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Zarys tresci: W artykule wskazano przyktadowe badania dotyczace dostepnosci i jakosci ustug publicznych.
Omowiono kategorie i przyktady ustug publicznych, odnoszac je zwtaszcza do poziomu lokalnego (w szczegol-
nosci na obszarach wiejskich). Skupiono sie gtéwnie na ustugach o charakterze spotecznym, administracyjnym
i technicznym. Omodwiono skutki niskiego poziomu ich swiadczenia na obszarach wiejskich oraz znaczenie pod-
noszenia ich jakosci. Podstawg przeprowadzonej analizy byty jakosciowe i ilosciowe dane zebrane na obszarach
wiejskich wojewddztwa opolskiego.

Stowa kluczowe: ustugi publiczne, dostep do ustug publicznych, obszary wiejskie.

Wprowadzenie

Artykut dotyczy przestrzennego zréznicowania form Swiadczenia ustug publicznych oraz
ich dostepnosci na obszarach wiejskich wojewddztwa opolskiego. Podjeto prébe ziden-
tyfikowania miejsc i stref z potencjatami oraz wskazano obszary problemowe (strefy
deficytow) w tym zakresie. Analize przeprowadzono w oparciu o materiaty statystyczne
i kartograficzne dotyczgce lokalnych i ponadlokalnych jednostek terytorialnych (gminy
i powiaty), charakteryzujgce wymiar ilosciowy i rozktad przestrzenny struktur zwigzanych
z ustugami publicznymi oraz ich dostepnos¢ dla mieszkancow wsi i uzytkownikow z po-
ziomu lokalnego i ponadlokalnego. Umozliwito to wyznaczenie stref, w ktérych wystepu-



24 Krystian Heffner e Brygida Klemens

jg problemy w tym zakresie i mozna rozwazy¢ rodzaj i sposob interwencji poprawiajgcej
sytuacje.

Sprowadzenie wynikow badania do ujecia terytorialnego umozliwia wskazanie gmin,
ktére tworzg w miare zwarte obszary (obszary problemowe, strefy funkcjonalne), dla kto-
rych rozwigzania, zwigzane z dostepem do ustug publicznych, mogg przyja¢ jednorodny
W sensie przestrzennym i organizacyjnym charakter. Utworzenie wykazu gmin (jednostek
lokalnych), ktére dysponujg potencjatami w zakresie ustug publicznych dla wsi i analogicz-
nego zestawu gmin charakteryzujgcych sie zidentyfikowanymi problemami w tej sferze:
brak dostepu lub staby dostep, niski poziom $wiadczenia ustug, niedopasowana struktu-
ra $wiadczonych ustug publicznych itd. (por. Wolf 2007, Szarfenberg 2010, OECD 2010,
Kobylinska 2013). Ujecie terytorialne jest niezbedne w procedurze okreslania poziomu
i kierunkéw koncentracji Srodkéw z funduszy strukturalnych w regionach w perspektywie
finansowej w latach 2014-2020 (por. m.in. Bedrunka 2011; Malik, Bedrunka 2015).

Whioski i rekomendacje dla polityki rozwoju obszarow wiejskich regionu opolskiego
koncentrujg sie na okresleniu zapotrzebowania na ustugi publiczne w réznych czesciach
regionu i wskazaniu osrodkéw, gdzie mogg one by¢ realizowane. Wiele wskazuje na to,
ze gtéwnym problemem w sferze ustug na obszarach wiejskich nie jest dostep do ustug,
ale niezawodnos¢ ich swiadczenia oraz stabilnos¢ miejsc, w ktorych sg swiadczone.

Przedmiotem analizy byty zweryfikowane merytorycznie w Departamencie Polityki Re-
gionalnej i Przestrzennej Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Opolskiego (UMWO)
wyniki badania ankietowego przeprowadzonego w organach samorzgdowych gmin i po-
wiatéw wojewddztwa opolskiego. Wypowiedzi ankietowanych, z jednej strony sg opi-
niami eksperckimi (respondenci znajg sytuacje w jednostkach terytorialnych, ktorymi
zarzadzajg), z drugiej nie ulega watpliwosci, ze majg charakter subiektywny i w zwigzku
z tym trudno porownywalny (opinie, ze wzgledu na forme badania, formutowane byty
w skali liczbowej od-3 przez 0 do +3, co tgcznie daje siedem klas bonitacyjnych, ale bez
wskazanych standéw odniesienia). Ostroznie nalezy réwniez podchodzi¢ do porownan
i wnioskowan o charakterze hierarchicznym — a wiec do sformutowanych przez respon-
dentow opinii i ocen dotyczgcych tych samych kwestii, ale wyrazanych z poziomu lokalne-
go (gminy) i ponadlokalnego (powiaty).

