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BADANIA SATYSFAKCJI KLIENTÓW 
JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Jednym z celów jednostek samorządowych (JST) jest dbanie o odpowiednie 
warunki życia ich mieszkańców oraz funkcjonowania przedsiębiorstw zlokalizowanych na 
danym terenie. Wyrazem tej dbałości jest wysoki poziom zadowolenia zarówno pracowni-
ków, jak i klientów zewnętrznych, w tym osób indywidualnych oraz innych podmiotów. Ar-
tykuł przedstawia metody i techniki pomiaru satysfakcji klientów oraz kluczowe problemy 
w realizacji badań w tym obszarze.

Słowa kluczowe: JST, satysfakcja klientów wewnętrznych i zewnętrznych, pomiar satys-
fakcji.

1. Rynkowa orientacja JST

Państwa, regiony czy miasta konkurują między sobą, co się odzwierciedliło w po-
wstaniu marketingu terytorialnego w latach 80. XX w. Analizując etapy rozwo-
ju tej koncepcji, zauważa się jego analogię z ewolucją marketingu w ogóle. Faza 
orientacji produkcyjnej będzie zatem odpowiadała takiemu etapowi rozwoju jed-
nostki samorządu terytorialnego (JST), kiedy władze koncentrują swoją uwagę na 
kodeksach, regulaminach wewnętrznych i procedurach. Przejściu z jednej fazy do 
drugiej towarzyszą zarówno zmiany organizacyjne, jak i samoocena pracowników 
urzędu wraz ze zmianą roli, jaką władze JST nadają swoim klientom (tab. 1). Jak 
podkreśla A. Szromnik, przełomowe znaczenie w rozwoju orientacji rynkowej JST 
ma etap trzeci, kiedy zarządzający daną jednostką samorządową zaczynają doceniać 
informacje, jakie docierają do różnorodnych podmiotów na rynku [Szromnik 2004,  
s. 106]. Natomiast z punktu widzenia koncepcji marketingu pożądana postawa po-
jawia się wraz ze zmianą sposobu działania wszystkich pracowników świadczących 
usługi publiczne z biernej na aktywną, prokliencką.

Współczesnym założeniem dla idei marketingu terytorialnego jest przyjęcie, że 
zasadniczym zadaniem samorządowej jednostki terytorialnej jest oferowanie okre-
ślonych wartości użytkownikom przestrzeni, a przez to dostarczanie im satysfakcji 
w związku z zaspokajaniem przez nich swoich potrzeb. Jest ona zatem efektem do-
skonalenia jakości oferowanych usług w wymiarze zarówno technicznym (czyli co
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Tabela 1. Etapy zmian rynkowej orientacji JST

Etapy Cechy charakterystyczne Postrzeganie klienta
Administracyjno-
-biurokratyczny

najważniejszy jest urząd•	
urzędnik posiada psychiczną •	
przewagę nad interesantami
długie terminy załatwienia spraw•	

klient jest petentem •	
sposób pracy urzędu nie wynika •	
z potrzeb klienta
klient sam szuka potrzebnych mu •	
informacji

Obsługowy dążenie do poprawy procedur •	
obsługi
gromadzenie wniosków, •	
postulatów, reklamacji

jakość usług świadczonych klientom •	
ocenia urzędnik

Promocyjny stosowanie bogatych narzędzi •	
promocyjnych
zatrudnianie specjalistów •	
ds. reklamy i PR

zainteresowanie głównie klientem •	
spoza danego terytorium

Marketingowy przyjęcie „filozofii służby •	
na rzecz klientów” w całej JST

potrzeby i postawy klienta, w tym •	
mieszkańców, stanowią podstawę 
kształtowania obsługi

Strategiczny orientacja długookresowa•	
systematyczne badania •	
marketingowe
świadome i celowe kształtowanie •	
strategii marketingowej 

klient jest pełnoprawnym •	
uczestnikiem w procesie komunikacji 
z urzędem
zmiany w potrzebach i postawach •	
klienta stanowią podstawę 
kształtowania ilości i jakości 
oferowanych usług

