsze w wigkszosci byly z niej bardzo zadowolone,
z kolei rodzice oceniali ja krytycznie, nie dostrzegajac w niej skierowanej do nich oferty.
Trudno byloby dostrzec nam charakter tej rozbieznosci, gdyby$my nie zdecydowali si¢ na
rozmowe z mieszkancami z tych dwdch grup wiekowych (lub rozmawiali z nimi w trakcie
jednego wywiadu grupowego).

Po ustaleniu, jakie grupy mieszkancow zostana objete badaniem jakosciowym, nalezy rozpo-
cza¢ proces rekrutacji na badania. Dotarcie do 0s6b, ktdrych opinie chcemy poznaé moze by¢
trudne. Zwlaszcza, gdy stworzony plan badania zaktada rozmowy z osobami niekorzystajacymi
z danej ustugi publicznej. Mozna samodzielnie stara¢ si¢ dotrze¢ do odpowiedniej grupy oséb,
jednak jest to dzialanie wymagajace czasu i pracochtonne. Dlatego, jesli tylko pozwala na to
budzet przedsiewziecia, warto te prace zleci¢ firmie specjalizujacej sie w takich dziataniach.
Niezaleznie od tego, kto bedzie odpowiedzialny za zrekrutowanie przysztych respondentéw,
trzeba dobrze okresli¢, kogo szukamy. W przypadku uzytkownikéw ustug publicznych precy-
zyjne zdefiniowanie kryteriéw rekrutacji moze przysporzy¢ pewnych klopotéw.
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Jak to zrobilismy?

Realizujac badanie dotyczace jakosci ustug kulturalnych w ramach projektu ,,0d diagnozy
do strategii” w jednej z warszawskich dzielnic, zatozyliémy, ze osobe, ktdra w ciggu ostat-
nich 6 miesiecy uczestniczyla w jakimkolwiek wydarzeniu kulturalnym na terenie dziel-
nicy (pikniku, warsztacie, koncercie, wystawie) mozna uzna¢ za odbiorce i uzytkownika
dzielnicowych ustug kulturalnych. Chcielismy jednak poznac¢ takze opinie 0sob korzysta-
jacych z oferty kulturalnej w sposob staly. Uznalismy, ze takimi osobami s3 mieszkancy
dzielnicy, ktorzy w ciagu ostatniego pét roku regularnie uczestniczyli (lub w przypadku
rodzicédw - uczestniczyty ich dzieci) w zajeciach lub spotkaniach prowadzonych w domach
lub o$rodku kultury na terenie dzielnicy.

Konczac ten watek, trzeba zauwazy¢, ze nierzadko zdarza sig, ze w trakcie przeprowadzania
badan spotecznych (takze podczas diagnozy poprzedzajacej tworzenie dokumentdw strate-
gicznych) rezygnuje si¢ z wykorzystania metod jako$ciowych, uzasadniajac to stosunkowo
wysokimi kosztami oraz brakiem mozliwoéci uogdlniania wynikéw na cala populacje. Fak-
tycznie koszty badan jako$ciowych moga by¢ stosunkowo wysokie a, jak juz wspominalismy,
ich immanentng cechg jest niemoznos$¢ uogolniania wynikéw. Nie mniej warto jeszcze raz
podkresli¢, ze badania jakosciowe moga zdecydowanie wzbogaci¢ wiedzg uzyskang na etapie
diagnozy, wnoszac informacje, ktdre trudno uzyskac, realizujac tylko badania ilo§ciowe.

Metody oparte na bezpo$rednim kontakcie i rozmowie z mieszkaficami pozwalajg na uzu-
pelnienie wiedzy zdobytej podczas badan ankietowych, poznanie motywacji i barier dla
korzystania z ustug publicznych, pogtebiaja informacje dotyczace oceny ich jakosci (poprzez
poznanie opinii i argumentdw na ich poparcie). Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze tego typu,
bezposrednie poznawanie opinii mieszkancéw moze by¢ pomoce w komunikowaniu na temat
calo$ci partycypacyjnego procesu tworzenia strategii rozwoju ustug.

Za dowdd niech postuzy przyklad z dunskiego Holstebro, gdzie w wyniku doglebnych badan
jako$ciowych przeformulowano sposob $wiadczenia ustugi wydawania positkéw osobom
starszym.
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Kuchnia spotecznosciowa - Good Kitchen

W Danii 125 tysiecy senioréw korzysta z positkow dostarczanych przez stuzby miejskie
w ramach pomocy spolecznej. Obiady dostarczane sa bezposrednio do doméw i mieszkan
przez jadlodajnie, ktore posiadajg tez wasng sie¢ dystrybucji.

Wtadze miasta Holstebro kurczacy si¢ liste abonentéw ,,miejskich obiadéw” potraktowaly
jako oznake potencjalnego problemu, ktérego rozwigzanie wymaga wnikliwego zrozumienia.
Na pierwszy rzut oka dostarczany do drzwi posilek powinien bowiem cieszy¢ sie olbrzymia
popularnoéciag wéréd osdb, dla ktorych zrobienie zakupéw czy gotowanie jest duzym wy-
zwaniem. Jednak z jakich§ powodéw grono potencjalnych odbiorcow takiej ustugi malato.

Od poczatku wiadomo bylo, Ze nie chodzi o smak przygotowywanych potraw ani o cen¢. Pro-
blem lezal glebiej — jak sie okazalo, naprawde dotyczyt ,,opakowania” ustugi, jaka byl obiad.
W wyniku badan (gléwnie jako$ciowych) okazalo sie, ze wielu seniorom przeszkadzat stygmaty-
zujacy potencjal ustandaryzowanego positku, ktory rozwozony byl ciezaréwka przez pracownika
opieki spoleczne;j. To dlatego tak wazna stala si¢ zmiana szyldu, pod ktérym realizowana jest
ustuga: zamiast z komorka urzedu, nazwa ,,Dobra Kuchnia” kojarzy¢ si¢ miala z restauracja.

Zmiana nazwy jest symbolem wigkszej metamorfozy. By ludzie uwierzyli w ,,nowe otwar-
cie”, musza pdj$¢ za nig dalsze, utrzymane w tym samym duchu dziatania. Program prze-
miany w Dobra Kuchni¢ poprzedzony zostal prawie 200 godzinami wywiadow, ktore
przeprowadzone zostaly przez badaczy z odbiorcami positkow. Rozmawiano o wygladzie
potraw, opakowaniach, w ktérych sa one przywozone i catej towarzyszacej infrastrukturze.
Badacze poruszali tez szersze zagadnienia: poczucie samotnosci, samooceng, funkcjono-
wanie w spotecznosci lokalne;.

W oparciu o opracowany material przygotowana zostala lista zagadnien do dyskusji i pracy
warsztatowej. Oprocz samych senioréw, udziat wziely w niej wszystkie osoby zaangazowane
w powstawanie i dystrybucje positkéw: pracownicy urzedu, kucharze, dostawcy. Wszyscy pra-
cowali nad wspolnym celem: by kazda forma zaangazowania w ustuge mogta by¢ przedmiotem
dumy. Kucharze opracowywali sposéb podania potraw, dostawcy mogli wypowiedzie¢ si¢
na temat ich opakowan, seniorzy zastanawiali si¢, na jaki obiad chcieliby zaprasza¢ rodzing.
Proces byl dokumentowany i relacjonowany w mediach, wigc w konsekwencji warsztatow
zmienial si¢ rowniez status ustugi w oczach calej spotecznosci lokalne;j.

W trakcie trzech spotkan warsztatowych rozmawiano nie tylko o ogélnych zatozeniach,
ale takze dyskutowano konkretne propozycje zmian. Z tego powodu niezwykle wazne bylo
zaangazowanie osob, ktore byly w stanie osadzi¢, czy modyfikacje wpisuja sie w dostepne
ramy ustugi oraz czy beda technologicznie mozliwe do wprowadzenia.
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W efekcie przeprowadzonych obserwacji i warsztatow ustuga zostata wymyslona na nowo.
Za zmiang nazwy poszlo przeorganizowanie systemu, ktéry dostosowany zostal do potrzeb
uzytkownikéw, a za sprawa wprowadzenia nowych kanaltéw komunikacji jest otwarty na
dalsza ewolucje. W dzialaniu i w postrzeganiu przez osoby zaangazowane i spoleczno$é
lokalng zdecydowanie bardziej przypomina modna restauracje, w ktorej pracownicy dumni
s3 ze swoich (zaprojektowanych w ramach od$wiezania wizerunku!) uniforméw stuzbowych.
Zmianie ulegt nawet jezyk, w ktérym opowiada si¢ o ,jedzeniu dla potrzebujacych”. Jak mowi
jedna z pracowniczek urzedu:

,Opisujemy sktadniki w sposdb, ktory daje seniorom wyobrazenie o smaku zama-
wianego jedzenia. Wczesniej napisaliby$my «smazona cieleca watrobka z sosem,
ziemniakami i warzywami», teraz piszemy «watrobka podsmazana z cebulka, sos,
ziemniaki ze szczypta tymianku oraz warzywa duszone na masle». Po wprowadzeniu
nowych opiséw, tygodniowo okoto 80 oséb wybiera watrobke. Wczeéniej nie bylo
to wiecej niz 10...%

[oprac. Jan Wi$niewski]

3.2.3. llosciowe badania jakosci ustug publicznych

Jednym z najczesciej wykorzystywanych i najbardziej wartosciowych typow danych uzywanych
w lokalnych diagnozach sa tzw. badania ilo$ciowe. Nazywa sie je tak, poniewaz uczestniczy
w nich zwykle duza liczba podmiotéw (0séb, organizacji, przedsiebiorstw itp.), ktore dostar-
czajg informacji na swoj temat wedlug identycznego schematu (np. odpowiadajac na ten sam
kwestionariusz czy formularz).

Badania te s niezastgpione pod jednym wzgledem - umozliwiaja nam uzyskanie informacji,
ktérych dotad nie gromadzili$my, a przy tym wnioskowac na ich podstawie o rzeczywistej
skali badanych zjawisk i prawidlowo$ciach zwiazanych z tymi zjawiskami. Jeéli nasze badania
sa wlasciwie zaprojektowane i przeprowadzone, mozemy formutowa¢ te wnioski nie tylko dla
grupy uczestnikéw naszych badan, ale dla wszystkich podmiotéw tworzacych tzw. populacje
badania (wszystkich przedstawicieli zbiorowosci, z ktérej wywodza sie uczestnicy naszych
badan - np. nie musimy bada¢ wszystkich mieszkanicéw naszej gminy, zeby dowiedzie¢ sig,
co sadza o efektach dzialan lokalnego samorzadu). Co wiecej, jestesmy w stanie ocenic jako$¢
tych wynikéw - ich precyzje oraz prawdopodobienstwo, z jakim odpowiadaja one sytuacji
w calej badanej populacji.
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Z tego punktu widzenia, badania ilo§ciowe mozna wst¢pnie podzieli¢ na ,,pelne” - czyli takie,
ktére polegaja na pozyskaniu interesujacych nas danych o wszystkich podmiotach w badanej
populacji oraz ,,probkowe” — czyli takie, w ktérych badamy tylko pewna cz¢$¢ tych podmiotow.
Te drugie dzielimy z kolei na ,,celowe” — kiedy ich uczestnikéw wybiera sie¢ ,,recznie’, bazujac
na jakich$ kryteriach, oraz na ,losowe” - takie, w ktérych o ich doborze decyduje losowanie.

Proba, ktérej struktura ma odzwierciedla¢ strukture populacji (np. liczebno$¢ proby pod wzgle-
dem pici i wieku ma by¢ podobna jak liczebnos¢ populacji), nazywana jest proba reprezentatywna.
Jesli do tego sktad proby ustalany jest w sposob losowy, mamy do czynienia z proba losowa lub
losowa proba reprezentatywna. Do tego, proba moze by¢ proporcjonalna (kiedy pod istotnymi
wzgledami odpowiada strukturze populacji) lub nieproporcjonalna (kiedy pod jednym lub wie-
loma wzgledami celowo rézni si¢ od tej struktury — na przyklad jest w niej nieproporcjonalnie
duzo os6b starszych, ktérych odpowiedzi interesuja nas bardziej niz innych uczestnikow badania).

Innym rodzajem podstawowego rozréznienia, ktére dotyczy tego rodzaju badan (a o ktérym
czesto sie zapomina, utozsamiajac je wylacznie z sondazami opinii publicznej) jest podzial na
badania stuzace gromadzeniu obiektywnych faktow i takie, w ktérych zbieramy dane o do-
$wiadczeniach, opiniach lub dzialaniach oséb lub innego rodzaju podmiotéw.

Podzial ten wydaje sie na pierwszy rzut oka sztuczny — w wigkszo$ci badan opinii publicznej
zbiera sie przeciez réwniez dane dotyczace faktow, nie tylko opinii. Nieporozumienie bierze sie
stad, ze w badaniach takich uczestnicza konkretne osoby lub podmioty, a fakty, ktore s3 w nich
ewidencjonowane, to tak naprawde jedynie deklaracje dotyczace zdarzen, ktore respondenci
moga pamietac lepiej lub gorzej, dzieli¢ sie nimi lub nie. Tymczasem badania ilo§ciowe moga
tez dotyczy¢ wystepowania lub niewystepowania okreslonych zdarzen niepowiazanych z kon-
kretnymi osobami czy instytucjami.

Ujmujac rzecz w zargonie nauk spolecznych, réznica ta dotyczy tego, co jest ,jednostka badania”
- czy jest to ktos, czy tez raczej ,,co8”. Przykladem tej drugiej sytuacji moze by¢ probkowe badanie
partii produktow w fabryce, zmierzajace do ustalenia ich jako$ci (czgsto$ci wystepowania od-
chylen od ustalonej normy) albo - blizej naszych zainteresowan — audyt wybranej prébki umow
podpisanych przez samorzad lokalny w danym okresie, zmierzajacy do ustalenia zgodnosci tych
umow z obowigzujgcymi normami czy regulacjami wewnetrznymi.

W diagnozie jako$ci ustug z reguly mamy do czynienia z sondowaniem opinii publicznej -
a wiec badaniami, w ktérych naszymi ,,danymi” sg deklaracje uczestnikéw badan (nazywanych
w zargonie badawczym ,,respondentami”). Warto to podkresli¢, bo bardzo czg¢stym bledem
w interpretacji tych badan jest ,,obiektywizowanie” owych danych - traktowanie ich jako bez-
posrednich faktow, nie jako zbioru reakeji badanych na zadawane im pytania — ich wspomnien,
deklaracji, przemilczen.
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Aby uwrazliwi¢ si¢ na te tendencje, warto wyobrazi¢ sobie zbior z wynikami badania i pomy$le¢
o nim jako o wyciagu ze ,,zbiorowej pamieci” jego uczestnikow. Jego jakosé¢ zalezy od wielu czyn-
nikow: tego, w jakim momencie przeprowadzamy badanie (tuz przed wigilia, tuz po wyborach,
w wakacje), jak kontaktujemy si¢ z respondentem (czy jestesmy ,,gtosem w telefonie”, bezposred-
nim rozmoéwca, kryjemy si¢ za formularzem w internecie), jaka jest sceneria wywiadu (w domu,
w placowce, ktora jest przedmiotem oceny, w neutralnym miejscu), jak bezpiecznie czuje si¢
uczestnik badania (czy jest anonimowe, czy mozna komfortowo udziela¢ na nie odpowiedzi), od
kolejnosci pytan, a nawet — moze przede wszystkim - od tego, jakiego bedziemy uzywac jezyka,
jak formulowa¢ pytania i czy bedziemy sugerowaé badanym okreslone mozliwoéci odpowiedzi.
Szczegblnym i wspominanym juz przypadkiem tego rodzaju uproszczenia jest wnioskowanie
o satysfakcji z ustug po prostu na podstawie pytania o jej poziom. Jak dowodzi wiele badan
(pisaliémy o tym bardziej szczegdlowo w rozdziale 2), tego rodzaju wyniki trudno jest uznaé
za miarodajne, ze wzgledu na dos¢ oczywisty fakt, ze o naszym poziomie zadowolenia z ustugi
decyduje wiele czynnikéw zupelnie niezwigzanych z jej rzeczywista jako$cia. Mozemy by¢ zado-
woleni z ustug niskiej jakosci (jesli np. nie oczekiwaliémy niczego innego, nie mamy alternatyw,
mamy jeszcze gorsze do$§wiadczenia itp.) lub niezadowoleni z ustug wysokiej jakosci (jesli np.
jestesmy przyzwyczajeni do takiego standardu ustug, ustugi te sa dla nas tak wazne, ze nawet
drobne uchybienia w ich dostarczaniu staja sie dla nas duzym klopotem itp.).

Wiekszos¢ badan satysfakgji z ustug prowadzonych przez samorzady lub podlegte im placéwki
zupelnie nie bierze tych niuanséw pod uwage, wskutek czego ma raczej niska warto$¢ diagno-
styczng. Warto wiec badz odwola¢ sie w tych badaniach do jednej z istniejacych, specjalistycznych
metodologii dedykowanych temu zagadnieniu (co moze by¢ jednak trudne i kosztowne), badz
interpretowac je zgodnie z tym, czym sa - jako odzwierciedlenie stanu $wiadomosci uzytkow-
nikéw ustug, nie rzeczywistej ich jakosci. Nie znaczy to, ze opinie te nie powinny by¢ dla nas
wazne — w koficu nawet najlepiej realizowane ustugi publiczne nie moga by¢ przedmiotem
naszej dumy;, jesli nie znajduja uznania w oczach ich odbiorcéw. Jednak ich opinie zawsze warto
konfrontowa¢ z innymi, obiektywnymi parametrami opisujacymi jako$¢ ustug. Takie podejécie
(ktore zreszta samo w sobie moze by¢ zrodtem interesujacych spostrzezen dotyczacych oczekiwan
dotyczacych ustug) rekomendujemy w modelu ODDS.

Przy okazji ponownie zachecamy do zajrzenia do wydanej przez Stocznie publikacji ,Méw do
rzeczy. Jak wykorzystywa¢ dane w dziataniach rzeczniczych?”, ktérej jeden z rozdziatow poswie-
cony jest analizie i interpretacji danych ilosciowych i zawiera przystepny stowniczek kluczowych
poje¢ wykorzystywanych przy tej okazji?2.

22 Herbst J., Rozenbaum J., Wygnanski J.]., ,Méw do rzeczy. Jak wykorzystywa¢ dane w dzialaniach rzecz-

niczych?”, str. 76-88.
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Podejmujac si¢ realizacji badan sondazowych dotyczacych jakosci ustug, mozemy zdecydowa¢

si¢ na caly wachlarz rozwigzan metodologicznych. Kazde z nich ma swoje walory i slabo-

$ci. Ponizej wymieniamy najwazniejsze z nich, odnoszac si¢ osobno do réznych elementow

sktadajacych si¢ na metodologie takiego badania (i omawiajac tylko najczesciej stosowane
rozwigzania).

Forma badania:

Ankieta samowypelnialna (dostarczana do samodzielnego wypelnienia przez respondentow):
+ tania;

+ sytuacja wywiadu mato ktopotliwa dla respondenta;

- moze zosta¢ blednie lub niestarannie wypelniona, moze nie zosta¢ zwrécona;

- nie moze by¢ skomplikowana.

Ankieta audytoryjna (wypelniana w placéwce/miejscu spotkan respondentéw):
+ bardzo tania;

+ szybka realizacja badania;

- wyklucza udzial w badaniu 0s6b nieobecnych (np. niekorzystajacych z ustug);
- miejsce realizacji badania moze wptywa¢ na odpowiedzi.

Wywiad ankieterski:

+ umozliwia przeprowadzenie nawet bardzo zlozonych badan;

+ precyzyjna realizacja zalozen badania;

- mozliwy dyskomfort dla badanego (pytania drazliwe);

- drogi w realizacji.

Technika badawcza:

Ankieta papierowa:

+ mato klopotliwa, niedroga, moze by¢ zastosowana bez udziatu ankietera (np. wystana poczta);

+ wygodna dla pewnych typéw respondentéw, np. oséb starszych;

- wieksze prawdopodobienstwo bledéw w sposobie realizacji badania;

- dane trzeba recznie zapisa¢ w bazie z wynikami badania (,,zakodowac”), jest to czasochlonne
i moze powodowac bledy.