Ustugi publiczne na wsi i dla obszaréw wiejskich

Zaréwno w ujeciach teoretycznych, jak i praktyce polityki rozwoju, ustugi publiczne ro-
zumiane sg zwykle bardzo szeroko, m.in. jako aktywnos$¢ ze strony sfery publicznej i sa-
morzadowej, ktdra powigzana jest z pojeciem zgody spotecznej, uznajac ze pewne ustugi
przystugujg wszystkim obywatelom bez wzgledu na dochdd (Hnatyszyn-Dzikowska i Po-
lcyn 2015). W tym rozumieniu znaczenie ma takze kwestia finansowania takich ustug, kto-
re moze pochodzi¢ w catosci lub w czesci ze Srodkdéw publicznych, ich dostepnosé moze
by¢ catosciowo lub cze$ciowo odptatna bgdz bezptatna, mogg by¢ dostarczane bezpo-
Srednio lub posrednio przez podmioty prywatne zapewniajgce dang ustuge i finansowane
ze srodkow publicznych (por. Sottys 2013, s. 3).

Wprawdzie w opracowaniach dotyczgcych ustug publicznych grupuje sie je w rozny
sposob (tab. 1), ale najczesciej wyrdznia sie od dwdch do pieciu grup i kilkanascie kategorii
tego typu ustug (zob. m.in. Wankowicz 2004).
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Tabela 1. Klasyfikacja ustug publicznych wg réznych kryteriéw

Kryteria kla-
syfikacji ustug

Rodzaje ustug publicznych

z gospodarka

publicznych

Gospodarcze:

¢ powigzane z produkcja (nauka i rozwaj techniki, transport i tacznosé¢, handel, finanse,
ubezpieczenia)

* zwigzane z ksztattowaniem osobowosci ludzkiej, zaspokajaniem duchowych i psychofizycz-
nych potrzeb cztowieka (o$wiata, kultura fizyczna, turystyka i sport)

* zwigzane z ksztattowaniem materialnych warunkéw bytu (gospodarka mieszkaniowa, ko-

Zwiazek munalna, ustugi bytowe na rzecz gospodarstwa domowego oraz ustugi osobiste i domowe)

Pozagospodarcze:

e aparat wtadzy i porzadku publicznego

¢ administracja rzadowa i samorzagdowa

* obrona narodowa

® organizacje polityczne

e instytucje wymiaru sprawiedliwosci

® organizacje oraz zrzeszenia spoteczne i wyznaniowe

Cele dziafalnosci
ustugowej

Produkcyjne (np. roboty instalacyjne, montazowe, dystrybucja energii elektrycznej)
Konsumpcyjne (np., ustugi transportowe, komunalne, mieszkaniowe, ochrona zdrowia,
opieka spoteczna)

Ogodlnospoteczne

Rodzaj wyniku
pracy

Renowacyjne (majgce na celu zachowanie lub przywracanie wartosci uzytkowej débr)
Dystrybucyjne (odnawianie lub zwiekszanie drogg wymiany wartosci zasobdw rzeczowych)
Rekreacyjne (polegajgce na oddziatywaniu na wtasciwosci fizjologiczne cztowieka, np. ustugi
lecznicze, turystyczne, wypoczynkowe)

Oswiatowo-kulturalne (przekazywanie wiedzy i doznan artystycznych)

Organizacyjne (podejmowanie i przekazywanie decyzji osobom lub grupom osdb)

Odptatnos¢

Rynkowe (bedgce przedmiotem kupna-sprzedazy, posiadajace okreslona cene)
Pozarynkowe (przekazywane na zasadach nieodptatnych lub czesciowej odptatnosci
np. oswiata, kultura, opieka zdrowotna)

Forma prawna

Swiadczone przez przedsiebiorstwa prywatne
Oferowane przez przedsiebiorstwa publiczne (np. telewizja publiczna)
Oferowane przez instytucje publiczne i samorzagdowe oraz organizacje i stowarzyszenia

Warnkowicz
2004, Kozuch,
Kozuch 2011

Administracyjne (obejmujg zadania realizowane przez administracje publiczng, zwigzane

z dokonywaniem czynnos$ci administracyjnych):

¢ wydawanie dokumentow nie bedacych decyzjami administracyjnymi, zezwoleniami,
koncesjami

¢ wprowadzanie do baz danych uzyskiwanych bezposrednio od klientow

* wydawanie zezwolen i decyzji w trybie zgodnym z kodeksem postepowania
administracyjnego

* wydawanie zezwoler i koncesji dotyczacych dziatalnosci gospodarczej reglamentowane;j
przez panstwo

Publiczne o charakterze spotecznym:

¢ ochrona zdrowia

¢ oswiata i wychowanie

o kultura

e kultura fizyczna, wypoczynek i rekreacja

e pomoc i opieka spoteczna

¢ mieszkalnictwo

* bezpieczenstwo publiczne

Publiczne o charakterze technicznym:

e transport publiczny

e infrastruktura transportu i komunikacji

* zaopatrzenie w wode i kanalizacja, oczyszczanie Sciekow

¢ gospodarka odpadami oraz utrzymanie czystosci i porzadku

* cmentarnictwo

* zaopatrzenie w energie (elektroenergetyka, gazownictwo, cieptownictwo)

e zielen publiczna

Zrédto: Z. Strzelecki i in. (2013), W. Warikowicz (2004) zmienione.
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W badaniu analizowano opracowanie materiatowe UMWO, w ktérym wyniki i tres¢ an-
kiet zestawiono w dwdch czesciach — Infrastruktura i srodowisko oraz Spofeczeristwo i sprawy
spoteczne, co tylko czesciowo odpowiada standardowym klasyfikacjom ustug publicznych.