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Szromnik 2004, s. 105–108].

jest zrobione), jak i funkcjonalnym (czyli w jaki sposób jest to zrobione). W centrum 
zainteresowania są mieszkańcy, o których należy zabiegać. W przeciwnym bowiem 
wypadku dostrzegą oni walory innych JST, a w konsekwencji dokonają zmiany do-
tychczasowego miejsca zamieszkania, lokalizacji firmy, miejsca pracy, nauki czy 
wypoczynku. Oznacza to, że istotnym elementem składającym się na istotę marke-
tingu terytorialnego, oprócz poznania potrzeb w zakresie obsługi, jest zapewnienie 
warunków do zaspokojenia rosnących wymagań wobec oferty usługowej oferowa-
nej społeczeństwu przez lokalną administrację [Langer 2006, s. 27].

Po 1990 r. samorządy lokalne w Polsce rozpoczynały działalność bez wiedzy 
o tym, jak powinny wyglądać nowoczesne usługi publiczne. Pierwszym znaczącym 
projektem ukierunkowanym na zarządzanie jakością w instytucjach publicznych był 
program System Analiz Samorządowych (SAS) z 1996 r. Do badań wytypowano 
wówczas 5 sektorów: ochronę zdrowia, pomoc społeczną, oświatę, transport i kultu-
rę. Badania zrealizowano w dwóch miastach i skoncentrowano się na pomiarze efek-
tywności wydatkowania publicznych pieniędzy na poszczególne usługi [Opolski, 
Modzelewski 2004, s. 151]. Obecnie wiele JST angażuje się w projekty własne lub 
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zespołowe, ukierunkowane na podnoszenie jakości zarządzania, zwiększanie atrak-
cyjności turystycznej czy inwestycyjnej1.

2. Klienci jednostek samorządu terytorialnego

Pierwszym krokiem na drodze do definiowania jakości w instytucjach publicznych 
jest określenie, kim są dostawcy i odbiorcy usług publicznych oraz jakie są ich po-
trzeby i oczekiwania. Odbiorcami usług jednostki terytorialnej jest wiele różno-
rodnych podmiotów, których klasyfikacja odnosi się do posiadanej formy prawnej, 
rodzaju organizacji, lokalizacji itp. Biorąc pod uwagę cel stosowania zasad marke-
tingowych, można natomiast wyróżnić dwie podstawowe grupy klientów: klientów 
zewnętrznych (w tym mieszkańców danej jednostki osadniczej oraz instytucji i firm 
prowadzących działalność na jej terytorium) oraz wewnętrznych, tj. pracowników. 
Dbałość o zapewnienie satysfakcji obu tych grup wynika z tego, że [Dziadkowiec, 
Balon 2011, s. 142]:

1) każdy pracownik i każda komórka organizacyjna są jednocześnie dostawcami 
i odbiorcami usług,

2) to pracownicy reprezentują organizacje wobec klientów zewnętrznych,
3) odpowiednie zarządzanie pracownikami zapewnia efektywność organizacji 

przy jednoczesnym dążeniu do dostarczania satysfakcji klientom zewnętrznym.
Zauważa się, że klienci JST coraz wyraźniej i bardziej otwarcie domagają się 

sprawnego rządzenia i dostarczania usług o wysokiej jakości, aczkolwiek jest to 
pojęcie różnorodnie definiowane. W literaturze poświęconej jakości usług percepcję 
świadczenia usługi mierzy się w stosunku do oczekiwań, przy czym tworzą one 
subiektywny zbiór, kształtowany przez takie elementy, jak: potrzeby osobiste i oso-
biste doświadczenia, przekazy „z ust do ust”, formalny przekaz, jaki jest adresowany 
do klienta, oraz przekaz o charakterze ukrytym, niekoniecznie uświadamiany.