Kwestionariusz elektroniczny:

+ pozwala sprawnie przeprowadzi¢ badanie (przekierowywanie do kolejnych pytan, automa-
tyczne zapisywanie wynikow w bazie danych);

+ umozliwia np. sprawdzanie, czy poszczegdlne odpowiedzi nie wykluczajg sig;
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— jesli jest obstugiwany przez ankietera, wymaga dostepu do tabletu czy laptopa (co zwigksza
koszt badania);

— jesli jest wypelniany samodzielnie (np. przez przegladarke internetowa lub w pliku) moze
wyklucza¢ czes¢ respondentdéw (np. o niskich kompetencjach cyfrowych, bez dostgpu do
internetu).

Rozmowa telefoniczna:

+ pozwala bardzo szybko przeprowadzi¢ badanie;

+ nie wymaga osobistego kontaktu z respondentami;

- nie pozwala na badanie zlozonych lub wrazliwych zagadnien, nie moze by¢ zbyt dluga;

- wymaga skorzystania z ustug tzw. call center lub (jesli badanie jest proste) samodzielnego
przeszkolenia ankieteréw i wyposazenia ich w narzedzia niezbedne do sprawnego przepro-
wadzenia wywiaddw.

Dobér proby:

pelna:

+ jesli rzeczywiscie jest pelna (obejmuje calg lub niemal calg populacje badania), umozliwia
precyzyjne okre$lenie wartosci interesujacych nas wskaznikow;

+ pozwala unikna¢ klopotéw zwigzanych z wplywem koncepcji doboru proby na wyniki
badania;

- bardzo kosztowna przy licznej populacji badania;

- jesli nie obejmuje wszystkich przedstawicieli badanej populacji (np. istotna ich cze§¢ odmawia
udzialu w badaniu), traci wszystkie swoje zalety — wyniki sa obciazone bledem, ktdrego nie
potrafimy okreslic.

celowa?3:;

+ pozwala na precyzyjny dobor respondentéw badania - np. niepominiecie w nim najwiek-
szych przedsigbiorstw czy organizacji, uwzglednienie opinii ekspertéw, z ktorych opiniami
sie liczymy itp.;

+ czasami moze pelni¢ dodatkowe funkcje, np. stuzy¢ podtrzymaniu relacji z podmiotami
bedacymi respondentami badania;

- nie pozwala na wnioskowanie o sytuacji w calej populacji;

- moze prowadzi¢ do blednych wnioskéw (np. jedli bedzie niewlasciwie dobrana, tzn. nie
bedzie obejmowa¢ aktoréw posiadajacych kluczowe dla nas informacje).

losowa:

+ umozliwia uzyskanie informacji o przypuszczalnej skali i wspotwystepowaniu réznych
zjawisk w badanej populacji bez badania wszystkich jej przedstawicieli;

23 Oznacza kierowany (,,reczny’, poprzez wskazanie konkretnych jednostek) dobér przypadkéw do badania.

74



+ umozliwia precyzyjne okreélenie wielkosci bledu zwigzanego z takimi oszacowaniami (przy
innych warunkach statych, blad ten jest tym mniejszy, im wieksza jest liczebno$¢ proby?4);

- wymaga posiadania wykazu wszystkich potencjalnych respondentéw badania (tzw. operatu
badania - zbioru, z ktdrego losuje si¢ probe);

- wymaga starannego przemyslenia koncepcji doboru préby, umiejetnego przeprowadzenia
losowania, bardzo starannej realizacji (dotarcia dokladnie do wylosowanych jednostek,
maksymalnej skutecznosci w przekonywaniu ich do udzialu w badaniu itp.).

kwotowa:

+ umozliwia uzyskanie informacji o przypuszczalnej skali i wspotwystepowaniu réznych
zjawisk w badanej populacji bez badania wszystkich jej przedstawicieli;

+ pozwala przeprowadzi¢ badania bez dostgpu do operatu badania — wykazu wszystkich
potencjalnych respondentow;

- wymaga od nas przyjecia zalozen dotyczacych tego, ktdre charakterystyki badanej populacji
s3 istotne w naszym badaniu i kontrolowania préby ze wzgledu na te charakterystyki (czyli
pilnowania, by w naszej probie byta okreslona liczba respondentéw o takich charakterysty-
kach - stad nazwa ,,dobor kwotowy™);

- nie pozwala na precyzyjne okreslenie wielkosci bledu naszych oszacowan w stosunku do
ich warto$ci w calej badanej populacji?>;

Czesto, w koncepcji jednego badania faczy si¢ ze soba rozne rozwigzania — na przyklad realizu-

jac badania w internecie z wykorzystaniem dodatkowego elementu wywiadéw telefonicznych

wérdd tych, ktorzy nie poruszaja sie dobrze w sieci, albo stosujac tzw. wielostopniowy dobér

proby, w ktérym poszczegdlne etapy maja inny charakter (np. kwotowy dobér respondentdw,

ale wlosowo wybranych lokalizacjach). Omowione wyzej opcje to tylko czes¢ calej palety mozli-

woéci sktadajacych sie na metodologie badan ilosciowych. W praktyce jest ona zawsze rodzajem

ukladanki zmierzajgcej do uzyskania okreslonego celu mozliwie niskim kosztem i przy mozliwie

niskim ryzyku rozmaitych bledow.

24

25

Nie ma tu niestety miejsca na oméwienie w szczegotach tej zaleznosci, trzeba jednak wspomnie¢, ze
liczebnos¢ proby jest jednym z podstawowych parametrow, ktore decyduja o jakoéci badan reprezenta-
tywnych. Im proéba jest wieksza, tym pochodzace z niej wyniki sg blizsze wynikom dla catej populacji.
Nie jest to oczywiscie zaleznos¢ liniowa. W przypadku duzych badan, dodatkowe zwigkszanie liczby ich
respondentow nie przeklada sie na znaczaca poprawe doktadno$ci wynikoéw. Poniewaz wraz ze wzrostem
liczby respondentéw badania rosng z reguly jego koszty, dobdr proby polega zawsze na znalezieniu
réwnowagi miedzy kosztami a celami badania, ktore przekladajg si¢ na wymogi dotyczace doktadnosci
jego wynikow.

Aczkolwiek wyniki uzyskane przy wykorzystaniu tej metody w praktyce traktowane sa zwykle identycznie
jak wyniki badan opartych na probie losowe;.
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Sadzac po wynikach badan ewaluacyjnych przywolywanych we wstepie do rozdziatu 2, polskie
samorzady najczesciej wykorzystuja w swoich badaniach ankiety do samodzielnego wypetnienia,
opracowane przez pracownikéw danej placowki i wypelniane na jej terenie. Zdecydowanie rza-
dziej sa to badania reprezentatywne, oparte na losowym doborze respondentéw uwzgledniajacym
nie tylko uzytkownikéw ustug — a wigc takie, ktore w istocie mozna uwazac za wiarygodne zrodlo
danych o dostgpnosci ustug publicznych, potrzebach z nimi zwiazanych itp.

Sytuacja ta jest o tyle zrozumiata, ze badania s3 kosztowne, a ich przygotowanie i interpretacja
wymaga specjalistycznego przygotowania. Takze formuta badan audytoryjnych lub samowypet-
nialnych ankiet rozktadanych w placéwkach moze by¢ wartosciowym zrédtem informacji dla
diagnozy ustug publicznych, jednak pod pewnymi warunkami. Powinny wiec by¢ to badania
oparte na starannie opracowanych narzedziach (kwestionariuszach). Proces zbierania danych
powinien zapewnia¢ mozliwie pelny udziat w tych badaniach réznych kategorii odbiorcéw ustug.
Powinni$my mie¢ dobry dostep do wszystkich uzytkownikéw ustug. Trzeba tez zapewnic czas
i zasoby potrzebne do przetworzenia ich odpowiedzi (wpisania ich do bazy danych, zliczenia).
Wreszcie, powinnismy wiedzie¢, ze decydujac si¢ na takie badania, ograniczamy swoje zainte-
resowania jedynie do opinii na temat ustug wsrdd ich bezposrednich uzytkownikow.

Czgsto jednak zdarza sie, Ze takie rozwigzanie jest niewystarczajace. Jesli np. dostep do opinii uzyt-
kownikow jest ograniczony (np. czes¢ z nich moze nie umie¢ lub nie chcie¢ postuzy¢ si¢ ankieta
papierows, czg¢$¢ pojawia sie w urzedzie sporadycznie lub w ogdle nie korzysta z ustug poprzez
placowki) albo chcielibysmy dowiedzie¢ si¢ czego$ nie tylko o nich, ale takze o potencjalnych
odbiorcach ustug, ktérzy aktualnie z nich nie korzystajg, powinni$émy rozwazy¢ inne mozliwosci.

Rozne potrzeby informacyjne zwigzane z opracowywaniem strategii rozwoju ustug moga by¢
zaspokojone przy uzyciu réznych metod. Czesto zdarza sie wiec, ze diagnozy na potrzeby tych
strategii sktadaja sie z szeregu powiazanych ze sobg badan. Nie inaczej bylo w przypadku pro-
jektu ,,Od diagnozy do strategii”, do ktérego juz sie wielokrotnie w tej publikacji odwotywalismy.
W ramach tego przedsiewziecia wypracowalimy szereg narzedzi badawczych, dedykowanych
analizie réznych aspektéw zwiazanych z dostarczaniem ustug.

Jak to zrobilismy?

W ramach projektu ,,Od diagnozy do strategii” zaproponowali$my ramowa metod¢ badania
potrzeb spotecznych, na ktére te ustugi majg odpowiada¢. Analiza tych potrzeb wymaga in-
formacji o sytuacji i opiniach wszystkich potencjalnych odbiorcéw ustug - takze osob, ktore
w momencie badania z nich z nie korzystaja. Wymaga tez okreslenia, ktére z tych potrzeb
sg pilniejsze od innych, a takze, co decyduje o ich dostgpnosci. Optymalnym sposobem na
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uzyskanie tego rodzaju wiedzy s3 reprezentatywne badania sondazowe wéréd mieszkancow
spofecznosci, do ktérej ma by¢ adresowana strategia.

Badania potrzeb zostaly przeprowadzone we wszystkich jednostkach samorzadu terytorial-
nego uczestniczacych w projekcie, wedlug tego samego kwestionariusza i tej samej ramo-
wej metodologii. W poszczegdlnych dzielnicach m. st. Warszawy wzieto w nich udziat po
400 mieszkancéw powyzej 15. roku zycia (facznie 7,2 tys. respondentéw), w innych gminach
- po 300 os6b. W kazdej z jednostek préoba byla dobierana w sposob kwotowy, proporcjonalnie
do struktury ich doroslej populacji ze wzgledu na wiek i pte¢. Losowo$¢ doboru préby miata
zapewnia¢ metoda realizacji badania oparta o procedure nazywana Random Route, polegajaca
na losowaniu punktéw startowych trasy ankieteréw realizujacych badanie i ustaleniu $cistych
regul poruszania si¢ ankieterow po tej trasie, tak aby decyzja o wyborze miejsc realizacji
wywiadow nie zalezata od indywidualnego wyboru 0sdb realizujacych badanie.

Badanie bylo realizowane za pomocg bezposredniego wywiadu ankieterskiego wspomaga-
nego komputerowo (tzw. CAPI), w gospodarstwach domowych respondentéw. W kazdym
gospodarstwie, do ktorego trafil ankieter, o ile nie odméwiono udziatu w badaniu, losowano
jednego cztonka gospodarstwa, korzystajac z tzw. siatki Kisha (byt to dodatkowy sposob na
zapewnienie losowego doboru respondentéw badania). Wylosowana osoba odpowiadata na
pytania dotyczace oceny jakosci zycia w badanej gminie/dzielnicy, jakosci dziatan lokalnych
wladz, oceny poziomu zaspokojenia jej roznych potrzeb itp. Wyniki badan postuzyty do
opracowania prezentacji dotyczacych jako$ci zycia i potrzeb lokalnych, ktére byly wykorzy-
stywane przez wladze samorzadéw uczestniczacych w projekcie w pracach nad strategiami
rozwoju poszczegolnych ustug.

Kolejnym krokiem diagnozy byly badania dotyczace korzystania z ustug o charakterze po-
wszechnym - takich, ktdre nie sa $wiadczone za po$rednictwem placéwek lub z ktérych
korzystaja z reguly, czynnie lub biernie, wszyscy lub wigkszo$¢ mieszkancodw danego obszaru.
W przypadku projektu ,,Od diagnozy do strategii” chodzilo o ustugi komunikacyjne, szeroko
rozumiane ustugi komunalne, a takze edukacje na szczeblu przedszkolnym i podstawowym.
Badania na tym etapie stuzyly okresleniu sposobu korzystania z tych ustug, doswiadczen
z tym zwigzanych, barier, ktore utrudniaja korzystanie z ustug, roli, jaka odgrywaja w ich
$wiadczeniu podmioty publiczne oraz ocenie jakosci tych ustug pod réznymi wzgledami
(satysfakeji z ustug).

W przypadku naszego projektu zastosowali$my metode bezposredniego wywiadu ankieterskie-
go. Od typowego sondazu opinii publicznej rézni si¢ tym, ze towarzyszy mu dodatkowy zestaw
wstepnych pytan, tzw. rekrutacyjnych, ktore zadaje si¢ respondentom na wstepnym etapie wy-
wiadu. W przypadku naszych badan, pytania te dotyczyly korzystania z réznych rodzajéw ustug.
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Osobom, ktore z takich ustug korzystaty, zadawano szereg pytan na ten temat: o ich dostep-
nos$¢, jakoé¢ infrastruktury, obstugi, dostep do informacji, szybkos¢ reakeji realizatoréw ustug
na potrzeby uzytkownikow i o 0gélna satysfakcje z jakosci ustug (zgodnie z modelem ODDS,
o ktorym pisalismy szczegdlowo w podrozdziale 2.3). Badania zrealizowano metoda bezposred-
niego wywiadu ankieterskiego wspomaganego komputerowo (tzw. CAPI), w gospodarstwach
domowych respondentéw. W kazdym gospodarstwie, do ktorego trafit ankieter (na podstawie
procedury Random Route) pytano domownikéw o do$wiadczenia zwigzane z korzystaniem
z ustug komunikacyjnych, komunalnych i kulturalnych. Wyniki badan postuzyty do opra-
cowania prezentacji dotyczacych jakosci ustug w konkretnych obszarach, ktorych dotyczyty
lokalne strategie opracowywane przez wladze samorzadéw uczestniczacych w projekcie.

Trzeci ,,krag” diagnozy, ktora przeprowadzilismy, dotyczyt doswiadczen i satysfakcji z ustug
»stacjonarnych” — dostarczanych w konkretnych placéwkach publicznych na terenie danej
jednostki samorzadowej. W naszym przypadku badania te dotyczyly tylko tych dziedzin,
ktore na podstawie wezesniejszych badan zostaly wybrane jako przedmiot lokalnych strategii
(w zaleznosci od samorzadu, byly to albo ustugi kulturalne, albo edukacyjne na szczeblu
przedszkolnym). Do uzytkownikéw tych ustug najlatwiej dotrze¢ wlasnie w placéwkach.
Ich relacje pozwalajg odtworzy¢ szczegélowo proces swiadczenia ustug, poréwna¢ pod tym
wzgledem poszczegdlne placowki, a takze zebra¢ §wiadectwa pozwalajace na lepsze zrozu-
mienie potrzeb uzytkownikéw i ich stosunku do miejsc, ktorych dotyczy badanie.

Na przeprowadzone przez nas badania do§wiadczen uzytkownikéw ustug stacjonarnych skta-
daly si¢ dwa rodzaje przedsiewzie¢ badawczych: badania ilo$ciowe i jako$ciowe. Te drugie
opisujemy w podrozdziale 3.2.2. Pierwsze polegaly na rozdystrybuowaniu wéroéd uzytkowni-
kéw (w przypadku ustug kulturalnych — doméw kultury i bibliotek, w przypadku edukacji —
przedszkoli) anonimowych kwestionariuszy z pytaniami o czestotliwo$¢ i sposéb korzystania
z ustug, zadowolenie oraz spoteczno-demograficzny profil odbiorcéw. Badanie byto catkowicie
anonimowe. Realizowano je w rdzny sposéb — w przypadku placéwek kulturalnych: metoda
badania audytoryjnego lub za pomoca papierowych ankiet do samodzielnego wypelnienia,
w przypadku placowek wychowania przedszkolnego: jako ankiety samowypelnialne udostep-
niane rodzicom w placéwkach oraz przez internet (w poblizu placéwek rozmieszczono plakaty
informujgce rodzicéw o badaniu).

Jak wida¢, opisane powyzej badanie, przeprowadzone w ramach projektu ,,0d diagnozy do
strategii’, to bogaty wachlarz przedsigwzigc, ktdre mozna wykorzysta¢ w diagnozach na potrzeby
lokalnych strategii. Warto podkresli¢, ze nie traktujemy ich jako zamknigtej catosci.
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Jest to rozwigzanie modelowe, zakladajace kompleksowe badania odnoszace si¢ do kazdego nie-
mal poziomu i aspektu ustug publicznych. W praktyce, w konkretnym samorzadzie i w odniesie-
niu do konkretnego rodzaju ustug, wykorzystanie wszystkich narzedzi tego modelu moze nie by¢
mozliwe, ani nawet wskazane z punktu widzenia efektywnosci procesu opracowywania strategii.

Zachecamy wiec czytelnikdw nie tyle do kopiowania tych badan, co do korzystania z nich w spo-
sOb tworczy - realizacji czgéci badan, adaptowania ich do lokalnych potrzeb lub traktowania
jedynie jako punktu wyjscia dla wlasnych dziatan. Uczulamy réwniez, ze kazda decyzja zwigzana
ze sposobem prowadzenia diagnozy — od decyzji metodologicznych, poprzez brzmienie pytan
zadawanych uzytkownikom ustug, po sposéb analizy odpowiedzi na pytania - moze mie¢ istotne
znaczenie dla jej przebiegu i wynikéw. Na niedoswiadczonych badaczy czeka tu wiele putapek,
zwigzanych z zarzadzaniem badaniami, bezpieczenstwem i sposobem przechowywania danych,
ich interpretacjg oraz wieloma innymi kwestiami. Jedli nie dysponujemy kompetencjami umoz-
liwiajacymi nam przeprowadzenie takich badan wlasnymi sitami, rozsadnie bedzie zda¢ si¢ tu
na pomoc profesjonalistow. Ponizej piszemy, jak to zrobic.

Jako kolejny, tym razem ,,pozaprojektowy” przyktad wykorzystania zarowno metod ilo§ciowych,
jakijako$ciowych w diagnozie prowadzonej na potrzeby planowania rozwoju ustugi publicznej
wybraliémy doswiadczenia zwigzane z przygotowaniem i tworzeniem strategii rozwoju ustug
edukacyjnych w Gluchowie. Przyklad ten jest dos¢ specyficzny - realizacj¢ badan zaangazowani
byli bowiem sami mieszkancy.

Strategia: plan ratunkowy i co$ wiecej - Gluchéw

Gluchéw to niewielka gmina w wojewodztwie todzkim, w ktérej oddolna inicjatywa, poparta
dwoma latami pracy spotecznej mieszkancéw, doprowadzita do uchwalenia strategii rozwoju
ustug edukacyjnych.

W tym przypadku podjecie prac nad strategia mialo charakter czysto uzytkowy: jej przyjecie
zagwarantowa¢ mialo, ze w gminie nie zostang zlikwidowane nowo wybudowane punk-
ty opieki przedszkolnej. Zalozone zostaly one w ramach pilotazowego projektu Fundacji
Rozwoju Dzieci im. Amosa Komenskiego, ktory jednak przewidywal, ze po uplywie czasu
opieke nad placowkami przejmuje gmina. W budzecie nie zostaly zabezpieczone srodki na
ich prowadzenie i coraz czesciej stychaé bylo opinie, ze trzeba bedzie dokona¢ ich likwidacji.
W zwigzku z tym lokalni aktywisci wraz z rodzicami doszli do wniosku, ze jedynym sposobem
na utrzymanie placéwek jest wpisanie ich w strategie rozwoju ustug edukacyjnych. Szybko
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jednak okazalo sie, ze prace nad strategia mialy zupelnie nieprzewidziane przez inicjatoréw
konsekwencje, ktére pozytywnie odbily sie na jakoéci ksztalcenia, a takze na relacjach w spo-
fecznosci lokalnej na terenie gminy.