Za wzgledu na zrdéznicowanie zadan realizowanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego w uktadzie hierarchicznym (gminy, powiaty i wojewddztwa), te same grupy
ustug mozna zaklasyfikowac do réznych kategorii, przy czym na poziomie lokalnym chodzi
zwykle o najbardziej podstawowy zakres Swiadczenia i dostepu do ustug (np. lecznictwo
otwarte), na poziomie ponadlokalnym sg to ustugi wyzszego rzedu (np. szkolnictwo $red-
nie), a na poziomie regionalnym dotyczg one funkcjonowania spotecznosci i uzytkowni-
kéw catego regionu (np. drogi wojewddzkie).

Jesli rozwazac $Swiadczenie i dostep do ustug publicznych na najnizszym, bezposred-
nim poziomie kontaktu z nimi na obszarach wiejskich, a wiec w sferze lokalnej, to wielu
autoréw sktania sie do ich podziatu na trzy grupy (zob. m.in. Borowiec 2007, s. 43—-44;
Binczycki 2010, s. 22-23; Heffner i Gibas 2013, s. 13-14):

¢ ustugi administracyjne, ktére obejmujg rézne formy obstugi formalno-prawnej i do-

kumentacyjnej (m.in. wydawanie potwierdzen i dokumentéw na zyczenie klienta,
niezbednych decyzji administracyjnych (ochrona srodowiska, gospodarka prze-
strzenna, budownictwo), zezwolen, koncesji, pobieranie informacji, rejestracja
(np. urodzenia, sluby, rozwody, zgony), itd.;

e ustugi o charakterze spotecznym, zwigzane z m.in. ochrong zdrowia (profilaktyka
i lecznictwo), odwiatg i wychowaniem (biblioteki, czytelnie, ztobki), edukacjg (przed-
szkola, szkoty podstawowe i gimnazja), kulturg (teatry, osrodki kultury, filharmonie),
kulturg fizyczna i rekreacjg, pomocy i opieke spoteczng (noclegownie, domy dzien-
nego pobytu), mieszkalnictwem oraz bezpieczenstwem publicznym;

¢ ustugi o charakterze technicznym, wsréd ktorych wskazuje sie m.in. ustugi transpor-

tu zbiorowego, infrastrukture obstugi transportu i sieci transportowe, gospodarke
wodng, odprowadzanie i utylizacja sciekow (kanalizacja i oczyszczalnie), gospodarke
odpadami, cmentarnictwo, zaopatrzenie w energie (elektroenergetyka, gazownic-
two, cieptownictwo).

Zakresy Swiadczenia ustug publicznych na poziomie lokalnym i ponadlokalnym sg cze-
sto analogiczne, ale réznig sie dostepnoscig do wyspecjalizowanych form lub poziomow
decyzyjnych. Dotyczy to gtéwnie ustug administracyjnych i spotecznych — np. ochrona
zdrowia, (lecznictwo otwarte, zamkniete), oSwiata i wychowanie, edukacja (poziom pod-
stawowy, sredni, wyzszy, zawodowy), pomoc i opieka spoteczna. W obszarze ustug pu-
blicznych o charakterze technicznym znaczenie majg formy organizacyjne i sposdb ich
funkcjonowania (np. dostep do transportu publicznego), hierarchia i rodzaj obstugi (np.
odsniezanie drog, reakcja na awarie itd.; Heffner i Gibas 2013, s. 14).

Na poziomie lokalnym, a wiec m.in. na obszarach wiejskich dostarczaniem ustug pu-
blicznych zajmuje sie przede wszystkim samorzad lokalny (gminny), w mniejszym stopniu
ponadlokalny (powiatowy) i w niektérych zakresach réwniez regionalny. tgcznie zaspoka-
jajg one zbiorowe potrzeby spotecznosci wiejskich funkcjonujgcych w zasiegu formalnego
dziatania struktur samorzadowych réznych poziomow. Dziatanie administracji publicznej
skutkuje rowniez licznymi ustugami administracyjnymi o charakterze formalno-prawnym
(pozwolenia, koncesje, potwierdzenia itd., por. Kobylinska 2013 s. 131-140).

Liczne ustugi publiczne obejmujgce uzytkownikow wiejskich sg realizowane na szcze-
blu regionalnym — chodzi zaréwno o ustugi administracyjne, jak i ustugi publiczne o cha-
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rakterze spotecznym oraz ustugi publiczne o charakterze technicznym. Sg to z reguty
aktywnosci badz dziatalnosci albo mozliwosci dostepu do nich zlokalizowane punktowo
lub liniowo tylko w nielicznych miejscach w regionie (np. szpitale kliniczne, wyspecja-
lizowane przychodnie lekarskie, biura obstugi administracyjnej i prawnej, autostrady,
linie kolejowe itd.). Wymusza to okreslone formy kontaktu i powigzan wynikajgce z bar-
dzo selektywnej dostepnosci do tego typu ustug publicznych, co uwypukla znaczenie
transportu i komunikacji oraz organizacji systemu umozliwiajgcego dostep i korzysta-
nie z ustug Swiadczonych na regionalnym i krajowym poziomie (Heffner i Gibas 2015,
s. 20-23).

