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Abstrakt. Celem artykutu jest proba oceny postrzegania ustug uzytecznosci publicznej przez mieszkancow
spotecznosci lokalnych. Materiat badawczy stanowity wyniki badan ankietowych przeprowadzonych w 24
gminach. Pomimo odnotowanego zréznicowania poziomu zadowolenia mieszkancow z ustug publicznych,
generalnie ich opinie $wiadczyly o dobrym zaspokojeniu potrzeb publicznych. Najwyzsze oceny uzyskaly
ustugi edukacyjne, a najgorzej oceniona zostata infrastruktura kanalizacyjna. Wyniki potwierdzity rowniez,
ze stopien zaspokojenia potrzeb w zakresie ustug uzytecznosci publicznej determinuje w znacznej mierze
oceng¢ dziatania wtadz lokalnych.

Wstep

Jedng z cech wspotczesnej gospodarki jest rosngce znaczenie sektora ushug zardwno w
wymiarze takich wskaznikoéw makroekonomicznych, jak udzial w tworzeniu produktu krajo-
wego brutto, zatrudnienie w gospodarce narodowej, wydajno$¢ pracy, jak i dla funkcjonowania
przedsigbiorstw i gospodarstw domowych, gdzie coraz wigcej czynnosci zleca si¢ wyspecjali-
zowanym firmom uslugowym.

Wzrost znaczenia ushug mozna przypisywac rozwojowi gospodarczemu i zwigzanym z nim
dazeniom jednostek oraz spoteczenstw do poprawy warunkow zycia [por. Kowalska 2010]. Eu-
ropejskie doswiadczenia dowodza, ze za dostarczanie ustug uzytecznosci publicznej w gldwnej
mierze odpowiadaja bezposrednio jednostki samorzadu terytorialnego lub prowadzone przez
nie przedsigbiorstwa [Wollmann 2011]. Ponadto badania przeprowadzone w krajach OECD
wskazuja na duze znaczenie decentralizacji w efektywnym dostarczaniu ustug publicznych
[Ahmad i in. 2008]. W ostatnim okresie zwigksza si¢ rola czynnika ekonomicznego w dziata-
niu administracji, co jest rezultatem wdrazania koncepcji new public management oraz public
governance [Kachniarz 2007].

Istota i rodzaje ustug uzytecznosci publicznej

Jako jedna z pierwszych wspolczesnych definicji terminu ,,ustugi” mozna traktowac defi-
nicje zaproponowang przez Oskara Langego [1967], zgodnie z ktdérg mianem ustug okreslono
,wszelkie czynno$ci zwigzane z bezposrednim lub posrednim zaspokajaniem potrzeb ludzkich,
ale nie shuzace bezposrednio do produkowania przedmiotow”. Z kolei w Popularnej encyklopedii
powszechnej [1998], ustugi zdefiniowano jako ,,wszelkie czynnos$ci o charakterze $wiadczen na
rzecz innych oso6b fizycznych lub prawnych, przyczyniajace si¢ do zaspokojenia indywidual-
nych lub zbiorowych potrzeb w inny sposob niz przez transfer wlasnosci dobra materialnego;
czynnosci te nie wigza si¢ bezposrednio z wytwarzaniem produktow”.
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Ustugi traktowane jako dobra ekonomiczne charakteryzujg si¢ pewnymi wspolnymi cechami
odrozniajgcymi je od innych rodzajoéw przedmiotow wymiany rynkowej. Wsrdd tzw. klasycznych
cech ushug wymienia si¢: niematerialng posta¢ (nienamacalnos¢), czasowa jedno$¢ wytwarzania
i konsumpcji (nierozerwalnos¢), brak mozliwosci gromadzenia i sktadowania (nietrwato$¢),
réznorodno$¢, zgodnie z ktorg trudno dokona¢ ich standaryzacji [Janos$-Kresto 2002]. Ustugi
publiczne sg tym rodzajem ustug, ktdre zwigzane sg z funkcjonowaniem jednostek administracji
publicznej. Ich $wiadczenie polega na dostarczaniu dobr publicznych cechujacych si¢ brakiem
mozliwosci wykluczenia z konsumpcji jakiegokolwiek czlonka spoleczenstwa [Dylewski,
Filipiak 2005]. Ponadto poziom ich konsumpcji nie jest uzalezniony od sytuacji materialnej
0s6b, ktore z nich korzystaja. Ustugi te maja okreslong, wspodlna dla wszystkich jakos¢, ktora
jest rezultatem umowy spolecznej zawartej pomiedzy administracja a spoteczenistwem. Zadania
uzytecznos$ci publicznej obejmuja zmienng liczebnie i przedmiotowo grupe $wiadczen podmio-
tow wiadzy publicznej na rzecz obywateli [Kocowski 2014].