Sercem przedsiewziecia byta grupa robocza, w skiad ktérej oprocz rodzicow weszli przed-
stawiciele urzedu gminy, nauczyciele oraz osoby zwigzane z lokalna kultura. W sumie grupe
tworzylo kilkanascie 0sdb, z ktorych czes¢ zglosila sie sama, inni zaproszeni zostali przez
wojta, ale wszystkich taczylo przekonanie, ze sprawa, ktora sie zajmuja, jest wazna dla lokal-
nej spolecznosci. Koordynacje dziatan wziglta na siebie przedstawicielka urzedu, ktorej rola
bylo m.in. ostateczne spisanie dokumentu oraz weryfikacja jego zgodnosci z najrézniejszymi
przepisami prawnymi.

Dziatania rozpoczeto od projektowania dziatan diagnostycznych. Mimo ze strategia doty-
czy¢ miala dzieci w wieku do 10 lat, to do zbierania danych zaangazowana zostala mtodziez
gimnazjalna, ktéra dystrybuowata wéréd mieszkancédw gminy ankiety przygotowane przez
czlonkéw grupy roboczej. Skierowane byly one zaréwno do rodzicéw, jak i do dzieci. W przy-
padku dzieci nieumiejacych czyta¢é, zadaniem wolontariuszy-gimnazjalistow byla pomoc
w odczytaniu i zapisaniu odpowiedzi.

Na tym etapie zadbano réwniez o mozliwie jak najszersze poznanie opinii réznych grup inte-
resariuszy: oprocz ankiet dla mieszkanicow, odbyta sie takze seria wywiadow indywidualnych
z wojtem i innymi pracownikami urzedu, nauczycielami i czlonkami organizacji. Uzupelnieniem
uzyskanej wiedzy byly opracowane informacje z OPS oraz innych juz istniejacych dokumentéw
strategicznych.

Nastepnie z grupy roboczej wytonily sie podzespoty, ktore szczegétowo podzielily sie opra-
cowaniem poszczegolnych czeéci strategii. Zadania podzespoléw byt bardzo konkretne - np.
opracowanie listy wad i zalet sieci szkél, inwentaryzacja zasobéw edukacyjnych gminy, opra-
cowanie procedury zapiséw na zajecia przedszkolne. Praca w kazdym z podzespotow laczyla
w sobie duza liczbe dyskusji wewnetrznych i pracy w oparciu o dokumenty z koniecznoscia
»Wyjécia na zewnatrz” i zbieraniem opinii przy okazji wywiadéwek szkolnych, zebran wiejskich
rad pedagogicznych.

Pozwolifo to nie tylko na zebranie warto$ciowej wiedzy, ale stanowilo takze najlepsza pro-
mocje prowadzonych dzialan. Dzieki niej, poczatkowo sceptyczna opinia spoleczna zaczeta
powszechnie dostrzega¢ wage podejmowanego dziatania. Kolejne etapy wypracowywania
strategii na biezaco przedstawiane byly tez na posiedzeniach rady gminy.

Gdy efekty pracy podzespoléw ztozone zostaly w jeden dokument, duzy nacisk potozono
na to, by zostal on przyswojony i zaakceptowany przez spolecznosé¢ lokalng jako co$ au-
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tentycznego i oczekiwanego. Dlatego uruchomiono jeszcze jedna runde konsultacji: kazdy
mieszkaniec mial mozliwo$¢ skomentowa¢ projekt strategii, ktory zostat rozestany do szkét
i wyeksponowany do lektury w miejscach publicznych.

By dokument zostal ostatecznie zatwierdzony, konieczna byta decyzja rady gminy. Ujawnita
sie wtedy korzys¢ plynaca z doglebnego i dlugotrwalego procesu — uchwalenie strategii poszto
niezwykle szybko, bo jej forma i sposéb powstawania sprawity, ze radni od samego poczatku
byli do niej przekonani.

Dzigki strategii mieszkancy gminy nie tylko zdotali trwale zagwarantowa¢ sobie dzialanie
punktéw przedszkolnych. Réwnie wazne okazalo si¢ wzigcie przez mieszkancow sprawy
w swoje rece. W zaskakujacy sposob zaowocowalo ono zmiana sposobu mysélenia calej spo-
tecznosci lokalnej o ustugach edukacyjnych. Z kolei osobom zaangazowanym w proces dalo
poczucie wspdtodpowiedzialnoéci za swoje miejsce zamieszkania oraz konkretny dowod, ze
podjete dziatania majg realny wptyw na decyzje wtadz i kierunek zmian w gminie.

[oprac. Jan Wi$niewski]

3.2.4. Jak madrze zamawiac badania dotyczace jakosci ustug publicznych?

Kazda ustuga ma swoja specyfike, ktéra trzeba wzig¢ pod uwage przy zakupie. Nie inaczej
jest w przypadku zamawiania badan ustug publicznych. Ponizej zebralismy gar§¢ uwag na
temat tego, jak madrze zabiera¢ si¢ za to zadanie. Na poczatku winni jesteSmy jednak jedno
wyjasnienie. Rozdzial ten nie jest wyciagiem z Prawa Zamowien Publicznych. Dla purystow
proceduralnych moze sie wrecz wydac obrazoburczy. Naszg intencja jest przekazanie czytelni-
kom podpowiedzi zwigzanych z merytorycznym przygotowaniem sie do zlecania tego rodzaju
przedsiewzie¢ badawczych, wierzac, ze beda potrafili samodzielnie lub przy wsparciu innych
podrecznikéw zastosowaé zgodne z prawem procedury pozwalajace dokona¢ optymalnego
wyboru wykonawcy.

Zlecanie badan spolecznych wymaga znacznych kompetencji, poniewaz ustuga ta zazwyczaj
jest projektowana indywidualnie, dla konkretnego klienta. Dlatego jakos$¢ badania zalezy nie
tylko od wykonawcy, ale w duzej mierze réwniez od zaangazowania klienta (przedstawicieli
urzedu gminy/dzielnicy) i ich umiejetnoéci przygotowania dobrego zapytania ofertowego, czy
tez w przypadku przetargu - dokumentacji przetargowej, w tym zwlaszcza szczegétowych
istotnych warunkéw zamowienia. Bardzo wazne jest, by zamawiajacy precyzyjnie okreslil, jakie
s3 jego potrzeby i oczekiwania.

81



Dobre zapytanie ofertowe?® na badania powinno zawieraé:

« dane zamawiajgcego, w tym wyznaczong osobe¢ do kontaktu;

« kontekst badania, a wiec wszystkie istotne informacje, ktére pozwola wykonawcy lepiej
zrozumie¢ potrzeby zamawiajacego, np.: jaka organizacja zamawia badanie; jakie sg jej cele;
plany i potrzeby w badanym obszarze; jacy inni interesariusze sg zainteresowani wynikami
badania; krdtka histori¢ badanego obszaru (np. jakie dzialania podjeto w ostatnim czasie
w celu podniesienia jakos$ci danej ustugi); definicje podstawowych poje¢; jakie badania
byly w tym obszarze wczesniej realizowane; z jakimi dokumentami wykonawca powinien
si¢ zapoznad (np. specyfikacja ustugi, standardy jakosci), w jaki sposéb wyniki badania
zostang wykorzystane.

« cele badania i kluczowe pytania badawcze. Jesli wykonawca ma przygotowac oferte do-
stosowana do oczekiwan zamawiajacego, musi dobrze rozumie¢ czemu postuzy badanie
i jakich informacji potrzebuje zamawiajacy. Jako$¢ badania w bardzo duzej mierze zalezy
od jakosci postawionych pytan badawczych - im lepsze pytania badawcze, tym lepsze od-
powiedzi przyniesie badanie. Trzeba w tym miejscu zwrdci¢ uwage, zZe pytania badawcze to
co$ innego niz pytania stawiane respondentom w ankietach lub scenariuszach wywiadéw.
Pytania badawcze sg z natury bardziej ogdlne i dotycza zasadniczych kwestii interesujacych
zamawiajacego. Od postawionych pytan badawczych i zdefiniowanych wskaznikéw zalezy
wybor metodologii badania. O procesie uzgadniania trafnych pytan badawczych wspomi-
naliémy w podrozdziatach 3.2.2 i 3.2.3.

« wskazniki jakosci ustug - jezeli zamawiajacy dysponuje wypracowanymi juz wskaznikami
jakosci ustug, ktorych wartos¢ chee ustali¢ w badaniach, powinien umiesci¢ w zapytaniu ofer-
towym ich definicje. Wypracowanie wskaznikéw mozna jednak powierzy¢ réwniez wykonawcy.

« metodologia - zapytanie ofertowe moze, ale nie musi, precyzowac, jakich metod badawczych
oczekuje zamawiajacy. Prawidlowy wybor metod badawczych wymaga wiedzy fachowej,
ktora nie kazdy zamawiajacy posiada. Wykonawca z powodzeniem moze przygotowac oferte
badania wylacznie na podstawie znajomosci pytan badawczych, kontekstu badania oraz
orientacyjnych warunkéw finansowych. Jesli oferta wybierana jest w przetargu okreélenie
metodologii w zapytaniu ofertowym zacheca wykonawcéw do konkurowania ceng. Z kolei
brak $cisle okreslonej metodologii w zapytaniu zach¢ca wykonawcéw do zaproponowania
najbardziej rzetelnych i odpowiadajacych na potrzeby klienta metod — w ten sposéb niematy
wysilek opracowania metodologii przerzucany jest na wykonawce.

26 Majac $wiadomo$é, ze w zaleznosci od wielkosci zlecanych badan oraz czestotliwosci i wielkosci analo-
gicznych zaméwien (kwestia tzw. sumowarn) przy zamawianiu badan mogg by¢ stosowane takze procedury
przetargowe, na potrzeby niniejszej publikacji postugujemy si¢ jednak upraszczajacym sformutowaniem
zapytanie ofertowe.
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o produkt z badania - w jakiej formie zamawiajacy oczekuje wynikow (baza danych, prezentacja
multimedialna, raport w formie dokumentu tekstowego itp.), czego zamawiajacy oczekuje od
raportu (np. opis metodologii, opis procesu realizacji, raport ma zawiera¢ tylko analize danych
czy réwniez rekomendacje).

» harmonogram badania - kiedy wykonawca moze rozpocza¢ prace; kiedy maja by¢ dostar-
czone produkty badania.

» warunki finansowe — aby wykonawca madgl zaproponowaé metodologi¢ zazwyczaj musi
zna¢ orientacyjng sume, jaka zamawiajacy moze przeznaczy¢ na badanie. Mozna okresli¢
goérna granice wartosci zamowienia lub z gory okresli¢ dokladny koszt badania. To ostatnie
rozwigzanie sprawia, ze w przypadku konkursu ofert wykonawcy rywalizuja pomigdzy soba
wylacznie jakoscia metodologii, co przeltozy sie na jako$¢ wynikéw badania®’. W sytuacji, gdy
zamawiajacy w zapytaniu ofertowym precyzyjnie definiuje metodologie, mozna nie okresla¢
warunkéw finansowych i pozwoli¢ wykonawcom konkurowa¢ sama cena. Ten wariant jest
jednak godny polecenia tylko wowczas, gdy zamawiajacy bardzo dobrze zna si¢ na badaniach
spolecznych i bierze na siebie odpowiedzialnos¢ za rzetelno$¢ wybranej metodologii.

« tryb skladania ofert oraz wyboru wykonawcy - termin zlozenia oferty, wymagane punkty
oferty (np. opis metodologii, kosztorys, doswiadczenie, zespot realizujacy badanie itp.), kryteria
oceny ofert.

Jesli zamawiajacy nie ma doswiadczenia w planowaniu badan, o pomoc w przygotowaniu za-
pytania ofertowego warto poprosi¢ osobe lub instytucje, ktora to potrafi. O ustuge taka mozna
zwroécic sie do firmy zajmujacej si¢ badaniami spotecznymi lub do eksperta (by¢ moze taka osoba
pracuje w urzedzie w innym biurze lub wydziale?).

W oparciu o stworzone w ten sposob zapytanie ofertowe mozna zorganizowa¢ konkurs ofert
lub przetarg.

Obszerna liste firm zajmujacych sie badaniami spolecznymi i marketingowymi mozna znalez¢
w roczniku publikowanym przez Polskie Towarzystwo Badaczy Rynku i Opinii (www.ptbrio.pl),
mozna rowniez zajrze¢ na strone Organizacji Firm Badania Opinii i Rynku (www.ofbor.pl) oraz
do katalogu Polskiego Towarzystwa Ewaluacyjnego (www.pte.org.pl). Zrodla te nie s kompletne
i nie obejmuja wielu mniejszych o$rodkéw badawczych, niezaleznych ekspertow oraz badaczy
akademickich, ktérzy rowniez moga $wiadczy¢ takie ustugi. Dlatego warto réwniez szuka¢ wy-
konawcow polecanych przez inne instytucje publiczne, inne wydziaty lub biura danego urzedu
gminy czy dzielnicy. Jedli badanie jest przedmiotem przetargu ogloszonego szeroko w Biuletynie
Informacji Publicznej, na ogloszenie odpowie prawdopodobnie kilka o$rodkéw badawczych.

27 W polskich warunkach takie oczekiwanie wydawac sie moze dos¢ egzotycznie, ale warto wiedzieé, ze jest

z powodzeniem stosowane przy zakupach ekspertyz i badan dokonywanych przez Komisje Europejska.
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Warto jednak wybra¢ kilka godnych zaufania wykonawcéw i dodatkowo (nie uchylajac zasad
konkurencji) wysta¢ do nich zapytanie ofertowe bezpo$rednio.

Przygotowujac oferte, wykonawcy maja zazwyczaj do zamawiajacego rozne szczegotowe pytania,
dlatego trzeba pamieta¢, by zarezerwowaé na to troche czasu. Na przygotowanie i ztozenie oferty
warto da¢ wykonawcom minimum 2-3 tygodnie.

Przy opisie metod badawczych wykonawcy czesto postuguja sie Zargonowymi skrétami. Warto
wiedzie¢, co oznaczaja, stad pomyst na ponizsza tabelke z podpowiedziami. O wigkszoéci tych
metod (przywotujac takze ich skréty) wspominalismy w poprzednich podrozdziatach.

Tabela 2. Popularne metody badawcze iich skréty

(Paper and Pencil tradycyjne badanie ankietowe, w trakcie ktérego ankieter zaznacza odpowiedzi
Interview) na papierowym kwestionariuszu

(Computer Assisted badanie, w trakcie ktérego ankieter réwniez spotyka sie z respondentem, jednak
Personal Interview) zapisuje odpowiedzi na komputerze

(Computer Assisted badanie realizowane przez ankieteréw telefonicznie
Telephone Interview)

(Computer Assisted ankieta internetowa, wypetniana samodzielnie przez respondenta
Web Interview)

(Individual In-Depth wywiad indywidualny, swobodny, pogtebiony prowadzony wedtug przygotowa-
Interview) nego wczesniej scenariusza, trwa zwykle 30 do 60 minut

(Focus Group wywiad grupowy, prowadzony w grupie liczacej z reguty ok. 8-10 0séb, stuzy
Interview) zebraniu i poréwnaniu réznych punktéw widzenia na ten sam temat

Zrédio: opracowanie wiasne

Przy wyborze wykonawcy badania warto zwrdci¢ uwage na:

« metodologie — zamawiajacy powinien posiada¢ kompetencje pozwalajace na ocene jakosci pro-
ponowanej metodologii, w razie potrzeby o pomoc w ocenie oferty mozna poprosic eksperta;
« cen¢ - powodem odrzucenia oferty moze by¢ zaréwno zbyt wysoka, jak i podejrzanie niska
cena; zbyt niska cena zwykle zapowiada pdzniejsza nierzetelno$¢ wykonawcy. Z tego wzgledu
zamawiajacy powinien by¢ zorientowany w biezacych kosztach badan. W tym miejscu jeszcze
raz zaapelujemy o to, by nie czyni¢ tego kryterium wylacznym czy nawet dominujacym. Fakt,
ze czesto tak si¢ dzieje, jest utartym zwyczajem, wynikajacym w obawy przed ewentualnymi
protestami i zmierzeniem si¢ z merytorycznymi elementami oferty. Naprawde, w tak wrazliwej
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materii, jaka jest kupowanie wiedzy, oczekiwanie, ze wyznacznikiem ma by¢ najnizsza cena
wydaje si¢ wrecz niebezpieczne;

o do$wiadczenie w realizacji podobnych projektow;

« referencje;

« sktad zespotu — warto sprawdzi¢ kto konkretnie bedzie realizowal zamawiane badanie i jakie
doswiadczenie wnosza do zespotu te osoby.
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4. Partycypacyjna strategia rozwoju
ustug krok po kroku

4.1. Wprowadzenie do tematu zarzadzania publicznego,
czyli podejmowania decyzji rozwojowych

4.1.1. Nasza strategia — zasady tworzenia uzytecznego narzedzia interwendji
publicznej

Uwazny czytelnik naszej ksigzki moze mie¢ wrazenie, ze powracamy w tym miejscu do watkow
poruszanych w rozdziale 1. Tak faktycznie jest, ale tym razem skupimy si¢ mniej na aksjologii
(cho¢ i o niej wspomnimy, ale nieco w innym kontekscie), a bardziej na praktycznym wymiarze
budowania strategii rozwoju ustug i czynienia tego wspolnie z mieszkancami.

Zacznijmy od tego, ze przedsiebiorca za podstawowy cel swojego dziatania przyjmuje maksymalizo-
wanie zysku. Aby sprosta¢ wymaganiom rynku, kazdy przedsiebiorca podejmuje mniej lub bardziej
zaawansowane dziafania, ktore sg zorganizowane, zaplanowane, celowe i perspektywiczne oraz ktdre
bazuja na doglebnej analizie rynku. Na tej podstawie przedsigbiorca tworzy mozliwg do zastoso-
wania odpowiedz w postaci oferty atrakcyjnych rynkowo débr i ustug, a takze stale buduje popyt,
czyli zapotrzebowanie na te dobra i ustugi, doprowadzajac do wdrozenia pomystow, innowacji, czy
technologii, ktére odpowiadaja na zidentyfikowane potrzeby obecnych i potencjalnych klientow.

Skuteczne prowadzenie takiej aktywnosci mozliwe jest dzieki wdrozeniu przemyslanej i trafnej stra-
tegii, czyli pomystu na sukces, w postaci rozstrzygniecia dylematéw rozwojowych przedsigbiorstwa
jako gracza na rynku. Taka gre charakteryzuje zmiennos¢ i niepewnos¢, dlatego tez dobra strategia
to narzedzie umozliwiajace przygotowanie odpowiedzi na pytania podsuwane przez stala analize
rynku i oczekiwan klientéw. Strategia rozwoju przedsiebiorstwa jest konstrukeja, w ktérej ramach
nastepuje zdefiniowanie i uporzadkowanie waznosci jego probleméw rozwojowych. Stanowi ro-
dzaj ugody rynkowej w odniesieniu do podstawowych wyzwan, dylematow i zadan rozwojowych.

Czy tak samo moze postepowa¢ administracja publiczna? Administracja to przeciez nie przed-
sigbiorstwo. Gdyby jednak zastanowic si¢ nad tym, jaki cel przyswieca jej dzialalnosci oraz jakimi
narzedziami powinien postugiwac sie samorzad chcacy sprawnie dziala¢, mozemy doj$¢ do wnio-
sku ze ta analogia jest bardzo wyrazna. Podmioty, ktorych aktywno$¢ oparta jest na gromadzeniu
i rozdysponowywaniu $rodkéw publicznych réwniez powinny dziala¢ w celu osiagania zysku.
Tak, administracja powinna tez stawia¢ sobie za cel zysk. Jedyna roznica, jest to, ze przedsiebiorca
powinien dziala¢ w celu osiggniecia zysku finansowego, za$ sfera publiczna zysku ekonomicznego.
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Przedsigbiorca w swych analizach zderza dwie wartosci finansowe: przychdd operacyjny i koszt
operacyjny, doprowadzajac swoim dziataniem do przewagi pierwszej kategorii nad druga. Ad-
ministracja za$ powinna si¢ skupi¢ na analizie innych wielkoéci — o charakterze ekonomicznym.