K. Opolski i P. Modzelewski wskazują trzy drogi do określenia, czym jest jakość 
w instytucjach publicznych [Opolski, Modzelewski 2004, s. 14, 15]:

1) nacisk na istotę usługi, ponieważ jej niematerialny, nietrwały i nierozdzielny 
charakter powoduje, że pojęcie jakości usługi ma wiele wymiarów; dlatego też w tym 
podejściu ważne jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie dotyczące poprawności 

1  Przykładem bardzo szeroko zakrojonych badań jest projekt „Wdrażanie usprawnień zarządczych 
w JST na obszarze województwa zachodniopomorskiego” na lata 2009–2011 realizowany w ramach 
Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki – Priorytet V „Dobre rządzenie”, Działanie 5.2 „Wzmocnienie 
potencjału administracji samorządowej” przez Uniwersytet Szczeciński i firmę Global Erisson Consul-
ting Szczecin. W module poświęconym badaniom satysfakcji pracowników i klientów zewnętrznych 
brał udział zespół ekspertów, w tym osoby opracowujące koncepcję, metodykę badań, kwestionariu-
sze ankiet, organizujące badania terenowe, zespół odpowiedzialny za analizę statystyczną i szkolenia  
w tym zakresie oraz zespół ankieterów. Ogółem zebrano ponad 10 tys. kwestionariuszy zarówno od 
klientów zewnętrznych jak i pracowników [Lubińska (red.) 2011].
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zaprojektowania usługi, jej wzbogacania o dodatkowe relacje między dostawcami  
a odbiorcami usługi oraz o zaangażowanie klientów w procesie jej dostarczania,

2) aktywny udział społeczeństwa i innych interesariuszy, opierający się na ich 
obywatelskim podejściu i zaangażowaniu w życie lokalnej społeczności,

3) koncentrowanie się na percepcji klienta, określanie luk między jego doświad-
czeniami a oczekiwaniami wobec danej usługi. 

Powiązania między pracownikami danej JST a klientami zewnętrznymi przed-
stawia rys. 1.

Kierownictwo 

Dział 1, Dział 2, …………………………………………………………………….. Dział n

Dział Obsługi Klienta 

Klient wewnętrzny 

Klient zewnętrzny 

Oczekiwania 
klienta 

Dostarczona Zadowolenie 
klienta usługa 

Rys. 1. Uproszczony model zapewnienia satysfakcji klienta

Źródło: opracowano na podstawie [Dziadkowiec, Balon 2011, s. 142].

3. Stosowane metodyki badań satysfakcji klientów

Badania satysfakcji wiążą się z wieloma problemami zarówno konceptualnymi, jak 
i praktycznymi, ponieważ satysfakcja jest kategorią subiektywną, uzależnioną od 
cech wewnętrznych usługobiorców, ale jednocześnie zmienną w czasie. Klienci za-
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zwyczaj czynnie uczestniczą w procesie powstawania usługi, co oznacza, że na ich 
odczucia wpływa nie tyko efekt końcowy, ale również droga do niego wiodąca [Ka-
raszewski 2009, s. 19, 20]. Dlatego do oceny poziomu satysfakcji wykorzystuje się 
różne metody i techniki, których grupę tworzą [Lisiecka 2009, s. 69–73; Lubińska 
(red.) 2011, s. 308; Rogala 2005, s. 19–22]:

1) analiza reklamacji i sugestii, które przybierają postać ustną lub pisemną; ana-
lizując należy pamiętać, że na każdego składającego skargę przypada średnio sześć 
innych osób, które miały problemy, ale nie złożyły skargi,

2) analiza krytycznych przypadków, 
3) analiza utraty klientów, stosowana np. do oceny atrakcyjności inwestycyjnej 

JST,
4) mapy klienta opisujące jego doświadczenia w czasie interakcji z usługą, jego 

procesy myślowe i reakcje,
5) testy użyteczności, szczególnie przydatne dla nowych ofert, kiedy sprawdza-

na jest umiejętność korzystania z nowości i reakcje klientów na ich wprowadzenie,
6) panele klientów, konsultacje kierowane do wybranej grupy klientów JST, np. 