Ustugi publiczne maja pewien katalog specyficznych cech wyrdzniajacych je sposrod innych
ushug. Zalicza si¢ do nich: specyficzne podejscie do odptatnosci za ich §wiadczenie, przymus
konsumpcji i naruszenie wolnosci wyboru, brak mozliwosci wykluczenia z konsumpcji, uzy-
teczno$¢ publiczng, konieczno$¢ wykorzystania mienia (najczgsciej publicznego) w ich realizacji
[Dylewski, Filipiak 2005].

Charakter uzytecznosci publicznej oznaczajacy powszechnosé¢ dostepu do ustug determinuje
sposob ich $wiadczenia oraz ekonomike catego procesu. W wigkszosci przypadkow nie ma
bowiem mozliwosci zastosowania mechanizmu rynkowego do ustalania ceny realizowanych
ustug. Miedzy innymi z tego wzgledu wiele ushug publicznych dostepnych jest dla spoteczenstwa
bezptatnie, natomiast w niektorych innych przypadkach stosowany jest odmienny od rynkowe-
g0 sposob ustalania ceny. Najczesciej bierze si¢ pod uwage mozliwosci finansowe lokalnych
spotecznosci, aby w konsekwencji uzyskac akceptacj¢ spoteczng dla proponowanych przez
wtadze publiczne rozwigzan. Niezaleznie od tego, czy ustugi publiczne sg dostgpne bezptatnie,
czy stosuje si¢ odptatno§é pokrywajaca przynajmniej czg$¢ kosztdw ich swiadczenia, wladze
publiczne (najczesciej samorzadowe) musza dysponowaé mieniem, ktore umozliwia ich wyko-
nywanie. Sktadnikami mienia zapewniajacymi realizacj¢ ushug publicznych sa gtownie obiekty,
urzadzenia i sieci infrastruktury technicznej oraz spotecznej, bedace we wiadaniu najczesciej
jednostek samorzadu terytorialnego lub powotywanych przez nie jednostek organizacyjnych
(zaktadow budzetowych, przedsigbiorstw komunalnych). W §wiatowej literaturze przedmiotu
istnieje wiele opinii na temat zakresu oraz roli sektora publicznego oraz przedsigbiorstw pry-
watnych w dostarczaniu zréznicowanych ushug publicznych [Bognetti, Obermann 2008]. Ustlugi
publiczne jako specyficzna kategoria ustug charakteryzuja si¢ uzytecznos$cia publiczna, ktora
mozna opisac¢ za pomocg nastepujacych cech [Byjoch, Redet 2000]:

— zaspokajanie potrzeb podstawowych i powszechnie odczuwalnych,

— wystepowanie u odbiorcow tzw. korzysci zewnetrznych,

— trwalos¢ i niepodzielnos$¢ techniczna obiektéw oraz ich Scisty zwigzek z obstugiwaniem terenu,

— wysoka kapitatochlonno$¢ i wysoki udziat kosztéw statych ponoszonych na biezaca dzia-
falnos$¢, brak lub ograniczenie mozliwo$ci ustalania cen na poziomie rynkowym,

— wlasno$¢ publiczna majatku oraz publiczny zarzad nad prowadzong dziatalnoscig lub
publiczna regulacja prowadzonej dziatalno$ci realizowanej przez podmioty prywatne wy-
konujace zadania publiczne.