Potrzebujemy dla potwierdzenia zasadnosci naszego dzialania analizy kosztéw i korzysci, w wy-
miarze spolecznym, gospodarczym, przestrzennym, $rodowiskowym, prawnym, politycznym
i kazdym innym istotnym dla gwarantowania inteligentnego, zréwnowazonego i wiaczajacego
rozwoju poszczegélnych sfer zycia czlowieka — mieszkanca dzielnicy, miasta, gminy, powiatu
czy wojewodztwa. Dbalo$¢ o stalg przewage korzysci nad kosztami upowaznia administracje do
dysponowania §rodkami publicznymi i nadaje jej prawo do ich wydatkowania na realizacj¢ dzia-
fan i osigganie celéw spolecznych, gospodarczych i przestrzennych. Analiza kosztow i korzysci
prowadzonych aktywnosci oraz skutkéw interwencji publicznej powinna sta¢ si¢ fundamentem
procesu podejmowania i wdrazania decyzji wszystkich pozioméw administracji, a szczegolnie
administracji samorzadowej, ktorej skutki dzialania tak istotnie wptywaja na poziom zycia
poszczegélnych spotecznodci lokalnych czy regionalnych.

Decyzje powinny by¢ oparte na przyjetej w tym celu strategii, czyli na podstawie rozstrzygnie¢
logicznych, przez co rozumie si¢ podjecie takich decyzji, ktore zapewnia ujecie zwigzkow przyczy-
nowo-skutkowych pomiedzy zidentyfikowanymi problemami, zatozonymi celami oraz przyjetymi
$rodkami realizacji. Wazne, aby uwzglednic takie zwiazki przyczynowo skutkowe pomiedzy:

o prawidlowo zidentyfikowanymi, zdiagnozowanymi problemami i/lub potrzebami interwencji
publicznej;

o postulowanymi i akceptowanymi przez spoleczenstwo celami;

o wskazanymi sposobami ich osiggania.

Tak rozumiana strategia jest narzedziem koordynacji decyzji publicznych (w kazdym obszarze,
o ktérym mozemy pomysle¢, zardwno spraw spolecznych, takich jak zdrowie, kultura czy sport;
w zakresie gospodarczym, zwigzanym z promocja gospodarczg, wsparciem inwestycji, rozwojem
danego sektora gospodarki; a takze w obszarze przestrzennym, dotyczacym zagospodarowania
przestrzennego, czy tez dzialan zwigzanych z urbanistyka) Oparta jest na rzetelnie wykonanej
diagnozie zasobow i potencjaldéw oraz wyzwan przysztoéci, ktora staje sie podstawa wyznaczenia
celow i wskazaniem metod ich osiagania.

Strategia, jako dokument opisujacy podjete decyzje dlugookresowe (pozwalajace na podejmowa-
nie lub korygowanie decyzji operacyjnych) powinna sta¢ si¢ realnym narzedziem oddzialywania
samorzadu na zmiany w poszczegdlnych sferach aktywno$ci mieszkancow.

Czesto jednak strategia staje si¢ nieuzytecznym dokumentem, trafiajacym na pétke zamiast do
gtéw i na biurka decydentdw, uczestnikow i podmiotéw planowanych zmian. Nalezy bezwzgled-
nie zadbac, aby stala si¢ kreatorem rzeczywistosci i skutecznie wplywa¢ na ograniczanie stabych
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stron realizatora strategii oraz zagrozen przed nim stojacych, a przede wszystkim wzmacniaé
jego potencjal i wykorzystywac szanse przed nim stojace.

Dobra strategia powinna wlaczaé, edukowac i informowac wszystkie zainteresowane strony, a przede
wszystkim przygotowywa¢ na zmiany, jakie dzigki jej wdrozeniu maja si¢ dokona¢. Dlatego tez
partycypacja wszystkich potencjalnych aktoréw, zaréwno w trakcie jej tworzenia, jak i pozniejszego
realizowania zalozen, pozwala na zwigkszenie prawdopodobienstwa osiagnigcia zaplanowanych ce-
16w, a przede wszystkim zapewnia ich trafno$¢ wobec relacji do prawdziwych potrzeb i probleméw.
Partycypacja pozwala réwniez na ograniczenie negatywnego oddziatywania przeciwnikéw podje-
tych decyzji. Partycypacja to zwigkszenie akceptowalnosci, transparentnosci oraz wiarygodnosci
podejmowanych decyzji. To narz¢dzie wyprowadzenia strategii z urzedu, pokoi i biurek urzedni-
kéw. To mozliwo$¢ uzyskania poparcia spolecznego, bez ktérego nie mozna liczy¢ na skuteczne,
trwale wdrazanie jej zalozen i dokonywanie zmian w przestrzeni, spoleczenstwie czy gospodarce.
Sam dokument, nawet z najbardziej stusznymi, sprawiedliwymi i madrymi rozstrzygnieciami
nie bedzie mial wartoéci, a tym samym nie bedzie uzyteczny. Nawet rozwigzanie niedoskonate,
ale posiadajace powszechne poparcie spoteczne, ma wielokrotnie wigksze prawdopodobienstwo
osiagniecia zatozonych w nim celéw, niz to tworzone w zaciszu gabinetow.

Dobra strategia jest narzedziem aktywnym - kreujacym zmiany i warunki dzialania, a nie re-
aktywnym instrumentem definiujacym, jak w zmieniajacym sie otoczeniu bedziemy prébowac
»przetrwac’.

Dobra i skuteczna strategia powstaje wowczas, gdy administracja ,czuje i mysli, jak przedsiebior-
ca’, czyli jest przedsigbiorcza! Gdy wazy koszty i korzysci interwencji publicznej; gdy eliminuje
straty i nie przedktada fasadowych rozwigzan nad zmierzenie si¢ z realnymi problemami ryn-
kowymi i potrzebami spolecznymi; gdy mieszkancy danego obszaru maja prawo i mozliwos¢
skutecznego artykulowania swoich potrzeb, ograniczania nietrafnoéci decyzji i motywowania
do sukcesu - tak jak robi to rynek, nagradzajac przedsiebiorstwo za trafne decyzje i surowo ka-
rzac za blef, glupote czy oszustwo. Administracja samorzadowa powinna zabiega¢ o partneréw
swoich decyzji i inwestowaé w rozwoj uczestnikow tego procesu, nawet wowczas, gdy te strony
i uczestnicy majg inny punkt widzenia. Odmiennos¢ spojrzenia i réznorodnos$¢ mysli to gwa-
rancja bezpieczenstwa i samoregulacji decyzji publicznej. W diugim okresie wszyscy moga na
tym wygra¢, nawet jesli w tymczasowo realizujacy strategie bywaja sfrustrowani, ze nie wszystkie
swspaniate” pomysty uzyskuja pelng akceptacje poszczegdlnych interesariuszy.

Co to znaczy, ze administracja powinna by¢ przedsigbiorcza? Co zagwarantuje, Ze strategie beda
skuteczne? Administracja samorzadowa powinna by¢ wtadzg szczegolng. Przede wszystkim
aktywizujaca, czyli taka, ktdra steruje aktywnoscig i potencjalem rozwojowym, a nie prébuje
wyreczaé. Powinna oddawad wladze w rece spoleczenistwa, motywujac do dziatania, a nie ob-
stugujac - powinna promowa¢ zmiany wymuszane przez rynek.
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Wskazane jest, by wzmacniala, a wrecz forsowata konkurencje w systemie §wiadczen publicznych.
Konkurencja to budowanie jako$ci, weryfikowanie standardéw, mozliwoé¢ statego komuniko-
wania si¢ odbiorcy z dostawcg ustug i dobr publicznych. Przedsigbiorczy samorzad to wladza
kierujaca si¢ poczuciem misji, ktéra odrzuca logike organizacji jedynie ograniczonej przepisa-
mi. To wladza zorientowana na wyniki, gdzie finansuje si¢ i nagradza rezultaty zamiast staran.
A przede wszystkim - to wladza kierujaca si¢ interesem klienta, zaspokajajaca jego potrzeby,
a nie zakusy biurokracji. Przyswieca¢ jej powinna zasada: ,,ograniczaj straty, raczej zarabiaj niz
wydawaj” - strategia bedzie trafna i skuteczna, jesli oprzemy ja na logice zapobiegania, a nie
leczenia. Realizujacy ja samorzad bedzie maksymalnie zdecentralizowany, odejdzie od struktury
hierarchicznej w strong wspotudzialu i pracy zespotowej.

4.1.2. Mapa drogowa, czyli identyfikacja etapdw konstruowania i wdrazania strategii

Zacznijmy od pewnej analogii. Skad twdrca $rubokreta lub miotka wiedzial, jak je zaprojekto-
wac? Co zadecydowalo, ze te narzedzia maja taki, a nie inny ksztalt i cechy? Jak to sie dzieje,
ze forma narzedzia jest modyfikowana, ale nadal skutecznie stuzy jednemu celowi: wkreceniu
i wykreceniu $ruby, czy wbiciu gwozdzia? Jedli innowacje nie uzyskaja akceptacji klienta, nie
utrzymaja si¢ na rynku, bo nikt ich nie kupi.

Twoércy $rubokreta i miotka oparli swoje decyzje na analizie do$wiadczen, uzytecznosci oraz
mozliwosci wykorzystania przedtozonych przez nich propozycji. Dobra strategia to $rubokret,
ktory sprawnie wkreca wkrety i mlotek, ktory przybija gwozdzie. Nie taki, ktory si¢ wygina,
famie i niszczy gwozdzie lub wkrety, a nawet rani operatora narzedzia.

Konstruowanie adekwatnej i skutecznej strategii wymaga od poczatku pelnej logiki interwencji,
niefalszowania rzeczywistosci i nieograniczania analizy, ignorowania z pozoru mato istotnych
faktéw. Strategia wymaga otwarto$ci i odwagi jej tworcow i realizatoréw.

Strategia powinna sktadac si¢ z kilku podstawowych elementow:

o diagnozy obszaru, dla ktorego przygotowujemy strategie (sama diagnoza powinna by¢
zalacznikiem do opracowania), czyli okreslenia, co moze determinowa¢ dziatania;

o identyfikacji problemdw i celéw oraz identyfikacji i analizy ryzyka, czyli zdefiniowania
przyczyn interwencji, jej rozstrzygniec i warunkéw zewnetrznych gwarantujacych sukces;

o systemu miar (bazy miernikéw produktu, rezultatu i oddziatywania), w tym miary typu: KPI
(Key Performance Indicators), czyli miary sprawnosci dziatania podejmowanego w procesie
wdrazania strategii;

« matrycy logicznej (laczacej cele, dziatania i miary z zasobami niezbednymi do osiggania
przyjetych zalozen, w tym okreslajacej warunki brzegowe — zalozenia gwarantujace sukces
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strategii), technicznego narzedzia, ktére uporzadkuje nasze myslenie i pozwoli na koordynacje
wdrazania strategii;

o harmonogramu czasowego oraz orientacyjnej mapy finansowej ze wskazaniem zrodet
i metod finansowania strategii, ktore pozwola na zweryfikowanie realnosci finansowej i cza-
sowej przyjetych zalozen;

« opisu systemu instytucjonalnego, w tym rdl i zakresu odpowiedzialnosci wszystkich uczest-
nikéw procesu wdrazania strategii, co pozwoli na przydzielenie rol i zweryfikowanie kom-
petengji realizacyjnych;

« zaloZen procedur systemu monitorowania, ewaluacji i kontroli wdrazania strategii, czyli
wytycznych i zalozen gwarantujacych spdjne podejscie wszystkich uczestnikéw do procesu
wdrazania strategii.

Konstruowanie strategii wymaga wykonania $ciéle okreslonych czynnosci i zagwarantowania
kolejnosci ich uruchamiania. Sprobujmy przesledzi¢ krok po kroku, jak to powinno wygla-
da¢. Warto pamigtad, ze o przygotowaniach do podjecia tych krokow pisalismy w rozdziale
poprzednim.

1 KROK - Identyfikacja obszaru analizy i diagnoza (,,O0twdrz oczy, rozgladnij sie!”)

Ten krok wymaga zweryfikowania, czy $wiat przez nas widziany jest rzeczywisty, czy tez na-
cechowany jest naszymi wyobrazeniami, odczuciami, stereotypowym postrzeganiem zjawisk,
a moze wrecz opiera sie na falszywej ocenie poszczegdlnych elementow i uczestnikéw. Proces
ten wymaga rzetelnej diagnozy identyfikujacej wszystkie cechy otoczenia z obszaru istotnego
z punktu widzenia skutkéw podejmowanych przez nas decyzji. To etap okreélenia potrzeb
i problemdw, ktére wymuszajg interwencje publiczng. To diagnoza, nie tylko tego, co tu i teraz,
ale przede wszystkim tego, co w punkcie, do ktorego chcieliby$my si¢ zblizy¢.

Przykladowo, je$li podejmujemy decyzje w obszarze o$wiaty czy rynku pracy, skutki naszych
decyzji odczuwalne beda za kilka, a nawet kilkanascie lat. W tym przypadku budowanie inter-
wengcji adekwatnej do biezacych potrzeb bedzie calkowicie nietrafne, bo obecna rzeczywistosci nie
jest planowaniem! Musimy budowac¢ rozwigzania adekwatne do probleméw, z ktérymi odbiorcy
beda mieli do czynienia w czasie, w ktérym beda wchodzi¢ na rynek pracy czy podejmowaé
nauke na danym poziomie edukacji.

I KROK - Analiza potencjatéw i zasobow (,,Spdjrz na siebie i ocen, na co cie stac!”)

Potencjal i zasoby ktére posiadamy, ich jako$¢, uzytecznoéé, adekwatnosé do potrzeb wyznacza
poziom realizowalno$ci tego, na co si¢ zdecydujemy. Bez twardej i rzetelnej oceny tego, co posia-
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damy, krytycznej oceny tego, kim jeste$my i co znaczymy w zakresie mozliwosci podejmowania
dziatan, osiagniecie sukcesu nie bedzie mozliwe, a najwyzej malo prawdopodobne. Taka ocena
pozwoli na podjgcie okreslenie zasobow, by mozliwe bylo realizowanie planowanych dziatan.

Poddajemy tu ocenie nasze zasoby rzeczowe (budynki, urzadzanie, systemy sieciowe itp.), fi-
nansowe ($rodki pieniezne, naleznosci i zobowigzania itd.), ludzkie (jako$¢ i liczebno$¢ kadr,
cechy beneficjentéw i interesariuszy itd.) oraz formalno-prawne (wlasnosci, prawa, ograniczenia
itd.). Oceniamy mozliwo$¢ dokonania zmian, zwiekszenia lub zmniejszenia naszych mozliwo$ci
dzialania w okresie planowania naszej strategii. Zwracamy uwage na zmienno$¢ otoczenia, ktore
moze doprowadzi¢ do tego, ze obecna dyspozycyjno$¢ jakiegos zasobu lub osdb moze zostaé
z przyczyn zewngtrznych ograniczona. Jednak nalezy pamietaé, ze nasze deficyty moga w wyniku
zmian prawnych, technologicznych czy organizacyjnych zosta¢ zniwelowany i cos co dzis jest
niewykonalne, bedzie dostepne w dajacej si¢ przewidziec¢ przysztosci.

Il KROK - Analiza interesariuszy (,Rozejrzyj sie i ocen, kto jest z Toba, a kto przeciw Tobie!”)

Ten krok wymaga analizy potencjaléw wszystkich uczestnikéw rynku, ktorzy jako interesariu-
sze, w sposdb bezposredni lub posredni, moga wplywac na podejmowane przez administracje
dziatania i skale ich skutkéw. Jedni doprowadza do zwiekszenia naszych mozliwosci, inni moga
skutecznie ograniczy¢ nasze aktywnosci. Jedni i drudzy sa nam potrzebni, a wiedza, kto jest
kim, chroni przed niepozadanymi konsekwencjami. Akceptujacy i wspierajacy interesariusze
mogga radykalnie obnizy¢ koszty i zakres koniecznej interwencji publicznej. Przeciwnicy moga
stusznie i skutecznie ograniczy¢ nasza aktywnos¢, ktéra moze mie¢ naturalnie tendencje do
wyrastania ponad realne potrzeby i wystarczajace wymiary, zaréwno jesli chodzi o skale, jak
i koszty).

Wtadza ma istotng wadg wynikajaca z jej ,,atrakcyjnoéci” — pokusa jej sprawowania i rozszerzania
moze niestety wzrasta¢ bez ograniczen, jesli nie istnieja skuteczne mechanizmy samoograni-
czania. Zbyt ,puszysta” wladza degeneruje si¢ oraz na tendencj¢ do ograniczania aktywnosci
innych uczestnikéw rynku. Zakres oddzialywania wladzy musi by¢ dostosowana do potrzeb
elektoratu, za$ jej nadmiar ma negatywny wplyw na rozwoj niz jej niedosyt. Dlatego, by w pro-
cesie konstruowania strategii wyznaczy¢ mechanizmy regulacji zakresu wladzy publicznej,
nalezy wlacza¢ do jej tworzenia nie tylko zwolennikéw, ale i tych interesariuszy, ktorych punkt
widzenia, oczekiwania lub potocznie méwiac: interesy s3 odmienne od intereséw wiadzy. Wla-
czanie wszystkich podmiotéw do dzialania jest tu najbardziej wlasciwe, nawet jesli czg$¢ z nich
nie umie albo nie chce pomoc, a w skrajnym przypadku bedzie dziata¢ przeciwko rzadzacym.
Jednak ich obecnos$¢ pozwoli monitorowaé wszystkie aktywnoéci lub zaniechania w procesie
projektowania i wdrazania decyzji publicznej.

91



Jak to zrobilismy?

Dobra metoda stuzaca temu, zeby dobrze zidentyfikowa¢ interesariuszy i zacza¢ z nimi praco-
wac jest przeprowadzenie warsztatéw partycypacyjnych. Zastosowaliémy je w ramach projektu
,0d diagnozy do strategii” i wiemy juz, ze jest to droga od gorzkich zaléw do efektu ,,wow!”.

Strategie, rozumiane jako szerokie wizje wyznaczajace pewien ogolny kierunek dziatania danej
spolecznoéci, organizacji lub instytucji, formutowane w postaci zbioru celéw rozpisanych na
zadania, programy i harmonogramy, bywaja tworzone przez rézne gremia. Autorami strategii
moga by¢ urzednicy, eksperci w danej dziedzinie, czy tez organizacje pozarzadowe dziatajace
w danym obszarze. Stosunkowo najrzadziej do udzialu w tworzeniu strategii zaprasza si¢
bezposrednich zainteresowanych, czyli cztonkéw danej spolecznosci.

Jak juz wspomnieli$my, podstawowym zaloZeniem naszego projektu bylo partycypacyjne
przygotowanie zalozen strategicznych rozwoju ustug w wybranych, istotnych spotecznie
obszarach w dzielnicach Warszawy i podwarszawskich gminach. Do pracy nad stworzeniem
zarysu podstawowych zatozen strategicznych procz przedstawicieli samorzadu i zwigzanych
z nim instytucji zaproszono wszystkich zainteresowanych cztonkéw spotecznosci lokalnych
oraz przedstawicieli organizacji pozarzadowych. Przy tworzeniu strategii wykorzystano for-
mule warsztatow o charakterze strategicznym, interpretacyjnym i konsultacyjnym. W toku
prac metoda warsztatowa okazala si¢ strzatem w dziesiatke.

Cechy charakterystyczne metody warsztatowej

Warsztat to forma pracy grupowej, w ktorej stawia si¢ na bezposrednia komunikacje i inte-
rakcje miedzy uczestnikami. Wykorzystuje potencjal jednostki oraz site grupy, stwarza okazje
do wymiany doswiadczen i zdobywania nowych informacji. Angazuje uczestnikéw do reali-
zacji postawionego przed nimi zadania. Uczestnicy warsztatow sa zachecani do aktywnego
i samodzielnego poszukiwania rozwigzan.

Z punktu widzenia skutecznosci tego narzedzia istotng role do odegrania maja moderatorzy
prowadzacy warsztat. Sg oni odpowiedzialni za program oraz prowadzenie spotkania w taki
sposob, by stworzy¢ uczestnikom bezpieczng przestrzen do wspotpracy w realizacji wspolne-
go celu. Odpowiadajg za dobor metod i narzedzi, ktére stymulujg aktywnos¢ i kreatywno$é
uczestnikdéw. Do nich nalezy takze zbieranie ustalenn wypracowanych w procesie, podsumo-
wywanie wypracowanych koncepcji oraz sporzadzanie sprawozdan z dzialan.