potencjalnych inwestorów,
7) techniki otwartej przestrzeni poświęcone złożonym problemom badawczym, 

z udziałem dużych grup respondentów,
8) karta klienta stanowiąca jednostronną deklarację organizacji, która w odnie-

sieniu do swoich prawnych zadań zobowiązuje się do zachowania określonych stan-
dardów obsługi,

9) spotkania, konsultacje wewnętrzne z personelem pierwszego kontaktu, co sta-
nowi stosunkowo szybkie i proste źródło informacji na temat oczekiwań, zachowań 
itp. klientów JST,

10) inne, np. metoda pozornych zakupów (mystery shopping), kiedy pracowni-
cy JST nie znają tożsamości badacza, dlatego istnieje duże prawdopodobieństwo, 
że będą się zachowywali tak samo jak zazwyczaj, Servqual, TRiM, mapy jakości, 
samoocena.

Wymienione sposoby badań satysfakcji należy zaadaptować do specyfiki dzia-
łalności JST w ogóle oraz do potrzeb konkretnej jednostki (ze względu na jej wiel-
kość czy charakter). Z obserwacji można powiedzieć, że badania własne prowadzo-
ne przez JST najczęściej dotyczą ogólnej oceny jakości świadczonych usług oraz 
poziomu zadowolenia. Przybierają one postać kwestionariusza ankiety w formie pa-
pierowej lub elektronicznej, ze stosunkowo ograniczoną liczbą pytań. Przykładem 
dostosowania bardziej złożonej metody badawczej jest zaprezentowana w tab. 2 lista 
cech w pięciu klasycznych grupach oceny jakości usługi metodą Servqual opraco-
wanych oddzielnie dla klientów wewnętrznych i zewnętrznych. 

Stosunkowo mało uwagi w badaniach satysfakcji klientów JST poświęca się pra-
cownikom. Badania wewnętrzne mogą zostać przeprowadzone za pomocą ankiet lub 
innych metod, przy czym najważniejszą rolę odgrywa zapewnienie respondentom 
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anonimowości zarówno na etapie gromadzenia danych, jak i na etapie prezentacji 
wyników. 

Tabela 2. Przykład ocenianych cech usług świadczonych przez JST

Ankieta skierowana do pracowników Ankieta skierowana do klientów zewnętrznych
1 2

1. Niezawodność
Terminowe załatwianie spraw między 
współpracownikami w urzędzie

Terminowość załatwiania spraw

Niezawodne załatwianie spraw między 
współpracownikami w urzędzie (bez pomyłek)

Sprawność obsługi

Niezawodne załatwianie spraw (bez pomyłek)
2. Odpowiedzialność

Chęć pomocy ze strony innych pracowników 
urzędu

Sprawność i szybkość załatwiania sprawy 
przez urzędników   

Współpraca w załatwianiu spraw klientów 
z innymi pracownikami urzędu

Czas oczekiwania na przyjęcie przez urzędnika

Chęć pomocy innych pracowników urzędu 
w sytuacjach nagłych, kryzysowych

Chęć pomocy ze strony personelu

Chęć pomocy ze strony przełożonego
Identyfikacja pracowników z urzędem 

3. Pewność
Poufność (niekomentowanie) spraw klientów 
przez pracowników urzędu

Uprzejmość personelu

Dostosowanie poziomu wiedzy i umiejętności do 
zajmowanego stanowiska

Życzliwość personelu

Wzajemny szacunek i życzliwość w pracy Wiedza i kompetencje personelu
Poczucie pewności zatrudnienia Kultura osobista urzędników

Zaufanie do pracowników urzędu
4. Empatia

Chęć dzielenia się informacjami pomocnymi 
w załatwianiu spraw klienta

Przejrzyste informowanie o zasadach załatwiania 
spraw w urzędzie

Przekazywanie informacji między pracownikami 
w zrozumiały sposób

Stosowanie zrozumiałego języka w pismach 

Dostosowanie czasu pracy do potrzeb klientów Stosowanie zrozumiałego języka w rozmowie 
z urzędnikiem