Material i metodyka badan

Celem artykutu jest proba oceny postrzegania ustug uzytecznosci publicznej przez miesz-
kancéw spotecznosci lokalnych. Materiat Zrédlowy do prowadzonych analiz stanowity wyniki
wiasnych badan ankietowych przeprowadzonych w 24 gminach o zréznicowanych typach
funkcjonalnych zlokalizowanych w wojewddztwach: dolnoslaskim, matopolskim, podkarpac-
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kim, $laskim i §wigtokrzyskim. Standaryzowany kwestionariusz zawierat pytania dotyczace ocen
poszczegolnych kategorii ustug publicznych oraz opinii mieszkancoéw na temat poziomu ich zado-
wolenia z podejmowanych w tym zakresie dziatan wtadz lokalnych i warunkéw zycia w gminie.
Dobér respondentdw byt tak zaprojektowany, aby zapewnic¢ reprezentatywnos¢ wszystkich grup
wiekowych, poziomu wyksztatcenia, wykonywanego zawodu i pozycji w $srodowisku lokalnym.

Do opracowania danych postuzono si¢ metodami statystyki opisowej. Wykorzystano takie
miary statystyczne, jak Srednia arytmetyczna, odchylenie standardowe oraz wspoétczynnik zmien-
nosci, a ponadto obliczono wspolczynnik korelacji liniowej Pearsona. Zastosowano grupowanie
obiektow ze wzgledu na analizowane cechy, a wyniki zaprezentowano w formie tabelarycznej.

Wyniki badan

Reforma samorzadowa upodmiotowita spotecznos$ci lokalne i przekazata w ich rece kierowanie
sprawaml wspolnoty [Pajqk 2005]. Wiasciwe swiadczenie ustug publicznych jest mozliwe, gdy
poprawnie dziata wymiana informacji migdzy jednostkami sektora publicznego a spotecznoéciami
lokalnymi na temat oceny wykorzystania majatku publicznego [Szewczuk, Zioto 2008].

Respondenci zostali poproszeni o oceng stopnia zadowolenia z obiektow infrastruktury
technicznej i spotecznej w miejscu ich zamieszkania. Wyzsze oceny jako$ci swiadczonych ushug
publicznych uzyskaty obiekty infrastruktury spotecznej niz urzadzenia infrastruktury technicznej
(tab. 1), co pozostaje w zwigzku z wciaz wystepujaca w Polsce lukg infrastrukturalng wzgledem
panstw zachodniej Europy. W ostatnim okresie ten dystans rozwoju zostat wyraznie zmniejszony,
tym niemniej wciaz pozostajg obszary o niskim poziomie zagospodarowania infrastrukturalne-
go. Przecietnie najnizszy poziom zadowolenia (2,98) odnotowano dla sieci kanalizacyjnych,
co jest skorelowane z relatywnie najnizszym poziomem jej rozwoju, szczegdlnie na obszarach
wiejskich. Warto zaznaczy¢, ze oceny tego sktadnika infrastruktury byly najbardziej zrézni-

Tabela 1. Zestawienie $rednich ocen zadowolenia mieszkancow z obiektow infrastruktury technicznej i spotecznej
Table 1. Average satisfaction ratings of residents from technical and social facilities

Infrastruktura |Srednia/| Odchylenie | Wspétezynnik | Infrastruktura | Srednia/| Odchylenie |Wspotezynnik
techniczna/ Mean |standardowe/| zmiennosci/ | spoleczna/ | Mean |standardowe/| zmiennosci/
Technical Standard Variation Social Standard Variation
infrastructure deviation coefficient |infrastructure deviation coefficient
Drogi gminne 5 |4 1,16 0,36 szkoly/ 3,77 0,88 0,23
Local roads schools
Sie¢ obiekty/
wodociggowa/| kulturalne