Dlaczego warto pracowa¢ metoda warsztatowa?

Praca warsztatowa wymaga zaangazowania czasu i energii oraz starannego zaplanowania
i organizacji pracy. Jest jednak warta wlozonego wysilku. Zalety stosowania metody warsz-
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tatowej doskonale wida¢ bylo w toku wypracowywania strategii rozwoju ustug kulturalnych
w dzielnicach Warszawy i gminach o$ciennych.
»Ja sie chcialam poskarzy¢” - spotkania pierwsze, czyli zaangazowani wizjonerzy
Punktem wyjscia do pracy warsztatowej jest zawigzanie sie grupy, wyjasnienie celu wspélnej
pracy oraz uzgodnienie zasad wspdldziatania. Poczatki czesto bywaja trudne, bo ludzie nie
majg jasnosci, czego si¢ od nich oczekuje.
Przykladem tych trudnosci moze by¢ ponizsza wypowiedz Pani N. w ramach przedstawienia
sie uczestnikow grupy:
»Bardzo sie ciesze, ze odbywaja si¢ takie warsztaty i ze uczestniczy w nich pan bur-
mistrz i naczelnik Wydziatu Kultury. Przysztam tutaj, bo ja si¢ chcialam poskarzy¢.
Jako grupa senioréw aktywnie uczestniczymy w zyciu kulturalnym dzielnicy, ale
wszedzie jesteSmy dyskryminowani. Znowu zabraklo pieniedzy na zajecia «Fitness
dla senioréw», to skandal! Polityka kulturalna gminy nie istnieje”
Uczestnicy spotkan czesto przychodzili na nie z zatozeniem, Ze zrecenzuja dotychczasowe dzia-
fania urzednikéw i instytucji. Tymczasem juz na poczatku warsztatu okazywalo sie, ze sami maja
generowac¢ pomysly i propozycje, ktére beda ksztattowac wspdlna przyszio$¢ w tym obszarze.
Udzial w warsztacie stwarzal szanse, by osobiscie sprawdzi¢, czym jest partycypacyjna praca
nad strategig. W toku spotkania uczestnicy dowiadywali si¢, na czym polega ich tworcza rola.
Moderatorzy podkreslali, ze nie chodzi o proste recenzowanie propozycji wysuwanych przez
przedstawicieli urzedu i instytucji, ale o wspdlne wypracowanie satysfakcjonujacego programu:
warsztat to nie forum zgtaszania zaléw do burmistrza i szefa domu kultury, to forum wspélnego
z burmistrzem i szefem domu kultury myslenia o tym, jakie powinny by¢ dzielnicowe cele
w obszarze kultury i jak mozna je realizowa¢, by zaspokoi¢ potrzeby mieszkancow.
Po pierwszym zaskoczeniu, wigkszo$¢ osdb z radoscia odkrywala moc swojego wptywu na
rzeczywisto$¢ i z pozycji zdystansowanego krytyka gtadko wchodzita w role zaangazowanego
wizjonera.
Zmiane te wida¢ w kolejnej wypowiedzi Pani N. z dalszej czesci spotkania:
»Mysle, ze w wizji rozwoju ustug kulturalnych naszej dzielnicy powinni$my ko-
niecznie uwzgledni¢ dbalo$¢ o zaspokajanie potrzeb kulturalnych wszystkich grup
mieszkancow, bez dyskryminowania zadnej z grup, np. ze wzgledu na wiek czy nie-
pelnosprawnos¢. Oczywiscie w tym celu warto byloby dobrze poznac te potrzeby.
Proponuje wizj¢, w ktdrej w naszej dzielnicy kultura rozumiana jest jako inspiracja
i zaspokajanie zdiagnozowanych potrzeb”
Co wazne, swoja wiedze z warsztatow uczestnicy wynosza na zewnatrz i przekazuja dalej -
rodzinie, znajomym, wspdtpracownikom. Do$wiadczenia z budowy strategii rozwoju kultury
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w dzielnicach Warszawy i gminach o$ciennych wskazuja, ze na kazde kolejne spotkanie warsz-
tatowe ludzie przychodzili lepiej przygotowani. Do procesu czesto dolaczaty nowe osoby, miaty
one jednak coraz lepsza wiedze na temat cel6w warsztatu oraz roli jego uczestnikéw. Osoby za$,
ktdre tej wiedzy nie mialy, byly szybko edukowane przez pozostatych uczestnikéw spotkania.

»To my mamy kino?!”

- spotkania kolejne, czyli kreatywni odkrywcy
Kolejne spotkania warsztatowe rozpoczynaly sie od przedstawienia ustalen wypracowanych
na wczesniejszych spotkaniach. Prezentacje te byly czesto punktem wyjscia do burzliwych

dyskusji, co z kolei ilustruje dobrze wypowiedz Pana J.:

»Chcialem zaprotestowa¢ przeciwko stwierdzeniu mojego przedméwcy, ze w naszej
dzielnicy szwankuje polityka informacyjna. Komunikaty na temat imprez s dostgpne
na stronie urzedu oraz w prasie lokalnej, a w jednej z gazet mamy nawet stale kalenda-
rium wydarzen kulturalnych. Nie zgadzam si¢ z tym, co tu Panstwo moéwicie o braku
informacji na temat oferty domu kultury. Nie rozumiem tez, jak mozecie nie wiedzie¢,
ze w naszej dzielnicy dziata minimuzeum tradycji lokalnej. Przeciez wszyscy to wiedza!”

Zadaniem moderatordw jest takie prowadzenie debaty, ktore pozwoli w bezpieczny i twor-
czy sposob wykorzystaé réznorodnos¢ pogladow, wiedzy i doswiadczen wnoszonych przez
uczestnikow spotkania. Warsztaty sa szansa na spotkanie ludzi z réznych $rodowisk, grup
spolecznych, 0s6b w réznym wieku i o roznej sytuacji rodzinnej. Na warsztatach uczestnicy
ucza si¢ siebie i swoich potrzeb. Dostrzegaja rozne, czgsto niewidoczne na co dzien grupy
mieszkanicéw. Poznajg nowe zakatki i placowki w swojej dzielnicy.

Na spotkaniu w omawianej dzielnicy mieszkancy z zaskoczeniem odkryli, ze w ich okolicy
dziala powszechnie dostepne kino studyjne. Organizatorzy dzialan kulturalnych odkryli
natomiast ze zdziwieniem, ze wiedza o kinie nie dotarta do wielu mieszkancéw. Wskazuje
na to wypowiedz Pana J. po wystuchaniu wypowiedzi pozostatych uczestnikow:
~C0z, jedli naprawde nie wiedzieli$cie Paristwo o istnieniu kina, to moze rzeczywi-
$cie informacje na temat oferty kulturalnej nie docieraja tam, gdzie sa potrzebne.
To moze zastanowmy sie razem, w jaki sposéb trafia¢ z informacja do oséb, ktore
nie korzystajg z internetu...”

Techniki pracy warsztatowej uruchamiajg w ludziach kreatywne mysélenie. Co wiecej, dzieki
synergii, jaka wytwarza si¢ w pracy grupowej na warsztatach, tworzy si¢ warto$¢ dodana.
Wspolnie mozna osiggna¢ bardziej tworcze rezultaty, wygenerowa¢ innowacyjne rozwigzania.
Na jednym z warsztatow uczestnicy w toku tzw. burzy moézgdw wygenerowali ponad czterdziesci
innowacyjnych pomystéw dziatan kulturalnych, w tym tak nieoczywiste jak: bajkowa taweczka
(na ktorej siaduje osoba czytajaca przechodniom bajki) czy miedzyosiedlowy cykliczny turniej
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rzutu jajem na odlegloé¢. Na innym warsztacie uczestnicy przedstawili blisko szes¢dziesigt
propozycji, w tym koncerty przystankowe, w ramach ktérych na wskazanych przystankach
autobusowych specjalnie zatrudniona orkiestra miataby da¢ minikoncert muzyki powazne;.
»Wow, o to nam chodzilo” - spotkanie ostatnie, czyli usatysfakcjonowani ojcowie (i matki)
strategii
Na warsztatach zamykajacych proces uczestnicy pracuja nad ostatecznym ksztattem zalozen
do strategii. Przygladaja si¢ wypracowanym do tej pory ustaleniom, w miare potrzeby wprowa-
dzajg zmiany lub uzupelnienia. Co wazne, na tym etapie wyraznie widac, Ze uczestnicy czuja
si¢ autorami stworzonego materialu. Udzial w warsztatach buduje glebokie zaangazowanie
w proces i odpowiedzialno$¢ za jego przebieg i rezultat. Ludzie wychodza z warsztatu, czujac
sie twércami wytworzonych tresci. Dzieje si¢ tak, nawet jesli ostateczny rezultat ustalen daleko
odbiega od ich wstepnych pomystow.
Najbardziej satysfakcjonujgce dla moderatora jest otrzymanie od uczestnikéw spotkania
pelnego satysfakcji komentarza do slajdu prezentujacego ostateczng wersje wizji:

Wow, to jest $wietne! Dokladnie o to nam chodzito!”.
Dlugofalowe efekty udzialu w warsztatach
Praca warsztatowa przynosi wiele korzysci. Zyski majg zaréwno wymiar indywidualny:
uczestnicy zdobywaja nowa wiedze, do$§wiadczenia i umiejetnosci — jak i ogélnospoteczny:
zwigksza si¢ zaangazowanie obywatelskie uczestnikow spotkan.
Mieszkancy, ktorzy uczestniczyli we wspolnej pracy warsztatowej, dajacej im mozliwo$¢
podejmowania decyzji mogacych wplywa¢é na otaczajaca rzeczywistos¢, nabywaja poczucia
wiekszej sprawczosci. Maja tez wigksza gotowos$¢ do angazowania si¢ w dalsze dzialania
prospoleczne. Warsztaty sg takze szansa na integracje — przedstawiciele urzedow i instytu-
¢ji wspolpracuja z mieszkanicami na zasadach partnerstwa, co sprawia, ze zaczynaja lepiej
rozumie¢ wzajemnie swoje perspektywy widzenia rzeczywistosci. Praca rami¢ w jednej
grupie sprawia, ze zaczyna ich taczy¢ wspdlna wizja i wspdlny cel. Nabierajg tez gotowosci
do wspolpracy przy wdrazaniu wskazanych celow w zycie.
Wiezi i znajomo$ci nawigzane w toku warsztatu procentuja w dalszych dziataniach obywa-
telskich i prospotecznych. Na warsztatach prowadzonych w toku projektu nawigzywaly sie
koalicje ,,ponad podzialami’, ktérych celem bylo zadbanie o kontynuowanie prac nad strategia
lub wdrazanie jej w zycie. Taki efekt nie bytby raczej mozliwy w przypadku wykorzystania
narzedzi pracy innego typu, chocby tworzenia strategii przez ekspertéw i konsultowania ich
nastgpnie w trybie on-line.

[oprac. Anna Cybulko]
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IV KROK - Identyfikacja misji i wizji (,Zdefiniuj swoja role i okresl, dokad zmierzasz!”)

Na tym etapie administracja samorzadowa (wszyscy uczestnicy dostarczania débr i ustug pu-
blicznych) dokonuje samookreslenia rdl, jakie petni - czyli definiuje swoja misje. Zadaje sobie
pytanie o wartoéci, jakimi sie kieruje oraz okregla, czy to, czym sie obecnie zajmuje, jest tym,
czym rzeczywiscie powinna si¢ zajmowac. Jesli poziom zycia spoleczenstwa na danym obszarze
jest niezadowalajacy lub przyszlos¢ nie jest widziana pozytywnie, wowczas nalezy zweryfikowac,
czy nie wylaczyliémy ze swojego dziatania ktéregos z obszaréw pozadanych aktywnosci, za$
skutecznie podjelismy te, ktore nie doprowadza do zmian postulowanych przez spoteczenstwo.
Jesli sprecyzujemy, kim jestesmy oraz jakie wartoéci (pieniadze, rozwdj itp.) uznajemy z priorytety,
zadajmy pytanie, dokad zmierzamy, poszukujac wizji swojej aktywno$ci. Dobra wizja to nasze
wyobrazenie przyszlego stanu otoczenia, w ktérym bedziemy dziala¢. Wizja to wyraz naszych
intencji, obraz tego, gdzie mamy si¢ znalez¢ za kilka lat — determinuje ona dzisiejsze decyzje
i rozstrzygniecia rozwojowe.

Przyktadem wizji moze by¢ uznanie, ze chcemy, aby mlodziez, wobec ktérej dzis dokonujemy
realizacji zalozen strategii, byla samodzielna i nieroszczeniowa. Determinuje to wszystkie dzia-
tania podejmowane przez nas na kazdym etapie wdrazania zaplanowanych rozwiazan, za$ jej
samej zapewni mozliwo$¢ osiggania sukcesu m.in. na niwie zawodowe;j.

Bez wizji wszystkie rozstrzygniecia majg charakter operacyjny i reaktywny, jej brak doprowa-
dza do utraty waznej cechy strategii, jaka jest proaktywno$¢, mozliwoé¢ wyprzedzania zdarzen
i umiejetno$¢ sprawnego na nie reagowania.

V KROK - Mapowanie problemoéw i celéw (,Zdiagnozuj, co wymusza zmiane i jaki stan jest przez
nas pozadany!”)

Trafna identyfikacja probleméw (zjawisk negatywnych, niepozadanych realnie istniejacych
i istotnych w naszym zyciu) pozwala na przygotowanie adekwatnej odpowiedzi w postaci wy-
znaczonych celow.

W praktyce musimy doprowadzi¢ do przejscia z niepozadanego stanu biezacego do pozadanego
i osiggalnego stanu przyszlego, ktéry bylby mierzalny, a przede wszystkim okreslony w czasie.
Prawidtowo zaprojektowany cel ma mierzalne cechy, czyli mozna okresli¢ mechanizm oceniania
efektywnosci (czy robimy to wlasciwie?) i skutecznos¢ (czy robimy to, co trzeba, by go osiagnac?).
Mamy nie tylko robi¢ to, co trzeba, ale tez mamy robi¢ to skutecznie!

Przykladem dobrze sformutowanego celu produktowego moze by¢ do roku 2016 ograniczenie
0 Y% liczby dzieci w wieku 12-15 lat z gminy X siegajacych po dopalacze. Cel jest precyzyjny
(wiemy, co chcemy zrobi¢), mierzalny (wiemy, jaka warto$¢ zostanie osiggnieta), dodatkowo zostat
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okreslony w czasie, a co najwazniejsze, okreslony jest realny problem i cel jest na niego odpowiedzia.
Problemem wymuszajacym nasze dzialanie jest sieganie po dopalacze przez osoby niepelnoletnie.
Przyktadem prawidlowo sformulowanego celu rezultatu powiazanego z powyzszym celem
produktu moze by¢: do roku 2016 zmniejszy¢ o Y% liczbe dzieci w wieku 12-15 lat z gminy
X hospitalizowanych z powodu naduzycia dopalaczy.
Mierzenie jest gwarancjg potwierdzenia, ze podejmowane przez nas dzialania ujete w strategii
doprowadza do osiagnigcia zatozonych celow. Kierujemy sie tu zasadami:
o Wszystko co da si¢ zmierzy¢, da si¢ zrobic.
o Jedli nie mierzymy wynikéw, nie mozemy odrézni¢ sukcesu od porazki.
o Jesli nie dostrzegamy sukcesu, nie potrafimy go wynagrodzic.
o Jedli nie nagradzamy sukcesu, prawdopodobnie nagradzamy porazke.
o Jedli nie dostrzegamy sukcesu, nie mozemy z niego wyciagna¢ wnioskow.
o Jedli nie umiemy rozpozna¢ porazki, nie mozemy unikna¢ podobnej porazki w przyszlosci.
o Jesli potrafimy wykaza¢ sie wynikami, mozemy uzyska¢ poparcie spoleczne.

..a bez poparcia spotecznego nie mamy szans, aby strategia zostala zaakceptowana i skutecznie
wdrozonal!

VI KROK - Projektowanie systemu wdrozenia, uruchamianie strategii (,Wez sie do roboty i zrob
co zaplanowates!”)

Wiekszo$¢ porazek we wdrazaniu strategii wynika z braku konsekwencji. Méwimy i opisujemy,
co chcieliby$my zrobi¢, ale czesto z tych stéw nic nie wynika, poniewaz nie potrafimy przetozy¢
naszych planow i przyjetych zalozen na praktyke realizacji dziatan i osiggania zalozonych celow.
Strategia musi by¢ wdrozona, a jej wdrozenie nalezy przygotowac.

Narzedziem, ktére pomoze nam dokona¢ operacjonalizacji i zrealizowa¢ strategie moze by¢
Zbilansowana Karta Wynikdw, czyli metoda przeniesienia celow strategicznych na mierzalne cele
operacyjne i warunki brzegowe gwarantujace sukces, ktére trzeba zidentyfikowaé we wszystkich
istotnych obszarach naszej aktywnosci.

Pamietajmy, Ze strategia nie jest samospelniajac sie przepowiednig, ale wytyczna do ciezkiej pracy,
ktora wymaga konsekwencji, elastyczno$ci i unikania roszczeniowoséci. Wszystko, co gwarantuje
sukces, musi by¢ przez nas zdefiniowane na poczatku, abysmy skutecznie wdrazajac przyjete zato-
zenia, kierowali si¢ ku celowi, zdejmujac kolejne bariery oddalajace nas dzi$ od stanu docelowego.
Pamietajmy réwniez, ze ludzka aktywno$¢ ma cechy niepewnosci. Organizacje tworzone sa
przez ludzi, a cechg czlowieka jest jego nieprzewidywalnos¢. Z ta nieprzewidywalnoscia wiaze
sie takze niepewnos¢ zdarzen, ktérg nie da si¢ zarzadza¢. Suma niepewnosci ludzi tworzacych
organizacje definiuje niepewno$¢ samej organizacji. Jesli jednak okreslimy prawdopodobienstwo
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wystapienia danej niepewnoéci oraz skutek jej zaistnienia, wowczas mozemy zdefiniowac ryzyko.
Ryzykiem da si¢ zarzadzac!

Ryzyko moze mie¢ cechy pozytywne i negatywne. Negatywne ryzyko (zagrozenie) trzeba ogra-
nicza¢ co do prawdopodobienstwa i skutku. Pozytywne (szanse) bedziemy chcieli wzmacnia¢,
aby jego prawdopodobienstwo i skutek byto jak najwyzsze. Dlatego tez, na potrzeby strategii
nalezy dokona¢ identyfikacji i analizy ryzyka, a przede wszystkim okresli¢ zasady i reguly poste-
powania w przypadku jego zaistnienia. Istotna jest jednak ekonomiczna zasada, ze za wszystko
trzeba zaplaci¢. Dlatego tez, budujac swoja reakcje na ryzyko, trzeba pamieta¢, aby koszty reakeji
uwzglednia¢ w wycenie zasobow. Takie, ktdre sa niezbedne do osiagania wynikow konstruowanej
i wdrazanej strategii. Nie sztuka jest zidentyfikowa¢ ryzyko, warto$cig jest nad nim zapanowac,
a tym samym ponie$¢ niezbedne koszty organizacyjne, rzeczowe, finansowe, a czasami i ludzkie
(zapewnienie odpowiedniej jako$ci kadr), aby strategia mogta by¢ zrealizowana.

VIl KROK - System monitoringu i ewaluacji (,Weryfikuj, oceniaj, dostosowuj, zmieniaj!”)

Nasze dziatania podejmowane w celu realizacji strategii powinny by¢ stale monitorowane, by moéc
zweryfikowa¢ ich skuteczno$¢ i efektywnos¢. Realizacja strategii nie jest celem samym w sobie,
wiec jesli przyjeta strategia w zmieniajacym sie otoczeniu nie przynosi zakladanych rezultatow,
trzeba ja dostosowac, reagujac na zmiany, ale tez wykorzystujac mozliwoséci i pojawiajace sie szanse.
Monitoring wymaga gromadzenia i analizowania informacji, lecz nie sztuka jest wiedzie¢ wszyst-
ko, wazne jest bowiem to, co jest istotne do podjecia decyzji. Dlatego tez istotne jest (o czym pisa-
lismy juz wczesniej) nie gromadzenie, a selekcjonowanie informacji. Selekcja i ocena (ewaluacja)
pozwala nam podejmowa¢ decyzje, ktére doprowadza do poprawy skutecznosci prowadzonych
dzialan, a tym samym skutecznosci zatozonej strategii.