Badanie i analizowanie dostepnosci ustug, w tym zwtaszcza ustug publicznych, jest
waznym elementem oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostek te-
rytorialnych oraz jakosci zycia ich mieszkancow (por. np. Flejterski i in. 2005; Dominiak
2009). W analizowanych wynikach badan ankietowych, w ktérych identyfikowano poten-
cjaty i problemy rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewddztwa opolskiego w ujeciu
terytorialnym (rejony i miejsca lepszej lub gorszej dostepnosci ustug publicznych, strefy
niedopasowania, obszary ,nadwyzek” i ,niedoboréw”, wystarczajgca i niewystarczajgca
intensywnos$¢ swiadczenia ustug itd.) odniesiono sie do wielu z powyzszych kwestii. For-
mutowane oceny stanu dotyczyty przede wszystkim poziomu lokalnego (gminy), ktory dla
spotecznosci wiejskich ma kluczowe znaczenie. Wybor ustug publicznych na obszarach
wiejskich — dokonany w oparciu o kwerende literaturowg — obejmuje te zagadnienia, kto-
re sg najistotniejsze dla funkcjonowania mieszkancéow wsi'.

Wprawdzie w literaturze omawia sie rowniez inne rodzaje ustug publicznych, nie majg
one jednak priorytetowego znaczenia (np. utrzymanie zieleni publicznej) dla oceny do-
stepnosci S$wiadczonych ustug. Jakkolwiek uwzgledniono je w analizowanym zestawieniu
UMWO, to nie byty istotne dla oszacowania dostepnosci ustug publicznych na obszarach
wiejskich wojewddztwa opolskiego.

Obszary wiejskie w polityce rozwoju spoteczno-gospodarczego sg zazwyczaj traktowa-
ne jako strefy stabszego rozwoju, stagnacji, a nawet depresji, czesto z duzymi problemami
spotecznymi i gospodarczymi (m.in. depopulacjg, migracjami, brakiem aktywnosci, bez-
robociem czy starzeniem sie ludnosci, niedoinwestowaniem, niedoborami kapitatowymi
itd.). Jako jeden ze sposobdw poprawy tej sytuacji wskazuje sie mozliwos¢ polepszenia
dostepnosci i poprawy jakosci swiadczenia ustug publicznych (Shergold i Parkhurst 2010;
Klemens 2013, s. 151; PROW 2014). Sposrdd badanych kwestii, dotyczgcych zaspokoje-
nia potrzeb mieszkancow wsi, jako wiodgce wskazuje sie wiekszos¢ ustug o charakterze
technicznym (transportowo-komunikacyjne, komunalne — dostep m.in. do wodociggu,
kanalizacji, gazu, zbiorczego ogrzewania itp.). Wsérod ustug publicznych o charakterze
spotecznym priorytetowe znaczenie majg ustugi edukacyjne, zarowno przedszkolne jak
i szkolne, dostep do stuzby zdrowia i opieki nad dzie¢mi (ztobki). W dobie tzw. silver econo-
my coraz istotniejszg role odgrywa takze dostep do ustug zwigzanych z opiekg nad ludzmi
starszymi. WSréd waznych mozliwosci dla mieszkancéw wsi wymienia sie rowniez dostep-
nos¢ ustug zwigzanych z kulturg, kulturg fizyczng, wypoczynkiem i rekreacjg. Nie pomija
sie rowniez dostepu do ustug administracyjnych, chociaz czestotliwos$¢ wystepujgcych za-
potrzebowan na ich Swiadczenie jest znaczgco nizsza.

1 Autorzy publikacji dokonywali juz przegladu badan i literatury we wskazanej sferze funkcjonowania ustug

publicznych i czynnikéw warunkujacych dostep do nich: zob. m.in. K. Heffner i B. Klemens (2012, s. 81-88; 2013,
s.90-101; 2015, s. 51-70) oraz B. Klemens (2013, s. 151-163)..
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Relatywne pogarszanie sie warunkow zycia ludnosci wiejskiej jest czesto (subiektyw-
nie) wigzane z odczuwanym, niskim poziomem dostepnosci i niezadowalajgcg jakoScig
Swiadczenia ustug publicznych. Jest to jeden z sktadnikow stopniowego wchodzenia nie-
ktorych stref wiejskich w spirale pogarszajgcych sie warunkow rozwojowych. Efektem tych
procesow jest postepujgcy spadek zaludnienia coraz szerszych stref wiejskich i ich nasi-
lajgca sie peryferyzacja (Heffner 2010, s. 163-184; Heffner 2011b, s. 49-72). Do dziatan
zwigzanych z polityka rozwoju, odwracajgcych te negatywne trendy, niewatpliwie mozna
zaliczy¢ inicjatywy organizacyjne, przeksztatcenia i inwestycje poprawiajgce dostepnosc
do waznych dla mieszkarncow wsi ustug publicznych. Chodzi m.in. o tworzenie mozliwo-
$ci bezposredniego korzystania z nich na wsi lub w pobliskich lokalnych osrodkach (mate
miasta) oraz reorganizacje i dziatania stuzace ,przyblizaniu” miejsc Swiadczenia ustug
ludnosci wiejskiej (m.in. ustugi edukacyjne, medyczne, zdrowia i opieki spotecznej, kul-
tury, rekreacyjne, administracyjne). Priorytetowe znaczenie ma zwiekszanie efektywno-
$ci dostarczania ustug publicznych na obszary wiejskie oraz o ich szerokie udostepnianie
i wysoka jakos¢. Moze sie to odbywac poprzez zmiany organizacji i formy ich Swiadczenia
(m.in. zlecanie podmiotom niepublicznym, jest to jednak kwestia rozwigzan ustawowych
wykraczajgcych poza polityke rozwoju regionu) oraz wdrozenie e-ustug (Polska 2030...).