3,65 1,04 0,29 3,31 1,12 0,34
Water cultural
suppliers facilities
Sie¢ obiekty
kanalizacyjna/| -, g¢ 1,40 0,47 sportowe/ | - 5 g 1,12 0,32
Sevage sports
networks facilities
Sie¢ A
telekomu- placowki
nikacyjna/ ochrony

3,58 1,08 0,30 zdrowia/ 3,19 1,18 0,37
Telecommu-
o health care
nications R

institutions

network

Skala ocen: 1 — bardzo niska, 2 — niska, 3 — $rednia, 4 — wysoka, 5- bardzo wysoka/Rating scale: 1 —very
low, 2 — low, 3 — moderate, 4 — high, 5 — very high

Zrodto: badania wlasne

Source: own research
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cowane, o czym $wiadczy najwyzsza wartos¢ wspotczynnika zmiennosci. Niska ocena stanu
infrastruktury kanalizacyjnej wynika zaré6wno z jej niedorozwoju, jak i ze wzrostu $wiadomosci
ankietowanych odno$nie koniecznos$ci podj¢cia dzialan w tym zakresie [Wojewodzic, Musiat
2003]. Najwyzsze oceny (3,77) zostaly uzyskane przez placéwki edukacyjne, co mozna inter-
pretowac jako rezultat wielu dziatan (w tym inwestycyjnych) podejmowanych przez samorzady
lokalne zmierzajacych do poprawy warunkow ksztatcenia.

W rozktadzie odpowiedzi dotyczacych poziomu zadowolenia z poszczegolnych ushug
publicznych dostrzezono pewna prawidtowos¢. Najwyzsze warto$ci zanotowano w kazdym
przypadku w miastach, co jest uzasadnione wysokim poziomem zagospodarowania infrastruk-
turalnego. Najnizsze oceny byly jednak charakterystyczne nie dla gmin wiejskich, jak mozna
byto przypuszczac, lecz cechowatly si¢ nimi jednostki miejsko-wiejskie. Moze to wynikac z
mnigjszych oczekiwan ludnosci wiejskiej, niejako historycznie przyzwyczajonej do gorszych
niz w miastach warunkow zycia. Innym argumentem jest obserwowany w ostatnich latach ,,kry-
zys matych miast” (reprezentujacych w duzym stopniu zbiorowo$¢ gmin miejsko-wiejskich),
objawiajacy sie polaryzacja dynamiki rozwoju miast, gdzie najwicksze osrodki wykazuja wy-
sokie tempo rozwoju, natomiast mniejsze osrodki miejskie w coraz wigkszym stopniu dotyka
stagnacja, a niektore z nich notuja wrecz regres.

Spoteczna percepcja ushug uzytecznosci publicznej dokonywana jest nie tylko przez pryzmat
liczby i stanu urzadzen oraz obiektéw infrastrukturalnych, ktéore umozliwiajg ich $wiadczenie,
lecz moze by¢ réwniez zwigzana z wysoko$cig ponoszonych przez gospodarstwa domowe
oplat zwigzanych z korzystaniem z ustug komunalnych. Wysoko$¢ stosowanych w gminach
oplat za ustugi publiczne moze by¢ réwniez skalkulowana w taki sposéb, aby zapewnic¢ przede
wszystkim nalezyty standard ich biezacego §wiadczenia, a ponadto umozliwi¢ inwestowanie w
rozwoj i modernizacj¢ obiektow uzytecznosci publicznej. W tym celu zapytano mieszkancow o
ocene wysokosci wnoszonych przez nich optat za podstawowe ustugi publiczne w ich miejscu
zamieszkania na tle sgsiednich gmin (tab. 2).

Skupiono si¢ na ocenie wzglednej wysokosci stawek oplat za ustugi lokalne. Niezaleznie od
rodzaju ustugi publicznej, w kazdym przypadku najliczniejsza byta grupa wskazujaca, ze poziom
optat w ich miejscu zamieszkania jest zblizony do sasiednich gmin. Warto jedynie zaznaczy¢,
ze najwyzszy odsetek takich odpowiedzi (niemal 60%) zanotowano w zakresie usuwania od-
padéw komunalnych. Jest to zwigzane z faktem, ze w tej branzy gospodarki komunalnej dziata
najwigcej podmiotow §wiadczacych ustugi w skali ponadgminnej [por. Wielewska, Prus 2014],
ktére ustalajg jednolite stawki optat na okreslonym terytorium.