System monitorowania i ewaluacji powinien by¢ w strategii zaprojektowany i szczegétowo
opisany. Nie mozemy doprowadzi¢ do sytuacji przypadkowego zbierania i analizowania infor-
magcji, lecz musimy robi¢ to w sposob konsekwentny i zatozy¢ koniecznos¢ sprawozdawania
wynikéw aktywnosci wszystkich uczestnikow realizacji strategii, aby w pore korygowa¢ btedy
i wprowadza¢ udoskonalenia.

VIl KROK - System kontroli i modyfikacji wdrozenia (,,Kontroluj, wyciagaj wnioski i udoskonalaj!”)

Warto kontrolowa¢ proces realizacji strategii, jednak nie w celu szukania winnych zaistnialej
porazki, lecz by ustali¢ cechy prawidlowego dzialania i skutecznoéci interwencji.

Czesto zdarza sie, ze odniesienie porazki powoduje rozwazania, co bylo jej przyczyna. W przy-
padku sukcesu sytuacja jest inna: zaklada sie, ze jest sukces jest naturalny i nie wymaga refleksji.
Jest to blad w rozumowaniu i dziataniu. Aby go nie powielaé, gdy osiagniemy sukces, nalezy
ustali¢, co byto jego przyczyna — umozliwi to powtdrzenie sukcesu w przyszlosci. W dzialaniu
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skupiajmy sie wigc na sukcesach, a nie na porazkach, oczywiscie nie ignorujac ich i wciaz starajac
sie ich unika¢. Pamietajmy, Ze w aktywno$¢ ludzka wpisane sg btedy i niedoskonatosci.

4.2. Techniki gromadzenia i analizy informacji, czyli tego,
co warunkuje nasze decyzje

4.2.1. Metodyka analizy interesariuszy, czyli co, kto, dlaczego i w jaki sposdb moze
wspomagac lub ogranicza¢ nasze dziatania.

Interesariuszem jest kazdy bezpo$rednio lub posrednio zainteresowany wynikiem naszego dzia-
fania lub jego zaniechaniem. Interesariuszy nalezy identyfikowa¢ i analizowa¢ ich zachowania
w kontekscie potencjalnego oddzialywania na nasze dalsze decyzje ujete w strategii. Proponowana
przez nas analiza interesariuszy powinna przebiega w 7 etapach:

Etap pierwszy obejmuje identyfikacje interesariuszy oraz ich cech. To etap, w ktérym poszuku-
jemy takich interesariuszy, na ktorych nasza interwencja w ramach strategii moze mie¢ wplyw,
czyli takich, ktérzy swoim dziataniem moga wplynac na strategie — ktérzy moga by¢ pomocni
w jej realizacji (moga np. sta¢ si¢ partnerami w jej realizacji, nawet jesli strategia potencjalnie
mogtaby by¢ realizowana bez ich udziatu); ktérzy moga stac si¢ strona konfliktowsa (ktérzy moga
odebra¢ naszg strategie jako zagrozenie dla ich intereséw lub status quo); i réwniez tacy, ktorzy
i tak zostang zaangazowani w realizacje strategii, nawet jesli nie wynika to wprost z ich woli.

Kolejny etap zaktada grupowanie interesariuszy zgodnie z rolami i rodzajem ich potencjalnego
wplywu na strategie, z rozrdznieniem statusu, sit oddzialywania, potencjatéw zasobowych, czy
tez plci. Na tym etapie warto postawi¢ sobie m.in. takie pytania:

o Czy grupa interesariuszy (organizacja, wspolnota itp.) bedzie pracowala na rzecz wdrazania
strategii, wspotfinansowala jg albo bedzie czerpala biezace, operacyjne korzysci z jej realizacji?

» Czy jest ona organizacj3/instytucja wspierajaca?

 Czy sprawuje nad nami kontrole lub wladze?

o Czy grupa te jest beneficjentem korzysci, czy moze straci¢ co§ w wyniku realizacji przyjmo-
wanej strategii?

Na etapie trzecim dokonujemy charakterystyki interesariuszy z punktu widzenia spotecznego

i organizacyjnego z rozréznieniem sil oddzialywania, potencjaléw zasobowych itp. Na tym etapie

warto zmierzy¢ sie pytaniami m.in. o to:
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o Jaka jest charakterystyka sytuacji interesariuszy?

o W jaki sposob interesariusze s zorganizowani; jaka jest struktura ich organizacji; jak zapadaja
decyzje?

o Jaki jest status (zawodowy, spoleczny, wynikajacych z uprawnien wiekowych itp.) interesa-
riuszy?

Czwarty etap obejmuje analize interesariuszy z punktu widzenia ich oczekiwan i wzajemnych po-
wigzan. Polega na zidentyfikowaniu intereséw i oczekiwan zwiazanych z planowang przez nas
interwencja w ramach strategii, jak réwniez na przeanalizowaniu wynikajacych z niej wzajemnych
relacji miedzy réznymi grupami interesariuszy.

Etap piaty to charakterystyka wrazliwosci poszczegélnych grup interesariuszy na sprawy, takie
jak: rownouprawnienie pici, ochrona srodowiska, dyskryminacja, wykluczenie, polityki wspdl-
notowe itp. Na tym etapie stawiamy m.in. pytania oto, czy te grupy sa wyczulone na okreslone
kwestie (np.: kwestie religii, ochrony zwierzat, czy szerzej srodowiska) i czy dostrzegaja wpltyw
wlasnych dzialan (czesto to sprawy natury ogdlnej determinujg wybory i decyzje w wymiarze
szczegdlowym, a wiec wiedza w tym zakresie umozliwia ograniczenie potencjalnych konfliktow).

Etap sz6sty pozwala na ocene potencjatu, zasobéw i umiejetnosci interesariuszy, czynniki te moga
determinowac szczegdlny punkt widzenia. Na tym etapie stawiamy pytania m.in. o to:

« Jakie sg silne strony interesariuszy, na ktérych mozna opierac strategie?

o Jaki jest ich potencjalny wklad, na ktérym moze bazowa¢ strategia?

« Jakie sg ich ograniczenia i stabe strony, ktore muszg by¢ uwzglednione w planowanej inter-
wengcji w ramach strategii?

Etap siédmy to podsumowanie przygotowan i przygotowanie zalecen do strategii. To szczebel wnio-
skowania i podejmowania wstepnych decyzji rzutujacych na ostateczny ksztalt strategii. Powinnismy
tu rozstrzygnaé, w jaki sposob nalezy wiaczy¢ dang grupe w proces, jakie dziatania podjaé wobec
poszczegolnych interesariuszy, a tym samym, jak postepowac z przeanalizowana grupa.

Pelna analiza interesariuszy powinna by¢ umieszczona w zalgczniku do strategii, zas w niej
samej nalezy umie$ci¢ jedynie wnioski przyjete w wyniku analizy. Waznym elementem ana-
lizy i wnioskowania jest skonstruowanie swoistej mapy interesariuszy obrazujacej powiazanie
ich cech z decyzjami, tak aby udowodni¢ zwigzki przyczynowe skutkowe cech interesariuszy

i wplywu na strategie.
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4.2.2, Metody ewaluacji informadcji, czyli sposoby na zwiekszenie trafnosci decyzji.

Proces planowania strategicznego poprzedzaja dzialania ewaluujace dostepne informacje,
ktoérych gtéwna czescia jest analiza potencjalu organizacji i stanu biezacego otoczenia we
wszystkich mozliwych do zidentyfikowania wymiarach. Te z kolei mogg by¢ przedstawiane
za pomocg dwéch metod: analizy sfer dziatania — metodyki PESTLE oraz uczestnikéw dzia-
fania - metodyki SWOT.

Pierwsza metoda, analiza PESTLE/PESTEL, obejmuje szczegdlowa identyfikacje zjawisk i analize
m.in. wymiaru spolecznego, gospodarczego, przestrzennego, politycznego, technologicznego,
$rodowiskowego, prawnego i innych. Analiza ta zwana jest PESTLE/PESTEL Analysis (od ang.
Political, Economic, Social, Technological, Legal and Environmental). Jest silnie zintegrowana
z analizg SWOT, gdy?z to z niej wyprowadza si¢ do analizy SWOT dane wejsciowe.

Metoda analizy strategicznej SWOT, to narzedzie analizy strategicznej, za pomocg ktérego
ocenie poddaje si¢ silne i stabe strony oraz szanse i zagrozenia wynikajace z naszego usytuowania
w zidentyfikowanym otoczeniu. Podczas jej przeprowadzania nastepuje nie tylko identyfikacja
tych czynnikoéw, ale rowniez nadanie im wag ich istotnosci i sity oddziatywania w danym hory-
zoncie czasowym na przyszto$¢ podmiotu planowania lub organizacji — jest to refleksja na tym,
ktore z cech sg wazniejsze. Kolejnym etapem jest wybor strategii dziatania.

SWOT wskazuje na dwie podstawowe strategie: strategie wynikowa oparta na potaczeniu sil-
nych stron z odpowiadajagcymi im szansami i wskazaniu drogi dojécia do oczekiwanego stanu
oraz strategie konwersji oparta na probie zamiany slabych stron i zagrozen w mocne strony
i szanse; ewentualnie poprzez zneutralizowanie stabych stron i zagrozen tworzymy oczekiwany
stan, wskazujac droge dojécia.

Analiza powyzsza nie powinna ogranicza¢ si¢ jedynie do opisu obszaru interwencji i jego oto-
czenia. Powinna mie¢ charakter aktywnego rozstrzygania waznosci poszczegdlnych zjawisk pod
wzgledem sily ich oddzialywania zaréwno w krétkim, jak i dtugim okresie na mozliwosci roz-
wojowe danego obszaru. Ponadto przywolana analiza w ramach obu metod - SWOT i PESTLE/
PESTEL - powinna uwzgledniaé, w procesie wyboru $ciezki strategicznej, oceng poziomu
akceptacji spolecznej dla preferowanych - tego dowiadujemy si¢ w procesie diagnozy — celow
i pozadanych rezultatow. Ocena poziomu oczekiwan spolecznych musi z kolei uwzglednic¢ zasady
wyboru publicznego okre§lone ramami prawnymi.

Kolejnym przykladem praktycznego zastosowania metod planistycznych jest metoda zarzadza-
nia cyklem projektu (PCM) stosowana w procesach programowania dzialan prowadzonych
w ramach polityk Unii Europejskiej. Podstawa metodyki PCM jest matryca logiczna (ang. Logical
Framework, Logframe). Metoda oparta jest na specjalnym rodzaju analizy, umozliwiajacym bez-
posrednig ewaluacje zalozen strategii wprost z matrycy w usystematyzowany sposob. Wykazuje
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sie w niej relacje (zwigzki przyczynowo-skutkowe) pomigdzy poszczegdlnymi poziomami analizy,

definiujac drogg ich osiagania, rozpoczynajac od $srodkéw i nakladow, poprzez poszczegdlne dzia-

tania, rezultaty dzialan, cele programu (cele szczegélowe) oraz cele ogélne (cele horyzontalne).

Jednoczes$nie matryca zawiera weryfikatory osiagania poszczegdlnych pozioméw poprzez zdefi-

niowanie obiektywnych miernikéw (wskaznikéw) oraz zrédet ich weryfikacji. Ponadto, uwzgled-

nia ona czynniki zewnetrzne, niezalezne od przyjmowane;j strategii. Ostatecznym rezultatem
procesu planistycznego jest wynik zapisywany w matrycy ukazujacej najwazniejsze aspekty
programu w logicznym ukladzie.

Matryca logiczna jest sposobem prezentowania wszystkich planistycznych aspektow zalozen stra-

tegii w prostej, logicznej i czytelnej formie. Jej wewnetrzna logika realizowana jest na dwoch

plaszczyznach. Plaszczyzna horyzontalna pokazuje zalezno$¢ przyczynowo-skutkowa pomiedzy
poszczegdlnymi poziomami interwencji oraz faczy z nimi naklady (srodki), mierniki (wskazniki)

i zrédta ich weryfikacji. Plaszczyzna wertykalna identyfikuje, co zamierzamy osiggna¢ przez reali-

zacje kolejnych etapoéw programu oraz okresla czynniki zewnetrzne (zalozenia) warunkujace sku-

teczno$¢ podjetych dzialan. Analiza strategiczna w ramach PCM sktada si¢ z czterech gtéwnych faz:

« Faza pierwsza obejmuje opisywana powyzej analize interesariuszy, czyli wszystkich zainte-
resowanych stron, zaréwno strony decydenta, jak i tych grup spolecznych, ktére posrednio
lub bezposrednio definiowane sa w ramach plaszczyzny planowania interwencji publicznej.
Promowane jest zalozenie o aktywnym udziale poszczegélnych grup w calym procesie pla-
nowania strategicznego.

o Faza druga zawiera analize problemu.

« Faza trzecia polega na przeprowadzeniu analizy celow.

« Ostatnim etapem jest analiza przyjetej strategii, zawierajaca proces wyboru strategii (jednej lub
kilku alternatywnych), umozliwiajacej osiggniecie zatozonych celéw. Po zakonczeniu faz analiz
nastepuje etap planowania, w ktérego ramach przenosimy przeprowadzone wnioskowanie
do matrycy logicznej, identyfikujemy wielko$¢ i zZrédta finansowania poszczegdlnych dziatan
(budzet planowanej interwencji) oraz rozplanowujemy kolejno$¢ i czas trwania poszczegdlnych
faz realizacji strategii (harmonogram interwencji).

4.3. Wybor kierunkow interwencji publicznej

Identyfikacja misji organizacji, czyli kim jestem i jaka wartos¢ publiczna niose?

Identyfikacja misji organizacji realizujacej strategie polega¢ powinna na okresleniu powodow
istnienia organizacji, ktore sa kluczowe i najistotniejsze. Dobrze skonstruowania misja opisze
cele organizacji (podstawowe funkcje petnione dla spoteczenstwa) w zakresie $wiadczonych
ustug dla klientéw w postaci wartosci (débr i ustug) publicznych. Podczas tworzenia misji
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mozemy postuzy¢ si¢ algorytmem trzech pytan i okresli¢: Czym si¢ zajmujemy? Jakie warto$ci
reprezentujemy wobec klientéw/odbiorcéw ustug i débr publicznych? Czym powinni$my sie
zajmowac?

Wartosci stanowi¢ beda najwyzej postawiony w hierarchii punkt odniesienia i weryfikacji
wszystkich zamierzen strategii. Stanowia najcenniejszy i najsilniejszy element motywujacy
ludzi do dziatania. Przyktadem warto$ci moga by¢: niezaleznos¢, zaufanie, rozwdj, pieniadz itp.
Wybdr wartosci, na jakich zostanie skonstruowana strategia, zalezy od podmiotu planujacego
oraz warunkow realizacji strategii. Strategie spoleczne oparte beda na wartosci wiaczania grup
wykluczonych czy budowaniu ich niezaleznosci, za$ strategie gospodarcze za podstawe uznaja
rozwdj i generowanie korzysci finansowych.

Konstruowanie wizji, czyli jaka jest przysztos¢ mojej oferty dla klientéw ustug publicznych?
Wizja w naszej strategii bedzie opisem pozadanej roli podmiotu planujacego strategie (sa-
morzadu) i efektow jego dzialania w otoczeniu, jak réwniez tego, jak podmiot ten chce by¢
postrzegany. Wizja jest obrazem przysztosci, ktora uczestnicy organizacji chcg wykreowad.
Okreéla intencje organizacji i jej otoczenia, w ktéorym ma si¢ znalez¢ za kilka lat oraz deter-
minuje dalsze rozstrzygniecia ujete w strategii, szczegdlnie w obszarze celow i oczekiwanych
rezultatéw oddzialywania.

Identyfikacja i analiza probleméw, czyli jakie czynniki wskazuja na koniecznos¢ podjecia dziatan?

Identyfikacja i analiza problemdéw na potrzeby strategii obejmuje zdiagnozowanie negatywnych
aspektow istniejacej sytuacji. Ustalenie zaleznosci przyczynowo-skutkowej pomiedzy poszcze-
gblnymi problemami wymaga ustalenia ich relacji. Jej efektem bedzie zbudowanie diagramu
ukazujacego wszystkie zidentyfikowane zaleznosci.

Metodyka wskazuje, ze prawidlowo zdefiniowany problem to wyobrazanie biezacego stanu
negatywnego, ktory jest niepozadany z punktu widzenia spotecznego, gospodarczego, prze-
strzennego itp.

Definiowanie celow i miar, ustalanie priorytetow interwencji

Celami w naszej strategii staja si¢ pozytywne wyobrazenia i zorientowane na przysztos¢, ziden-
tyfikowane w poprzedniej fazie analizy zjawiska problemowe. Na tym etapie nastepuje rowniez
okreslenie zwigzku pomiedzy celami w relacji srodek realizacji-cel. Przystepujemy réwniez do
zidentyfikowania celu strategii. Realizacja celow ogolnych nastapi po uzyskaniu celéw prioryteto-
wych i spetnieniu okreslonych planem strategicznym zalozen. Osiagnigcie celow priorytetowych

103



nastepuje po uzyskaniu zatozonych rezultatow, otrzymywanych po skutecznym przeprowadzeniu
$ciéle zdefiniowanych planem strategicznym dzialan.

Miara powinna odnosi¢ si¢ do celu, a nie do srodkow realizacji. Powinna tworzy¢ miary nakla-
dow, produktéw, rezultatéw i oddziatywania. Im wyzsza pozycja jednostki planujacej strategie
oraz im diuzszy horyzont planowania, tym wazniejsze jest przejscie od miernikéw nakladow
i produktu do rezultatéw i oddzialywania. Miary powinny na potrzeby planowania strategicznego:

« by¢ mozliwie spdjne z miernikami okreslonymi dla innych pozioméw interwencji w ramach
strategii;

o by¢ zdefiniowane w sposob umozliwiajacy ciagtoé¢ ich pomiaru w wieloletniej perspektywie
(m.in. w horyzoncie planowania strategicznego);

« mierzy¢ tylko to, na co wykonawca strategii ma realny wplyw bezposredni lub posredni;

« nalezy unika¢ stosowania miernikéw, na ktoérych wysoko$¢ w niewielkim stopniu wplywa
realizowana strategia i podjete w jej ramach dziatania;

o by¢ dobrane w taki sposéb, aby ich warto$ci mogly by¢ uzyskane jak najszybciej po uptywie
okresu sprawozdawczego (w ramach systemu monitorowania wynikéw strategii);

« posiada¢ wiarygodne zrédlo danych;

« by¢ dobrane oszczednie, tzn. nie nalezy mnozy¢ ich liczby ponad potrzebe, a przede wszystkim
gwarantowad, aby koszt pozyskania informacji nie byl wyzszy niz korzysci z jej posiadania.

Szczegolnym rodzajem miary sa KPI (Key Performance Indicators), czyli kluczowe wskazniki

wydajnosci danej organizacji przy wdrazaniu zalozen strategii, uzywane w procesie pomiaru

realizacji jej celow. Bedzie nimi wybrana przez nas kompozycja wskaznikéw, odnoszaca do

kompleksowego pomiaru biezacej dziatalnosci organizacji i jej wynikéw. Istota KPI polega na

wybraniu najwazniejszych wskaznikéw, tak aby skonkretyzowac i uproéci¢ podejmowanie decyzji,

Zwracajac uwage na najwazniejsze obszary dziatalnosci organizacji realizujacej zalozenia strategii.

Wyznaczanie dziatan na poszczegdlnych poziomach interwencji publicznej, czyli jak osiagna¢ to,
co uznalismy za pozadany stan?

Planowanie dzialan w ramach strategii jest procesem jej operacjonalizowania. Wyznaczone cele
determinuja stany pozadane, za$ zdiagnozowane problemy i potrzeby okresla stany, z ktorych
chcemy wyjs¢ lub je zmienié. Dzialania beda zawiera¢ srodki realizacji wigzace potencjat finan-
sowy, rzeczowy i ludzki przy zastosowaniu technologii oraz systemow zarzadzania w sposob
gwarantujacy osiaganie zalozonych celow.