Szczegdlnie jednak obszary wiejskie okreslane jako stabiej rozwiniete, wymagajg pod-
jecia dziatan stuzgcych poprawie dostepnosci, niezawodnosci i jakosci swiadczenia ustug
publicznych. Inicjatywy w sferze publicznej mogg by¢ jednym z istotnych czynnikow po-
wstrzymujgcych odptyw migracyjny z wielu stref wiejskich, szczegdlnie tych z,,syndromem
narastajgcej peryferyjnosci”. Odwrotnie, brak dziatan w tym kierunku moze uruchomic
i zintensyfikowac procesy odptywu ludnosci wiejskiej, szczegdlnie tej aktywnej i mtodej,
co skutkuje zmniejszeniem popytu na lokalnie sytuowane ustugi publiczne i niedoborami
Srodkéw do ich utrzymywania, nie mowigc o poprawie dostepu czy jakosci ich swiadcze-
nia. W efekcie spada odczuwalna jakos$¢ zycia mieszkancéw wsi i wzmagajg sie procesy
dalszego odptywu do wiekszych miast i za granice. Uprawnione jest wiec stwierdzenie,
ze jednym z gtdwnych celdw polityki rozwoju regionalnego (poziom krajowy) i polityk roz-
woju prowadzonych przez regiony, powinno by¢ niedopuszczenie do uruchomienia pro-
cesu degradacji obszaréow wiejskich w strefach zagrozonych peryferyzacjg (Heffner i Gibas
2013, 5. 16).

W wewnetrznych uktadach regiondw, gtéwnie w strefach wiejskich o cechach pery-
ferii, w tym réwniez w wojewddztwie opolskim, ujawniajg sie tendencje do utrwalania
trendéw spowolnienia rozwoju i negatywnych charakterystyk poziomu rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Strefa takich pogtebiajgcych sie, negatywnych zjawisk rozwojowych
na obszarach wiejskich stopniowo uksztattowata sie we wschodniej czesci regionu opol-
skiego, obejmujgc powiaty: oleski, strzelecki, kedzierzynsko-kozielski i gtubczycki. Jest
to zwykle taczny skutek permanentnego odptywu migracyjnego i stopniowego pogarsza-
nia sie dostepnosci i jakoSci w zakresie szeroko rozumianych ustug publicznych (Heffner
2011a, s. 9-34).
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Wybrane badania jakosci i dostepu do ustug publicznych

W rozwazaniach dotyczgcych ustug publicznych podkresla sie wage ich dobrej dostepno-
$ci?, zarébwno w ujeciu tradycyjnym (np. wizyta w urzedzie), jak rowniez ustug elektronicz-
nych (np. e-zdrowie, e-edukacja, e-administracja). Jednak, chodzi gtdwnie o dostepnos¢
ustug administracyjnych, na znaczenie dostepu do ustug komunalnych czy spotecznych
zwraca sie mniej uwagi. Generalnie, badania pokazujg, ze dla odbiorcow i konsumentow
ustug publicznych istotne jest podnoszenie jakosSci ustug i ten aspekt staje sie stopniowo
niezbednym elementem zmian i standardéw funkcjonowania w administracji publiczne;j.
Wiekszg wage przyktada sie do jakosci dostarczanych ustug publicznych w administracji
centralnej, ale coraz czesciej zatozenia te transponowane sg na poziom najblizszy oby-
watelom, a wiec lokalny (Warnkowicz 2004). Kolejnym czynnikiem, ktdorego rola znacza-
co wzrasta jest orientacja na staty wzrost efektywnosci ustug publicznych $wiadczonych
na poziomie JST, zwtaszcza w trudnej sytuacji finanséw publicznych i stale rosngcych ocze-
kiwan wspdlnot samorzgdowych (Kachniarz 2012, s. 7-9; Barczyk i in. 2013).