Réznice pomigdzy wypowiedziami §wiadczacymi, ze optaty za lokalne ustugi publiczne
w okre$lonej gminie sg wyzsze lub nizsze w pordwnaniu z sasiednimi gminami byty raczej
niewielkie. Poglebiona analiza wedtug typow funkcjonalnych gmin umozliwita jednak wska-

Tabela 2. Relatywna ocena optat w badanej gminie w stosunku do sasiednich gmin
Table 2. Relative assessment of fees in the examined municipality in relation to neighboring municipalities

Relatywna ocena Rodzaj ustugi publicznej/Type of public service

wysokosci oplat/Relative [ qostarczanie | odprowadzanie usuwanie odpadow przedszkola/
assessment of fees wody/water | $ciekow/sewage | komunalnych/emoval of | kindergarten

supply disposal municipal waste
%

Wyzsze/Higher 17,6 14,5 16,2 5,5
Zblizone/Similar 48,2 44,6 58,3 41,5
Nizsze/Lower 15,0 22,8 15,6 12,0
Brak zdania/No opinion 19,2 18,1 9,9 41,0

Zrédlo: badania wlasne
Source: own research
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zanie, ze wyzsze stawki optat za ushugi uzytecznosci publicznej obowigzywaty w miastach. Na
obszarach wiejskich, szczegolnie w zakresie dostarczania wody 1 odprowadzania $ciekow, czg-
$ciej wystepowaly nizsze stawki optat za lokalne ushugi publiczne. Mniej korzystnie wzgledem
pozostatych ustug w gminach wiejskich ksztattowaty si¢ stawki optat za przedszkola. Jest to
wynik wieloletnich zaniedban w zakresie tego sktadnika infrastruktury spotecznej na obszarach
wiejskich, gdzie dostepnos¢ przedszkoli jest nadal nizsza niz w miastach. Zmiana modelu zycia
i sposobu funkcjonowania na obszarach wiejskich, jaka dokonuje si¢ od ponad kilkunastu lat,
stwarza konieczno$¢ zwrocenia wigkszej uwagi przez samorzadowcow na te dziedzing ushug
lokalnych. Podejmowanie przez coraz wigksza cze$¢ populacji wiejskiej pracy poza sektorem
rolniczym wywoluje bowiem zmiany w modelu funkcjonowania rodziny, a w konsekwencji
konieczno$¢ zapewnienia opieki nad dzie¢mi.

Poza oceng konkretnych ustug publicznych analizie poddano réwniez wypowiedzi respon-
dentow na temat dziatan wtadz lokalnych oraz warunkéw zycia w gminie (tab. 3). Liczba an-
kietowanych pozytywnie oceniajacych zarowno dziatania wtadz gmin w zakresie dostarczania
podstawowych ustug publicznych, jak i warunki zycia w miejscu zamieszkania zdecydowanie
przewazala nad wypowiedziami krytycznymi w tym zakresie. W tym pozytywnym obrazie
warto jednak zaznaczy¢, ze ocena warunkéw zycia w gminach byla przecigtnie nieznacznie
wyzsza niz opinie o dziatalno$ci wladz lokalnych.

Tabela 3. Zestawienie ocen wtadz lokalnych oraz warunkow zycia w gminach
Table 3. Assessment of local authorities and living conditions in municipalities

Wyszczegdlnienie/ Ocena dziatania wladz lokalnych/ | Ocena warunkéw zycia w gminie/
Specification Evaluation of local government Assessment of living conditions in
action the municipality
struktura liczba struktura liczba
odpowiedzi/ odpowiedzi/ odpowiedzi/ odpowiedzi/
answer number of answer structure number of
structure [%] responses [%] responses
Bardzo dobra/Very good 10,9 21 13,5 26
Dobra/Good 33,7 65 43,5 84
Przecigtna/Satisfactory 44,0 85 37,3 72
ZYa/Poor 8,8 17 4,1 8
Bardzo zta/Very poor 2,6 5 1,6 3
Razem/Total 100 193 100 193