Proces ten wymaga odpowiedzi na dwa pytania:

« Co mamy zrobi¢, aby cel osiagnac?
o Czy po wykonaniu tego, co zamierzamy, cel zostanie osiagniety?
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Dziatania mogg by¢ klasyfikowane w podzadania i zadania, ktére wpisywa¢ sie beda w prio-
rytetowe obszary strategii, taczace aktywnos¢ z najistotniejszymi decyzjami podjetymi w kon-
struowanym dokumencie.

4.4. Uruchamianie strategii,
czyli od ,,p6tkownika” do ,kreatora”28

4.4.1. Konstruowanie partnerstw i aktywizacja spotecznosci

Partnerstwo uruchamiane jest w sytuacji, gdy nasz potencjal i zasoby nie sg wystarczajace do
osiggania zatozonych w strategii rezultatow. Aktywizacja spoleczna jest z kolei zawsze niezbedna
w procesie realizacji strategii. Podstawowym wyzwaniem partnerstwa i aktywizacji spolecznej jest
zapewnienie wspoluczestnictwa w procesie tworzenia i wdrazania decyzji publicznych ujetych
w strategii. Rozwigzywanie probleméw spotecznych, gospodarczych czy przestrzennych wymaga
tworzenia nowych pomystéw, innowacyjnosci w dziataniu, kreatywnosci w poszukiwaniu drég
wyjécia z czgsto trudnych do akceptacji spolecznej sytuacji. Bez podejécia wieloaspektowego i kom-
pleksowego, bez wspoltdziatania, wymiany informacji miedzy wszystkimi podmiotami, ktérych
potencjal moze istotnie oddzialywaé na wynik planowanej w strategii interwencji, osiagniecie celow
strategii jest niemozliwe. Konieczna jest wiec wspdtpraca pomiedzy wszystkimi zainteresowanymi,
w tym organizacjami i instytucjami o réznorodnych zakresach i formach dzialania.

Partnerstwo powinno by¢ realizowane z pelnym poszanowaniem odpowiednich kompetencji in-
stytucjonalnych, prawnych i finansowych kazdej kategorii i typu partneréw. Partnerstwo powinno
kierowac¢ si¢ zasadg, ze podejmowanie skutecznych dziatant wymaga wspolpracy przedstawicieli
réznych srodowisk lub podmiotéw, np.: administracji, organizacji pozarzadowych, partneréw
spotecznych, ko$ciolow i zwiazkéw wyznaniowych oraz przedstawicieli biznesu. Partnerstwo, aby
skutecznie dziatato, musi posiada¢ formalng strukture, czyli by¢ osadzone w pewnych ramach.
Powinno miec jasno okreslony program partnerstwa ujmujacy podzial r6l przy realizacji strategii
i bilansu potencjaltéw zaangazowanych stron.

Partnerstwo nie moze by¢ tworzone na sile, ale poprzez wykreowanie warunkéw do jego powstania.
Warunki obejmuja nie tylko aspekt formalno-prawny, ale przede wszystkim atmosfere réwnego
traktowania stron, wzajemnego poszanowania i uznawania kompetencji. Partnerstwo potrzebuje
lidera, ktory bedzie faczyl, a nie dzielil, ktéry bedzie maksymalizowat wartos¢ dodana powstajaca

28 Pétkownik” to dokument, ktéry po napisaniu trafia na pétke, za$ ,kreator” to strategia, ktéra zmienia

rzeczywisto$¢ w oczekiwanym przez jest twércéw kierunku.
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z polaczenia potencjatow, a nie generowal konflikty swymi decyzjami. W strategii powinno si¢
wskaza¢, jaki jest pomyst na partnerstwo, kto i dlaczego powinien wzig¢ w nim udzial. Warto
takze okresli¢ zasady jego konstruowania oraz wykonywania rol poszczegélnych jego czlonkéow,
w tym oceny dzialan i otrzymywanych rezultatéw przez wszystkie strony tworzace partnerstwo.
Pamietajmy, ze sukces pracy grupowej w roznych formach partnerstwa zalezy tylko w niewielkim
stopniu od wiedzy i kompetencji ludzi, a gléwnie od umiejetnoéci porozumiewania si¢ miedzy
nimi. Dlatego niezmiernie istotnym aspektem budowania partnerstw i aktywizacji spolecznej
jest konstruowanie i wdrazanie skutecznych narzedzi komunikacji, ktore umozliwia wszystkim
zainteresowanym poznanie i zrozumienie zalozen strategii. Propagowanie zalozen strategii, ko-
munikowanie si¢ z jej odbiorcami oraz samymi realizatorami zmniejsza ryzyko porazki i poteguje
jej pozytywne wyniki.

Ponizej przedstawiamy przyklad zaangazowania spolecznosci lokalnej w myélenie strategiczne
o rozwoju ustug w obszarze kultury.

Wymyslanie kultury - Milanéwek

Nowe centrum kultury w podwarszawskiej miejscowosci Milanéwek musialo poradzi¢ sobie
z syndromem ,,spadochroniarza” i okresli¢ swoje miejsce wobec bogatej oferty kulturalnej,
jaka oferuje pobliska stolica. Samoczynnie ten proces musialby trwa¢ co najmniej kilka
lat. Dzigki wspolnej pracy nad strategia rozwoju, zostal skrocony do minimum i przyniost
dodatkowe korzysci.

Milanowskie Centrum Kultury (MCK) nie jest instytucja, ktéra na mapie Milanéwka funk-
cjonuje ,,od zawsze”. Powolane do zycia zostalo dopiero w 2008 roku, i stad jednym z jego
pierwszych dzialann musiato by¢ okreélenie miejsca, jakie odgrywaé¢ ma w zyciu lokalnej
spolecznosci. Zwlaszcza ze juz od poczatku dziatalnosci wyraznie widaé bylo, ze nie wszystkie
grupy mieszkancow reprezentowane sg wsrdd uzytkownikéw w réwnym stopniu.
Zanamowa Towarzystwa Inicjatyw Tworczych ,,¢”, MCK postanowilo nie tylko podja¢ prace
nad swoja strategia rozwoju kultury, ale tez w dzialania ,,autodefiniujace” wlaczy¢ wszystkich
tych, dla ktérych ten problem mogl wydawad sie interesujacy.

Zdecydowano sie jednak pdjé¢ dalej niz zazwyczaj jest to przyjete przy tego typu dziataniach.
Zaplanowano, ze mieszkarcy i inni interesariusze (organizacje, grupy formalne i niefor-
malne, przedstawiciele samorzadu) uczestniczy¢ beda we wszystkich fazach procesu (takze
w planowaniu zalozen samej diagnozy), a wyloniona sposrdd nich grupa robocza (w ktorej
uczestniczyli takze przedstawiciele ,,¢” oraz MCK) bedzie spotyka¢ sie regularnie i razem
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z organizatorami opracuje analiz¢ obecnej sytuacji w milanowskiej kulturze oraz wskazaniu
kierunku postulowanych zmian. Od poczatku zalozeniem bylo réwniez, ze mieszkancy wspot-
tworzy¢ beda spotkania konsultacyjne, ktére dzigki temu nie tylko zyskajg na autentycznosci,
ale takze stana sie okazja do integracji spotecznoéci lokalnej.

Zapewne z tego powodu spotkania diagnostyczne zyskaly tak niezwykla forme i cieszyly sie
duzym zainteresowaniem. Pierwsze z nich nosilo nazwe ,domu na koétkach” Jego gléwny
element stanowil stelaz o ksztalcie domku. Owinigty byt sznurkami, do ktorych klipsami
przyczepia¢ mozna bylo karteczki, na ktérych krotko opisywano wizje idealnego domu
kultury. Kazdy pomyst na biezagco omawiany byt z innymi uczestnikami. W trakcie drugie-
go spotkania, na terenie parku wyznaczono obrys Milanéwka, a mieszkanicéw poproszono
o0 oznaczanie choragiewkami formalnych i nieformalnych miejsc, w ktérych na rézne sposoby
spedzaja oni czas wolny. Wreszcie, trzecie spotkanie przyjeto forme warsztatu z fotografii
portretowej. Kazdy uczestnik mogl zrobi¢ sobie zdjecie (ich zbidr stal sie zreszta podstawa
dla wystawy o mieszkancach Milanéwka), musial tylko dokonczy¢ zdanie: ,W Milanéwku
marzy mi sie..”. Co istotne, nie sugerowano w zaden sposob, ze odpowiedzi maja kojarzy¢
si¢ z MCK, ani nawet z kulturg. Wypowiedzi mialy mie¢ charakter mozliwie jak najbardziej
otwarty, dzigki czemu przygotowana strategia zyskata szerszy wymiar.

Zbierane w trakcie kazdego ze spotkan pomysly, uwagi i rekomendacje opracowane i przedys-
kutowane zostaly przez cztonkéw grupy roboczej, wzbogacajac przygotowywang przez nich
wizje dzialania MCK. W pierwszej wersji przedstawiona zostala ona w wiecowej konwencji
spotkania otwartego, podczas ktérego wszyscy zainteresowani mieszkancy i interesariusze
przedstawi¢ mieli swoje uwagi, rekomendacje i rozwiniecia.

Przeprowadzony proces wyznaczyl preferowane kierunki rozwoju MCK. Poniewaz w ich
dopracowywaniu na kazdym etapie brali udziat pracownicy, mozna zaklada¢, ze ich stosunek
do wypracowanych pomystow jest zdecydowanie bardziej emocjonalny niz ma to zazwyczaj
miejsce w przypadku ,,przedstawianych” raportow, w suchych punktach prezentujacych nawet
najbardziej zasadne postulaty, w ktére jednak trzeba dopiero uwierzy¢. W MCK sytuacja byla
zupelnie inna, cho¢ pamietac nalezy, ze jego pracownicy potrzebowali czasu, by zrozumie¢,
ze maja by¢ wspottworcami calego procesu.

Jak juz wspomniano, uwage zwracato takze duze pole do dzialania, ktére pozostawiono
mieszkaricom. Kazdy z nich mogt sie zaangazowaé w takim zakresie, jaki najbardziej mu
odpowiadal. Dalo to nie tylko lepszy wglad w potrzeby spolecznosci lokalnej, ale takze
zaowocowalo trwalym zaangazowaniem w budowanie oferty MCK - raz wciggnieci w party-
cypacyjne projektowanie oferty mieszkancy nie chcieli juz wyjs¢ z roli wspdttwdrcow kultury.

[oprac. Jan Wi$niewski]
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4.4.2. Przetozenie zatozen strategii na dziatania operacyjne

Istotnym elementem procesu planowania jest mapowanie strategii, czyli przelozenie celow
strategicznych na dzialania operacyjne. Na tym etapie wykorzystuje si¢ miedzy innymi takie na-
rzedzia jak: mapy strategii (mapy wartoéci) oraz wspomniang juz Zbilansowang Kart¢ Wynikow.

Mapa strategii (jedna z jej odmian jest matryca logiczna opisana wczesniej) odzwierciedla kom-
pletna strategie w postaci celéw, rezultatow oraz dziatan i powiazan przyczynowo-skutkowych
miedzy nimi. Zwiazki przyczynowo-skutkowe obrazuja logiczne powigzania migdzy celami
strategicznymi i operacyjnymi (analizowane s3 réwniez cele nadrzedne strategii, szczegélowo
ujete pdzniej w budzecie strategii), wskazujac droge do ich osiagniecia.

W procesie konstruowania Zbilansowanej Karty Wynikow w sektorze publicznym wykorzy-
stuje sie Zbilansowany Model Wartosci dla Obywatela (ang. Balanced Value for the Citizen Mo-
del). Model ten bazuje na ujeciu wartoéci publicznej przez pryzmat zasad ,,dobrego rzadzenia”
(transparentno$¢, partycypacja, innowacyjnoéc i zdolno$¢ do odpowiadania na oczekiwania inte-
resariuszy; rozliczalno$¢, przestrzeganie prawa i zasad etycznych, skuteczno$¢ oraz efektywnos¢).

Przelozenie strategii na dzialania operacyjne wymaga spojrzenia na decyzje rozwojowe ujete
w dokumencie strategicznym z szeéciu perspektyw:

o perspektywa wartosci publicznej wymaga przeanalizowania strategii w kontekscie okreslenia
warto$ci publicznej w niej ujetej i okreslenia, za pomocg jakich dziatait mozliwe jest osiagniecie
zmian dstarczajacych powyzszych warto$ci;

« perspektywa wlasciciela i partneréw wymaga precyzyjnego definiowania oczekiwan wszyst-
kich stron uczestniczacych w realizacji strategii oraz dookreslenia, jakimi metodami i dziata-
niami mozliwe jest zaspokojenie tych oczekiwan;

« perspektywa klienta wymaga zidentyfikowania klienta lub klientéw strategii, rozumianych
jako odbiorcy korzysci i kosztow generowanych w wyniku zmian wynikajacych z implemen-
tacji zalozen strategii. Kolejnym krokiem jest ustalenie zakresu interwencji, umozliwiajacej
skuteczne zaspokajanie oczekiwan klientéw przy maksymalizowaniu korzysci i minimalizo-
waniu ich kosztéw;

 perspektywa finansowa weryfikuje przyjete zalozenia finansowe w strategii oraz zrédla jej
finansowania. Stawia pytanie o efektywno$¢ wydatkowania $rodkéw finansowych stuzacych
finansowaniu strategii. Skutkuje przyjeciem technik zarzadzania finansowego, gwarantujacych
z jednej strony osigganie zalozonych strategia celow, ale z drugiej strony dajacych pewnos¢
bezpieczenstwa wydatkowania publicznych pieniedzy;

« perspektywa procesow wewnetrznych pozwala na oceng, jakie zmiany organizacyjne
muszg zaj$¢ wsrdd realizatorow wewnetrznych, aby ich udziat w realizacji strategii byt
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mozliwy i skuteczny. Dzigki tej perspektywie dowiemy sig, jakie dzialania sa niezbedne
dla usprawnienia proceséw, ktorymi kierujemy uczestnikami wdrazania strategii. Strategia
sama si¢ nie wdraza, za$ niesprawni aktorzy — uczestnicy wdrazania - doprowadza swymi
bledami do upadku strategii.

o perspektywa doskonalenia i rozwoju jest proba okreslenia, czego nam brakuje, jakie tech-
nologie, metody, techniki, wiedza i kompetencja powinny by¢ dostarczone, aby zatozenia
strategii staly si¢ wykonalne.

Opisane powyzej narzedzie bazuje na bilansowaniu potrzeb przede wszystkim u realizato-
réw strategii umozliwiajacych osigganie zalozonych celéw, a nie tylko na ocenie skali zmian
w przestrzeni. Zbilansowana Karta Wynikow jest jednym z najpopularniejszych modeli pomiaru
dokonan jednostek sektora finanséw publicznych. Pozwala przy tym na ujecie w jeden spéjny
system procedur wyznaczania i monitorowania celow, miar/wskaznikéw oraz dzialan, a takze
zarzadzanie ryzykiem.

Na koniec tej czeéci warto zauwazy¢, ze strategia, aby byta wdrazana, musi by¢ obudowana
systemem programow, ktore zdefiniuja zasady podejmowania dzialan ujetych w strategii oraz
metody ich realizacji. System programoéw oparty na analizie Zbilansowanej Karty Wynikéw,
zaprojektowanych na potrzeby realizacji strategii, umozliwi okreslenie wszystkich warunkow
niezbednych do aktywizacji zalozen planistycznych, aby doprowadzi¢ strategie do jej realizacji.

4.4.3. Etapowanie interwencji — harmonogram operacyjny

Na potrzeby zapewnienia skutecznej realizacji strategii nalezy zaprojektowa¢ harmonogram
operacyjny i ujag¢ w nim informacje o skali i sposobie wykorzystania zasobow oraz potencjatow.
Identyfikacja punktu czasowego, w ktdrym nastapi wykorzystanie zasobu, determinuje jego war-
to$¢, a tym samym wplywa na wyceng kosztu wdrazania poszczegdlnych dziatan i samej strategii.

Harmonogram powinien mie¢ forme¢ identyfikujaca przeplyw w czasie wszystkich wkladow oraz
kosztéw, jak rowniez uwzglednia¢ okresy generowania produktéw i pojawiania si¢ rezultatow
wszystkich podejmowanych aktywnos$ci. Kazde dzialanie powinno nastgpnie by¢ stosowane
jako lista kontrolna (punkt odniesienia), tak aby upewni¢ sie, ze zostaly zapewnione wszelkie
niezbedne $rodki.

4.4.4. Budzetowanie rezultatow

Strategiczne planowanie rozwoju musi by¢ $cisle powigzane z koniecznoécig alokacji zasobow
niezbednych do osiagnigcia celdéw i rezultatéw zaplanowanych w ramach wybranych (na dany
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okres planowania) priorytetéw spotecznych, gospodarczych i przestrzennych. Okreslanie kosztow
musi by¢ oparte na ostroznym i gruntownym budzetowaniu.

Metodyka wyceny zaklada ciagly pomiar i analiz¢ wynikow strategii z mysla o dokonaniu oceny,
czy kreuje ona warto$¢ dla obywatela (ang. value for citizens) oraz weryfikuje wyceng relacji
osigganych rezultatéw do ponoszonych naktadéw (ang. value for money), co z kolei wymagane
jest ze wzgledu na skuteczne i efektywne zaspokajanie potrzeb oraz konieczno$¢ rozwigzywania
problemdw spoteczenstwa.

Uzytecznym narzedziem do podejmowania decyzji o ponoszeniu danego kosztu jest metodyka
Analizy Kosztu i Korzysci (ang. Cost-Benefit Analysis), w ktorej nastepuje zderzenie dwéch
wymienionych wartoéci ekonomicznych. Wymaga to okreslenia zaréwno kosztu, jak i zidentyfi-
kowania oraz wyceny korzysci, tak aby mozna byto na jednej plaszczyznie (np. wyceny pienieznej)
poréwnac ze sobg obie wartosci. Wazenie wartodci i istotnoéci danego zjawiska przebiega we
wszystkich waznych dla podejmowania decyzji wymiarach np. spolecznym, gospodarczym,
przestrzennym, $rodowiskowym, prawnym, politycznym.

4.5. Nadzoér, ocena i weryfikacja postepow
we wdrazaniu strategii

4.5.1. Monitoring przygotowania i wdrazania strategii

Monitoring to proces systematycznego zbierania i analizowania ilo$ciowych i jako$ciowych in-
formacji na temat wdrazanych elementdw i calej strategii w aspekcie finansowym i rzeczowym.
Ma na celu zapewnienie zgodnosci realizacji dzialalnoéci jednostki, w tym przede wszystkim
realizacji strategii z wczesniej zatwierdzonymi zalozeniami i celami. Monitoring wymaga zbu-
dowania systemu sprawozdawczosci opartej na ujetym w strategii systemie miar celéw oraz
powigzania ich z system finansowania interwencji przewidzianych w dokumencie.

System monitorowania strategii powinien wskaza¢ uczestnikéw tego procesu. W procesie pla-
nowania i wdrazania strategii nie moga wystepowa¢ nieokreslone formuly, takie jak ,,kto$” czy
»pewien”. Przypisanie konkretnym osobom i instytucjom jednoznacznych rol nadaje strategii
wymiar wykonalnoéci. Powinno si¢ wskazaé, w jaki sposdb prowadzony bedzie nadzér nad proce-
sem sporzadzania sprawozdan z realizacji strategii w poszczegolnych jednostkach uczestniczacych
w jej realizacji. Powinno sie takze zaprojektowa¢ i wdrozy¢ zasady weryfikacji jako$ci sprawozdan
z realizacji strategii. Nie ma w systemie zarzadzania gorszej informacji niz bledna informacja. Na
koniec nalezy okresli¢ sytuacje, w ktorych powinny by¢ podejmowane dziatania korygujace, czyli
takie ktore skutecznie doprowadza nas na pierwotnie wyznaczong w strategii Sciezke jej realizacji.
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4.5.2. Ewaluacja wynikdw i wartosci interwencji publicznej

Ewaluacja moze by¢ postrzegana przez niektérych jako zadanie niewykonalne. Jednakze, jesli
ewaluacja przeprowadzona jest w sposob wlasciwy, a jej wyniki wykorzystywane sa przez osoby
podejmujace decyzje, moze ona przyczynic¢ si¢ do poprawy jakosci interwencji publicznych,
wzrostu przejrzystosci i odpowiedzialnosci, a takze poprawy relacji koszty—efekty w systemie
planowania strategicznego samorzadow.