Wprawdzie badania nad ustugami publicznymi i ich dostepnoscig nie majg w Polsce
dtugiej historii, to ich intensywnosc¢ i zakres wyjasniania wzrasta. Jednym z pierwszych
byt projekt prowadzony w Gdansku w 1996 r. Gdarisk — niektore aspekty Zycia miasta
(Drozd-Wisniewska i Wozniak 2011, s. 45-63). Oceniono w nim percepcje wybranych
sfer zycia, koncentrujgc sie na zmianach w ich jakosSci (poprawa, pogorszanie sie lub brak
zmian w sytuacji). Od roku 2007 w sposéb cykliczny przeprowadzane jest badanie doty-
czgce oceny jakosci zycia w Gdansku (préba reprezentatywna dorostych mieszkancéw).
W 1999 r. Zwigzek Miast Polskich na potrzeby realizowanego projektu monitorowania
ustug publicznych dokonat analizy porownawczej w czterech obszarach: kultury, ochro-
ny zdrowia, pomocy spotecznej oraz transportu (Monitorowanie ustug publicznych...).
W sferze kultury badano m.in. kwestie dotyczgce wydatkow na preferowane dziedziny
ustug, dofinansowywanie podmiotow prywatnych, publicznych i sektora pozarzagdowego
oraz uczestnictwo w kulturze. W obszarze ochrony zdrowia badano stan Srodowiska na-
turalnego (powierzchnie zielone, skazenia powietrza i wody), stan zdrowia mieszkancéw
(umieralnosc¢ i zachorowalnos¢), potencjat i dziatalnos¢ stuzby zdrowia. Pomoc spotecz-
na analizowana byta pod katem potrzeb oséb ubogich, bezdomnych, opieki stacjonarne;j
i potstacjonarnej, ustug opiekunczych. Warunki funkcjonowania transportu miejskiego
analizowano pod wzgledem jakosci uktadu drogowego (drég i ulic), transportu indywidu-
alnego, wypadkéw drogowych, zbiorowej komunikacji pasazerskiej.

Z poczatkiem XXI wieku stosunkowo czesto analizowano i rozwazano problem dostepu
i jakosci ustug publicznych. Jako jeden z pierwszych uwaza sie Program Rozwoju Instytucjo-
nalnego (PRI) i podejmowane w jego ramach prace badawcze prowadzone m.in. przez In-
stytut Badan nad Gospodarkg Rynkowg (Duda i in. 2004 za: Kachniarz 2007) i Matopolska
Szkote Administracji Publicznej (Zawicki i Mazur 2004 za: Kachniarz 2007). PRI realizowany
byt w MSWIA w latach 2001-2004, a jego celem byta poprawa dziatania urzedéw samo-

2 Definicja dostepnosci w odniesieniu do ustug publicznych byta juz przez autoréw formutowana. Dostep-
no$¢ rozumiana jest jako mozliwos¢ skorzystania z ustugi w racjonalnym czasie, co wigze sie istotnie z aspektem
przestrzennym, np. dobra jako$¢ potaczen komunikacyjnych, dogodna infrastruktura typu miejsca parkingowe,
ulokowanie ustugi w miejscu fatwo osiggalnym dla mieszkaricow wsi (np. w centrum miejscowosci) — zob. K.
Heffner i B. Klemens (2015, s. 53). Dostepnos$¢ moze by¢ rowniez rozumiana w wymiarze ekonomicznym jako
koszt do poniesienia (koszt nabycia ustugi) oraz spotecznym jako niewykluczanie grup spotecznych z mozliwosci
skorzystania z ustugi — zob. Z Strzelecki i in. (2013, s. 5).
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rzgdowych dzieki aktualizacji i wdrozenia tej metody, ktéra jest narzedziem samooceny
stanu zarzadzania jednostkg samorzadu i pozwala na tatwe zaprogramowanie dziatan do-
skonalgcych (www.pri.msap.pl dostep 01.06.2016). W ramach projektu opracowano me-
todologie pomiaru i oceny ustugi, ktéra zapisana zostata w prostej formie tabelarycznej
i zawierata sze$¢ podstawowych czesci: charakterystyki ustugi, opisu wskaznikéw, trzech
czesci opisujgcych metode pomiaru (wydajnosci, skutecznosci i dostepnosci) oraz czesci
opisujgcej sposdb wnioskowania. Niestety, projekt ten nie przynidst zaktadanych efektéw,
co wynikato ze zmian prawnych i brak zachet do stosowania metody (Wankowicz 2004).

W latach 2005-2008 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji realizowato projekt ePU-
AP-Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej®. Efektem tego przedsiewziecia
jest dziatajgcy portal ePUAP, stuzgcy do sktadania pism i wnioskow oraz zatatwiania spraw
urzedowych drogg elektroniczna.

Podobny projekt realizowano w wojewddztwie opolskim, na poziomie lokalnym — eU-
rzqd dla mieszkarica Opolszczyzny. Jego celem byto zwiekszenie dostepu do ustug publicz-
nych on-line oraz zmniejszenie dysproporcji w zakresie dostepu i wykorzystania internetu
w codziennym zyciu spoteczno-gospodarczym mieszkancow wojewddztwa opolskiego.
Jego efektem miat byc¢ tatwiejszy dostep do ustug publicznych, skrocenie czasu potrzeb-
nego na obstuzenie klienta zewnetrznego, zmniejszenie liczby wizyt w urzedzie, wpro-
wadzenie transparentnosci w funkcjonowaniu urzedu, obnizenie kosztow administracji’.