Zrodto: badania wiasne
Source: own research

Dokonana analiza porownawcza w zakresie wypowiedzi na temat wladz gmin oraz warun-
kéw zycia mieszkancow wykazata duze zwigzki pomigdzy tymi opiniami. Osoby zadowolone
z warunkéw zycia w gminie réwniez pozytywnie ocenialy dziatania podejmowane przez
wladze lokalne w zakresie dostarczania im dobr i ustug publicznych. Podobnie, negatywna
ocena funkcjonowania wladz gmin miata swoje zrodta w niskiej ocenie poziomu §wiadczonych
ushug uzytecznosci publicznej. Obliczony pomiedzy tymi zmiennymi wspotczynnik korelacji
uksztattowat si¢ na poziomie r,= 0,512, co nalezy interpretowac jako umiarkowang, dodatnig
wspoélzaleznos¢ cech. Respondenci, ktdrzy najlepiej oceniali dziatania wladz samorzadowych,
szczegblnie wysoko oceniali takie elementy infrastruktury, jak sie¢ wodociggowa oraz obiekty
sportowe (Srednia ocen 4,33 w 5-stopniowej skali), wsrod osob krytycznych wzgledem zarza-
dzajacych gminami szczego6lnie nisko oceniano sieci kanalizacyjne (1,4). Mozna stad wypro-
wadzi¢ wniosek, ze to wlasnie gtdéwnie w poprawie wyposazenia w ten sktadnik infrastruktury
tkwi potencjat wzrostu poziomu akceptacji dziatan lokalnych wladz przez mieszkancow gmin.



Ustugi uzytecznosci publicznej w ocenach spotecznosci lokalnych 263

Podsumowanie

Uslugi uzyteczno$ci publicznej stanowia specyficzna, wyodrebniong pod wzgledem ekono-
micznym kategori¢ ustug, ktorych dostarczanie stanowi domen¢ dzialalnos$ci gtownie zdecen-
tralizowanych wtadz publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego sg odpowiedzialne za
zakres oraz standard ich $wiadczenia, a w konsekwencji podlegaja spotecznej ocenie. Stopien
zadowolenia mieszkancow z dostarczanych im ustug komunalnych moze by¢ traktowany jako
miara ich efektywnosci spoteczne;.

Przeprowadzone badania wskazaty, ze oceny okres$lonych ustug publicznych sg pochodna
stopnia rozwoju obiektow infrastrukturalnych koniecznych do ich §wiadczenia. Najlepiej oce-
niono lokalne ustugi edukacyjne, natomiast relatywnie najnizsze oceny cechowaly dziatania
gmin w zakresie odprowadzania $ciekow. Jednoczesnie nie stwierdzono zaleznosci pomiedzy
poziomem zadowolenia mieszkancow z dostarczanych im przez gming ustug publicznych a
wysoko$ciag powigzanych z nimi optat, co $wiadczy o tym, ze wazniejsza od ceny jest ich do-
stepno$¢ oraz zapewniony standard.

Dowiedziono réwniez, ze poziom satysfakcji z ustug publicznych determinuje oceny funk-
cjonowania wladz gminy oraz lokalnych warunkow zycia. Realizujac postawione przed nimi
zadania, wladze lokalne powinny zatem doktadaé wiele staran do poprawy standardu lokalne;j
oferty ushug publicznych.
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Summary

The purpose of this paper was to evaluate the perception of services of general interest by the inhabitants
of local communities. The research material was the result of a survey conducted in 24 municipalities.
Despite the differences in the level of satisfaction of residents with public services, their opinions in general
have provided a good response to public needs. Education services were the highest ratings, while the
sewage infrastructure was rated the worst. The results also confirmed that the level of satisfaction of public
service needs determines to a large extent the performance of local authorities.
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