Ewaluacja jest definiowana jako osad warto$ci interwencji publicznej dokonany przy uwzgled-
nieniu odpowiednich kryteriow (skutecznosci, efektywnosci, uzytecznosci, trafnosci i trwa-
fosci) oraz standardow. Ewaluacja oparta jest na specjalnie w tym celu zebranych i zinter-
pretowanych informacjach za pomoca odpowiedniej metodologii. Kluczowymi cechami
ewaluacji, ktére mozna uzna¢ za warto$ciowe z punktu widzenia jej uzytecznosci dla plano-
wania strategicznego sa:

« analitycznos$¢ - powinna opiera¢ sie na uznawanych technikach badawczych; to nie okazja
do testowania nowosci, lecz obszar zastosowania skutecznych i sprawdzonych rozwigzan;

« systematycznos¢ - wymaga dokladnego zaplanowania i spojnego wykorzystywania wybranych
technik ewaluacyjnych w sposob konsekwentny i adekwatny do obszaru analizy;

o rzetelnos¢ - ustalenia ewaluacji powinny dac zblizone wyniki w przypadku przeprowadzania
jej przez roznych ewaluatoréw majacych dostep do tych samych danych i wykorzystujacych
te same metody analizy danych;

« skoncentrowanie na problemach - ewaluacja powinna odnosi¢ si¢ do istotnych probleméw
dotyczacych wdrazania strategii, mianowicie jej trafnosci, trwatosci, dlugookresowosci, efek-
tywnosci i skuteczno$ci osiagania celow i realizacji zaplanowanych w niej dziatan;

o przydatno$¢ - ewaluacja powinna by¢ zaprojektowana i wdrazana w sposob, ktory zapewni do-
starczenie uzytecznych informacji dla os6b podejmujacych decyzje w administracji publicznej
wlaczonej w proces wdrazania strategii, w zaleznoéci od okolicznosci politycznych, ograniczen
budzetowych oraz dostepnych zasobéw rzeczowych i ludzkich oraz formalno-prawnych.

Jak prowadzi¢ dziatania ewaluacyjne na potrzeby strategii, aby nie byty dodatkowym naktadem
pracy, z ktérego wynikéw i tak nikt nie skorzysta? Osoba przeprowadzajaca ewaluacje musi opisaé
wyniki strategii, ktora jest przedmiotem ewaluacji. Zadanie to obejmuje okreslenie potrzeb, ktére
strategia danej jednostki stara sie zaspokoi¢; celow, ktore zostaly ustalone; wskaznikow, ktore
pozwalaja na ocene jego wykonania. Ewaluator musi jednak wyjs¢ poza prosty opis strategii i jej
wynikéw. Jednym z jego zasadniczych zadan jest weryfikacja stusznoéci logiki dziatania strategii.

Ponadto kluczowymi zagadnieniami ewaluacji interwencji publicznej sa trzy efekty: tzw. dead-
weight, efekt przesuniecia oraz efekt substytucji.
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Efekt deadweight, jest definiowany jako skutki, ktore wystapilyby nawet w sytuacji, gdyby
interwencja wydatkéw publicznych w ramach strategii nie miala miejsca. Deadweight po-
wstaje zazwyczaj jako rezultat nieadekwatnych mechanizmoéw realizacji strategii. Dzieje si¢
tak zwlaszcza w sytuacji, gdy mechanizmy te nie s3 poprawnie zorientowane na zakladanych
odbiorcéw interwencji przewidzianej w strategii. Wynika to czesto z bledéw fazy diagno-
stycznej lub nieadekwatno$ci zastosowanych narzedzi interwencji. W rezultacie inne osoby
i grupy, ktdre nie naleza do grupy docelowej, staja si¢ beneficjentami korzysci lub kosztow
wygenerowanych przez strategie.

Przesuniecie i substytucja sa terminami blisko ze soba zwigzanymi, uzywanymi do okreslenia
sytuacji, w ktdrej efekty interwencji w ramach strategii, w odniesieniu do pewnych oséb, grup
lub obszardw, zostaly uzyskane kosztem innych osdb, grup lub obszaréw. Efekty przesuniecia
i substytucji sa szczegélnymi przypadkami ujawnienia negatywnych efektow interwencji pu-
blicznych w ramach wdrazania strategii, o ktorych mowa byla powyzej. Analiza catkowitego
oddzialywania strategii powinna obejmowac rowniez te negatywne efekty.

Proces prowadzenia ewaluacji strategii obejmuje sze$¢ przedstawionych ponizej etapéw: okreslenie
celéw ewaluacji, ustalenie zakresu ewaluacji, opracowanie agendy analitycznej, ustalenie miernikéw
(ang. benchmarks), zinwentaryzowanie dostepnych danych oraz opracowanie planu pracy.

Pierwsze pytanie, jakie musimy sobie postawi¢ podczas przygotowywania ewaluacji, to: ,Dla-
czego i w jakim celu bedziemy przeprowadza¢ ewaluacje?”. Odpowiedz na to pytanie bedzie
miala istotny wplyw na odpowiedzi na wszystkie kolejne. Ustalenie zakresu ewaluacji polega
na odpowiedzi na pytanie: ,Co ma by¢ poddane ewaluacji?”. Kolejny etap w przygotowywaniu
ewaluacji strategii polega na opracowaniu agendy analitycznej, logicznego schematu obejmu-
jacego rézne pytania stawiane w trakcie ewaluacji. Celem ewaluagji jest ustalenie ,,wartoéci”
interwencji w ramach wdrazanej strategii. Zadanie to obejmuje wyrazanie oceny warto$ciujacej,
w jakim stopniu wykonanie strategii bylo ,dobre” lub ,zle, ,trafne” lub ,,blednie okreslone”.

Uzyteczne sg tu z gory okreslone i przejrzyste mierniki, ktdre staja sie niezbedne dla zagwaran-
towania, ze ocena warto$ciujgca nie bedzie arbitralna. Za pomocg jakich kryteriéw nalezy oceni¢
zaobserwowane efekty podjetych interwencji w ramach strategii? W oparciu o jakie standardy
mozna wypowiada¢ si¢ na temat dobrego funkcjonowania lub sukcesu strategii? Oczywistym
punktem wyjscia beda tu cele strategii, jakie zostaly zapisane w formie oczekiwanych wynikow,
rezultatéw i oddziatywania.

Kolejnym etapem w przygotowywaniu projektu ewaluacji jest inwentaryzacja dostepnych danych.
W przypadku strategii bedzie to system monitorowania, ktéry powinien stanowi¢ pierwsze zrédlo
informacji. Jako$¢ danych, pochodzacych z systemu monitorowania, bedzie miala zasadnicze
znaczenie dla sukcesu ewaluacji.
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Po zakonczeniu przedstawionych wyzej etapow bedzie mozliwe opracowanie planu pracy, ktéry
zawiera¢ bedzie rozstrzygniecia co do kolejnoéci badan i analiz do przeprowadzenia podczas
ewaluacji. Poprawne tworzenie planu pracy wymaga wzigcia pod uwage gtéwnych pytan za-
wartych w agendzie analitycznej oraz zidentyfikowanych brakéw w informacji. Planowane do
przeprowadzenia badania i analizy powinny by¢ opisane dostatecznie precyzyjnie, zarysowujac
w sposob przejrzysty, cho¢ prowizoryczny, zaplanowane zadania zbierania i analizy danych oraz,
o ile to mozliwe, wykorzystywang metodologie.

Kluczowym produktem ewaluacji beda rekomendacje i aby byly one uzyteczne, nalezy zadba¢
o to, aby zostaly sporzadzone w jak najbardziej przystepnej i zrozumialej formie. Zarazem po-
winny by¢ tak precyzyjne, jak tylko to mozliwe. Im bardziej ogélnikowo opisana rekomendacja,
tym trudniej ja wdrozy¢ w zycie. Ostatnim istotnym zagadnieniem jest realnos¢ wdrozenia
rekomendacji. Zgodzi¢ si¢ mozemy, ze nalezy zmieni¢ pewne zle dzialajace elementy systemu
wdrazania strategii, jednak zmiana ich moze by¢ niemozliwa lub przyniesie wigcej kosztow
niz korzysci (np. dokonanie zmian w zatozeniach strategicznych w trakcie jego realizacji). Jesli
jednak potencjalne korzysci przewazaja nad kosztami, to rekomendacje powinny$my wdrazac.

Na koniec przedstawiamy przyklad tego, jak w praktyce okresla¢ cele i wdraza¢ plany, na przy-
ktadzie tego, jak zrobiono to w Krapkowicach. Nie jest to na pewno przyklad idealny i mozna
z nim dyskutowa¢. Prezentujemy go jednak jako dobra ilustracje ustanowienia celu, ktéry zostat
przyjety, a nastepnie zrealizowany.

»Zadne dziecko nie trafi do domu dziecka”, czyli jak w praktyce okresla¢ cele i wdraza¢ plany

W 2010 roku, na poczatku swojej kadencji, nowy starosta krapkowicki (wojewddztwo opol-
skie) sformulowal swoj program dziatania. Opierat sie przy tym na swoim 12-letnim do-
$wiadczeniu radnego i pracownika samorzadowego, ale korzystal rowniez z wiedzy, zdobytej
w prowadzeniu z sukcesem wiasnej firmy. Program sktadat si¢ z trzech punktow. Jeden z nich
brzmial: ,Zadne dziecko nie trafi w ciggu mojej kadencji do domu dziecka”

Trudno nie doceni¢ takiego ujecia celéw podlegtej mu organizacji - tj. starostwa powia-
towego i podporzadkowanego mu Powiatowego Centrum Pomocy Rodzinie. Spefnia ono
wszystkie kryteria teorii S.M.A.R.T., powszechnie stosowanej w zarzadzaniu. Po pierwsze,
przekaz jest niewatpliwie konkretny (Szczegélowosé): przedmiotem aktywnosci organi-
zacji s dzieci i zdecydowane poszukiwanie alternatywnych form opieki dla tych sposrod
nich, ktore mialby trafi¢ do tradycyjnego domu dziecka. Po drugie, mozliwy jest liczbowy
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opis poziomu realizacji celu (Mierzalno$¢): zero dzieci trafi do domu dziecka. Po trzecie,
cel nie nudzi, lecz budzi emocje i motywuje do dzialania (Atrakcyjnos¢). Po czwarte, cel
jest mozliwy do osiagniecia (Realizm), poniewaz mieéci si¢ w kompetencjach starostwa
i Powiatowego Centrum Pomocy Rodzinie (a wigc organizacji, ktore dysponuja — przynaj-
mniej w zalozeniach - odpowiednimi §rodkami osobowymi i rzeczowymi), a nowa ustawa
o pieczy zastepczej daje powiatom pole do kreatywnego dzialania w zakresie organizowa-
nia rodzinnych doméw dziecka. Po piate, cel jest okreslony w czasie (Terminowos¢), jaki
wyznacza staroscie jego kadencja.

Praktyczne konsekwencje wlasciwie postawionego celu organizacyjnego wykazal, nieco przy-
padkowo, zewnetrzny audyt instytucjonalny, przeprowadzony w ramach projektu Zwigzku
Powiatéw Polskich oraz Uczelni Vistula?. Prowadzac poglebione wywiady z pracownikami
starostwa, nie dotyczace wprost zarzadzania przez cele, czy ogélnych celéw starostwa i stra-
tegii powiatowych, audytor uslyszat od wielu z nich o ,dzieciach, ktore nie trafiag do domu
dziecka”. Wypowiedzi te formutowane byly w réznych kontekstach, dobrze ilustrujac kilka
waznych aspektéw wyznaczania celdw w organizacji oraz ich wdrazania.

Po pierwsze, wlasciwie sformulowany cel moze zmienia¢ filozofi¢ funkcjonowania poszcze-
gblnych komorek organizacyjnych. Tak byto w przypadku Wydzialu Kadr, ktérego dyrektor
- zapytana o istnienie dokumentu strategicznego, dotyczacego calosciowo zarzadzania ka-
drami - odpowiedziala, ze taki dokument nie istnieje, ale praktyka niewatpliwie ostatnio si¢
zmienita: ,,Czy styszat Pan o planie starosty, by zadne dziecko nie trafilo do domu dziecka?
Starosta przekazal nam bezpo$rednio, Ze bardzo mu na tym zalezy. Podkre$lit, ze oczekuje od
wszystkich pracownikéw zaangazowania. Poprosil, zeby — w ramach swoich kompetencji -
pracownicy pomagali sobie w tej sprawie. Dlaczego o tym mowie przy okazji audytu polityki
kadrowej? Od tego, kogo zatrudnimy, jak go ocenimy, jak go przeszkolimy, jak go bedziemy
motywowac, zalezy to, czy zechce on i bedzie potrafil - w ramach swoich zadan - uczestniczy¢
tworczo w rozwigzywaniu problemu dzieci, ktérym grozi pobyt w domu dziecka”.

Po drugie, dookreslenie celow sygnalizuje wyzwania, mobilizuje pracownikéw do przygoto-
wania si¢ na nie, zachecajac do mierzenia sie z nimi wszelkimi dostepnymi srodkami i przy
kazdej okazji. Ilustruje to wypowiedZ radcy prawnego starostwa (nota bene obstugujacego
réwniez inne jednostki samorzadu terytorialnego). Zapytany o identyfikowane przez niego
potrzeby szkoleniowe wsrod pracownikow, odpowiedzial:

»Oceniam wysoko wiedze¢ pracownikow tego starostwa i nie jestem zasypywany ba-
nalnymi pytaniami o stan prawny. Natomiast, jesli bytaby mozliwos¢ zorganizowania

29 http://www.innowacyjna.zpp.pl/ulotka-informacyjna.htm
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szkolen zewnetrznych lub konsultacji eksperckich, to chciatbym zauwazy¢, ze starosta
ma cel w postaci rozwoju systemu rodzin zastgpczych. Spodziewam sie w zwigzku
z tym wiekszej iloéci zapytan, a ustawa jest nowa. Chodzi mi o wiedze Zrédlows,
ktora pozwoli nam unikna¢ ewentualnych probleméw prawnych, bo przeciez dzieci
nie bedg czeka¢ az do zakonczenia proceséw sadowych”

Po trzecie, dobrze ujety cel integruje cztonkéw organizacji, warunkujac ich satysfakcje z wy-
konywanej pracy. Jak przyznat ankietowany informatyk:

LW starostwie jest interesujagco! Mam duza swobode dzialania, a starosta oczekuje
systemowego podejscia — tzn. diagnozowania probleméw i ich kompleksowego roz-
wigzywania. Nie chodzi tylko o mdj obszar dzialania, czyli systemy informatyczne.
Chodzi tez o angazowanie si¢ w przedsiewziecia zespotowe. Wezmy taki przyktad:
nie chcemy, zeby w naszym powiecie dzieci trafialy do doméw dziecka. Widze tu
réwniez dla siebie pole do dziatania...”

Wedlug relacji starosty, przekazanej rok po audycie, a przez dotychczasowe trzy lata jego
kadencji, zadne dziecko nie trafilo do domu dziecka. Opisujac doktadniej dzialania starostwa
w tym zakresie, wskazal on cztery istotne czynniki sukcesu:

Pierwszym jest zrozumienie i poparcie ze strony dlugoletniej skarbnik powiatu, z ktdra sta-
rosta rozmawial wielokrotnie na ten temat, jeszcze bedac radnym opozycji (,, Moge przypisaé
jej wspotautorstwo tej koncepcji”). Charakteryzujac swoja wspdtpracowniczke jako osobe
skrupulatna i skrajnie oszczgdna, starosta zwrocit jednak uwage na jej troske o racjonalno$é
wydatkéw i gotowos¢ do walki o jako$¢ swiadczonych ustug (korzystny stosunek ceny do ja-
kosci, a nie bezrefleksyjne zbijanie ceny zamawianych ustug czy towaréw). Starosta podkreslil,
ze istotne w wyborze strategii pomocy dzieciom bylo diugofalowe myslenie o efektywnosci
poszczegdlnych form opieki nad nimi. Zalozono, ze ukrytym kosztem form nieefektywnych
sa prawdopodobne, pdzniejsze obcigzenia systemu pomocy spotecznej, a w skrajnych przy-
padkach - réwniez policji, wymiaru sprawiedliwosci i wigzien. Ta argumentacja przekonatla
i radnych. Dwa miesigce po wejsciu w Zycie nowej ustawy, powstato 7 nowych rodzinnych
domow dziecka.

Drugim czynnikiem sukcesu okazalo si¢ zaangazowanie kierownictwa Powiatowego Cen-
trum Pomocy Rodzinie oraz kierownictwa wydziatu starostwa, ktory nadzoruje wspomniane
centrum. Poczatkowo ryzykiem byly postawy i morale pracownikéw: spodziewali si¢ oni na
poczatku kadencji intensywnej wymiany kadr. Tymczasem starosta zadeklarowal potroczny
»okres ochronny” i wyznaczyl ambitny cel, dajacy szanse wykazania si¢. W rezultacie tylko
jeden pracownik zostat zwolniony (cho¢ niektérzy zamieniali stanowiska).
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Trzecim czynnikiem okazaly sie realne, a nie fasadowe konsultacje spoleczne dotyczace no-
wego systemu. Wbrew obawom niektorych pracownikéw starostwa zorganizowano szerokie
konsultacje spoleczne. Dzieki temu uzgodniono, ze — w zamian za rezygnacje przez rodziny
zastepcze z niektorych uprawnien ustawowych, niemozliwych do udzwigniecia w tym po-
wiecie (przy duzej liczbie planowanych, nowych rodzinnych doméw dziecka) — starostwo
nie bedzie ogranicza¢ ich liczby (tak, aby zawsze byly miejsca w takich domach). Starostwo
wspiera aktywnie wszystkie te rodziny, réwniez srodkami nieprzewidzianymi w nowej ustawie
o0 pieczy zastepczej.
Czwartym istotnym czynnikiem sukcesu byto, wedlug starosty, duze spotkanie pracownikéw
starostwa podsumowujace polowe kadencji, poswigcone prezentacji wspolnych dokonan:
»Musialo ono zrobi¢ wrazenie na pracownikach. Ciesze sie z tego, co wykazat audyt:
potwierdzil, ze przynajmniej niektérzy pracownicy inaczej, szerzej spojrzeli rowniez
na swoje codzienne zadania”.
Dobrze ujete cele, to podstawa sensownego planowania i fundament sprawnych organizacji.
Wokét takich celow latwiej gromadzi¢ ludzi - komunikowa¢ si¢ z nimi, motywowac ich
i wyzwala¢ ich kreatywnos¢. Zle cele nie pozwalaja osiagaé satysfakcjonujacych rezultatow.

[oprac. Andrzej Szpor]
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Od kilku lat z biernych odbiorcéw polityk
samorzadowych mieszkancy zmienia-
ja sie w obywateli odpowiedzialnych za
przestrzen, w ktorej zyja — organizuja sie
i podejmuja dzialania, ktérych celem jest
zmiana jakosci ich zycia. Zjawisko to jest
dzisiaj najwazniejszym wyzwaniem dla za-
rzadzajacych samorzadami. Aby w sposob
konstruktywny wykorzysta¢ tworcza ener-
gie, ktora towarzyszy aktywistom miejskim,
spotecznikom, liderom organizacji poza-
rzadowych czy po prostu coraz bardziej
$wiadomym mieszkancom, samorzadowi
liderzy musza nauczy¢ si¢ stwarza¢ warun-
ki dla aktywnych obywateli. Musza nauczy¢
sie dzielenia wiedzg i planami, ktore posia-
daja oraz angazowac mieszkancoéw w ich
tworzenie juz na etapie koncepcyjnym —
diagnoz, analiz i wstepnych zalozen. Musza
w koncu przygotowac urzednikéw do inne-
go sposobu dzialania. Staty dialog z miesz-
kanicami staje si¢ Swiadomym i praktycz-
nym narzedziem w rekach prezydentéw,
burmistrzéw i wojtow. Niniejsza publikacja
mowi wlasnie o tym. Jestem przekonany, ze
doswiadczenia Warszawy i sasiednich gmin
beda dla Panistwa inspiracjg do przemyslen
i podejmowania wyzwarn.

Marcin Wojdat

Sekretarz m.st. Warszawy