Obiecujgcy pod wzgledem efektow jest projekt Budowanie potencjatu instytucjonal-
nego samorzgdow dla lepszego dostarczania ustug publicznych, ktory jest wspdlng inicja-
tywa kilku organizacji: Zwigzku Miast Polskich, Zwigzku Powiatéw Polskich i Zwigzku Gmin
Wiejskich RP, na ktorg zyskaty one finansowanie z Europejskiego Obszaru Gospodarcze-
go (Kachniarz 2007). Dziataniami w tym projekcie byty m.in. cykl doradczo-szkoleniowy
dla kadry samorzadowej (poczgwszy od 2007 r.) wraz z wymiang doswiadczen pomiedzy
praktykami danej dziedziny (pracownikami samorzadowymi). W latach 2011-2013 pod-
jeto kolejny cykl szkolen (na 45 jednostek samorzadu terytorialnego udziat wzieto 8 gmin
wiejskich). Wéréd celdw projektu wymieniono podnoszenie jakosSci, efektywnosci i do-
stepnosci ustug publicznych oraz monitorowanie strategii — z wykorzystaniem produktéw
i rezultatéw projektu?.

Rozpoczety w 2001 r. projekt PRI rozrost sie do kompleksowej Metody Planowania
Rozwoju Instytucjonalnego, bedacej przyktadem holistycznego podejsécia do doskonalenia
jakosci dziatart administracji publicznej, ktora doczekata sie zmian w roku 2010, a w 2014
zostaty zakonczone prace nad jej aktualizacjg (Bober 2015a, s. 9; Bober 2015b, s. 11).
Zakres doskonalenia jakosci obejmuje réwniez ustugi publiczne w podziale na katego-
rie ustug: administracyjnych, spotecznych i technicznych. Warto podkresli¢, ze zmiany
w 2010 r. dokonane zostaty obok wspotpracy ze Zwigzkiem Miast Polskich i Zwigzkiem
Powiatéw Polskich réwniez ze Zwigzkiem Gmin Wiejskich Rzeczpospolitej Polskiej.

Aktualnie (2016) Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowg realizuje projekt Wzorcowy
System Regionalny Monitoringu Jakosci Ustug Publicznych i Jakosci Zycia (WSRMJUPIJZ),
ktorego istotg jest stworzenie zintegrowanego systemu mierzenia jakosci ustug publicz-
nych i jakosci zycia, poprzez dostarczenie zaréwno ,twardych”, jak i ,miekkich” narzedzi

® http://mac.gov.pl/projekty/(dostep 07.07.2012).
4 http://www.eurzad.wodip.opole.pl/portal/(dostep 01.06.2016).
° http://2011.jst.org.pl/uslugi/(dostep 07.07.2012).
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monitoringu®. System podlega testowaniu w wojewddztwie pomorskim i w czterech gmi-
nach pilotazowych zlokalizowanych tym regionie: Gdansku, Stupsku, Stegnie i Czarnej Wo-
dzie (gminie miejsko-wiejskiej).

Przeglad badan dotyczacych jakosci i dostepnosci ustug publicznych z pewnoscig nie
jest kompletny. Poszczegdlne wojewddztwa prowadzg wiec wtasne badania (zwtaszcza
w kontekscie dostepu do ustug publicznych na obszarach wiejskich m.in. lubuskie, opol-
skie, mazowieckie, Slgskie), jak réwniez szereg osrodkow naukowych jest aktywnych w tym
zakresie (zob. m.in. Dominiak 2007; Komornicki i in. 2009; Kuznik 2013; Sleszyriski 2014).

Wskazany przeglad badan uswiadamia, ze dostepnosc i jakos$¢ ustug publicznych jest
wazna zarowno z teoretycznego, jak i aplikacyjnego punktu widzenia. W przytoczonych
przyktadach analiz wykorzystywanych jest wiele metod i podejs$¢ badawczych rdznigcych
sie istotnie od siebie, co utrudnia mozliwos¢ poréownywania wynikéw badan, ale row-
niez wptywa na brak ich ciggtosci (nie sg wykonywane ani systematycznie ani kontynu-
acyjnie). Jest oczywiste, ze oceny dostepnosci ustug publicznych na obszarach wiejskich
sg fragmentaryczne i nie majg charakteru cato$ciowego, bowiem zwykle przeprowadzane
sg sporadycznie i dotycza tylko wybranych zagadniert (Michalska-Zyta 2016, s. 54), jakkol-
wiek zmiany w tym zakresie stopniowo stajg sie widoczne.

Whioski w zakresie dostepu do ustug publicznych na obszarach wiejskich

Na dostepnos¢ ustug publicznych na obszarach wiejskich wptyw ma ulokowanie miegjsc
ich Swiadczenia w bezposrednim sgsiedztwie potencjalnych ustugobiorcow oraz tatwosé
dotarcia do najblizszego osrodka lokalnego (wsie gminne i mate miasta), ponadlokalne-
go (mate i Srednie miasta) albo subregionalnego (miasta srednie) czy regionalnego (cho-
dzi m.in. o czes¢ ustug spotecznych, administracyjnych), w ktérym te ustugi sg Swiadczone.
Oznacza to, ze dostepnos¢ transportowa i komunikacyjna jest kluczowa w tym aspekcie,
Swiadczy przynajmniej posrednio o jakosci zycia mieszkancéw oraz wigze sie z poziomem
peryferyjnosci obszaréw wiejskich w sensie lokalnym, regionalnym i krajowym (por. Przy-
godzka 2010, s. 210-221)

Gtownymi powodami odejscia od publicznego transportu na obszarach wiejskich
i wykorzystywania przez mieszkancow wsi prywatnych samochodow jest brak dostep-
nosci do ustug transportowych, brak bezposrednich potgczen z o$rodkami swiadcze-
nia ustug i miejscami pracy oraz inne niedogodnosci. Tylko dopasowane i niezawodne,
wysokiej jakosci ustugi transportowe dostosowane do rzeczywistych wiejskich potrzeb,
elastyczne, rozpropagowane i dobrze zintegrowane zapewniajg ustabilizowany dostep
mieszkancow wsi spotecznie defaworyzowanych do zewnetrznych rynkéw pracy, ustug
i mozliwosci rozwojowych. Jest to szczegdlnie istotne dla wiekszo$ci obszaréow wiejskich,
a szczegdlnie stref o cechach peryferyjnosci gospodarczej, spotecznej i infrastrukturalno-
-przestrzennej (m.in. Heffner 2011a; Kamruzzaman i Hine 2011; Velaga i in. 2012; Hef-
fner i Gibas 2013).

Dostepnosc wiekszosci ustug publicznych, gtéwnie o charakterze spotecznym i admini-
stracyjnym, jest na obszarach wiejskich w zasadzie réwna dostepnosci miejsc, w ktérych
te ustugi sg zlokalizowane (Szarfenberg 2010). Kwestig priorytetowg pozostaje wiec dobra

& http://monitoring.ibngr.pl/o-projekci/(dostep 07.07.2016).



32 Krystian Heffner e Brygida Klemens

jakos¢ potgczen komunikacyjnych i drogowych z osrodkami $wiadczgcymi tego typu ustu-
gi. Zasadniczo chodzi o statg i niezawodng dostepnos¢ w systemie ustug komunikacyjnych
(komunikacja zbiorowa) oraz w uktadzie sieci drogowej lub kolejowej — lokalnych centrow
(wieksze wsie, wsie gminne, mate miasta) i centrow ponadlokalnych (miasta powiatowe,
subregionalne i regionalne). Okazuje sie, ze dostep do ustug publicznych dla mieszkan-
cow obszaréw wiejskich jest utrudniony gtéwnie ze wzgledu na niestatos$¢ i niepewnosc
potgczen komunikacyjnych (komunikacja zbiorowa), zwtaszcza wsi zlokalizowanych pery-
feryjnie w uktadzie lokalnym, regionalnym lub krajowym. Stosunkowo czeste sg przypadki
potrojnie peryferyjnej (a wiec skrajnie niekorzystnej) lokalizacji miejscowosci wiejskich,
a nawet catych gmin.

Istotne sg wiec rozwigzania lokalizacyjne (tatwos¢ osiggniecia miejsc Swiadczenia
ustug) oraz sprawnosc i stabilnos¢ obstugi komunikacyjno-transportowej na obszarach
wiejskich, ktdre w sposob trwaty tgczg miejscowosci wiejskie z innymi wsiami i miasta-
mi (gtownie siedzibami gmin), czy osSrodkami ponadlokalnymi i regionalnymi (w regionie
opolskim — Opole, Kedzierzyn-Kozle, Nysa, Brzeg i Kluczbork).

Inng kwestig jest lokalizacja ustug publicznych w przestrzeni miejskiej — jej niedogod-
nos¢ dodatkowo zmniejsza dostepnos$é. Czesto ustugi o charakterze publicznym dla miesz-
kancéw wsi zlokalizowane sg na peryferiach miasta, w trudno dostepnych komunikacyjnie
miejscach. Wyzsze koszty spoteczne i dodatkowe utrudnienia dostepnosci sprzyjajg spo-
tecznemu wykluczeniu mieszkancow wsi.

Ustugi publiczne typu spotecznego i administracyjnego powinny by¢ tatwe do zloka-
lizowania i szybko dostepne, bez utrudnien w formach korzystania, a wiec z dostepem
do parkingéw, dojazdem komunikacjg miejskg, kolejg itp. Domysing lokalizacjg w przypad-
ku tych ustug powinny by¢ centra miast i osSrodkéw wiejskich.
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Summary

The article presents exemplary research on the availability and quality of public services.
Moreover, it discusses the categories of public services and various examples of services,
referring them especially to the local level (particularly in rural areas). The focus is put
mainly on the public services of social, administrative and technical character. The article
discusses the effects of public services’ low level and the importance of enhancing their
quality in rural areas. Presented considerations are conducted primarily based on the
analysis of qualitative and quantitative data collected in rural areas located in the Opol-
skie Voivodship.
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