Sprawny przepływ informacji między 
pracownikami a przełożonymi

Dostęp do potrzebnych formularzy i druków

Jasność formułowanych poleceń 
przez przełożonego

Dostęp do wzorów wypełnionych formularzy 
i druków
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1 2
Dostosowanie czasu pracy do potrzeb klientów
Dostęp do urzędnika przez e-mail
Udzielanie wyczerpującej informacji  
o realizowanej sprawie
Pomoc w wypełnianiu dokumentów

5. Namacalność
Wystrój wnętrz Warunki lokalowe 

(oświetlenie, czystość, estetyka)
Funkcjonalność miejsca pracy (ilość miejsca, 
oświetlenie itp.)

Oznakowanie zewnętrzne budynku

Dostępność urządzeń w pracy (fax, telefon, 
komputer, ksero)

Oznakowanie wewnętrzne budynku

Motywacja finansowa Wygląd i czytelność druków
Motywacja niefinansowa Ubiór pracowników urzędu
Szkolenia Dostęp do miejsc parkingowych
Możliwość rozwoju zawodowego Dostosowanie urzędu dla osób 

niepełnosprawnych
Wygodna poczekalnia

Źródło: [Lubińska (red.) 2011, s. 316, 317].

Syntetycznym wskaźnikiem prezentującym satysfakcję pracowników jest ESI 
(Employee Satisfaction Index) (dla klientów zewnętrznych odpowiednio – CSI, Cu-
stomer Satisfaction Index) [Dahlnsen, Kristensen, Kanji 2000, s. 155]. Jego wartość 
kształtuje ocena bieżącej sytuacji wraz z wagami przyznanymi poszczególnym ele-
mentom wpływającym na tę ocenę. 

, 

gdzie: wskaźnik satysfakcji – wskaźnik zadowolenia klientów (CSI) lub pracowni-
ków (ESI); i – numer kolejnego badanego wymagania; N – liczba wymagań 
uwzględniona w analizie; wi – współczynnik znaczenia (waga) i-tego wyma-
gania (aspektu, parametru); ci – średnia ocena zadowolenia badanych z i-tego 
wymagania (aspektu, parametru).

Stosując 5-punktową skalę zastosowanej oceny, można przyjąć poziom wskaź-
nika od 0 do 33% jako niezadowalający, od 34 do 50% – mało zadowalający, od 51 
do 65% – średnio zadowalający, od 66 do 85% za zadowalający, natomiast powyżej 
85% – wysoce zadowalający.

W badaniach satysfakcji klientów celem jest opracowanie diagnozy obecnego 
stanu, ale także można, a nawet należy analizować dane pod kątem budowy progra-
mu zmian. 
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Celem określenia kolejności podejmowanych działań naprawczych można 
zastosować mapę jakości. Jej konstrukcja opiera się na wartościach cząstkowych 
wskaźnika zadowolenia pracowników oraz na ocenie znaczenia danego elementu. 
Teoretycznie, jak podkreślają Dahlnsen, Kristensen i Kanji, wyniki są optymalne, 
jeśli znajdują się na głównej przekątnej. W praktyce stosuje się odniesienie do war-
tości średnich zadowolenia i znaczenia, które to wartości wyznaczają osie podziału 
na cztery ćwiartki. Parametry mają prawidłowe położenie, jeśli mieszczą się w kwa-
dratach wysokie–wysokie jak i niskie-niskie.

Rys. 2. Mapa jakości usług 

Źródło: opracowano na podstawie [Dahlnsen, Kristensen, Kanji 2000].

Zastosowanie mapy jakości pozwala na przedstawienie wielu danych naraz 
w sposób wysoce komunikatywny, co istotnie zwiększa percepcję odbiorców, moż-
liwość zrozumienia wyników, ułatwia ich ocenę i wyciąganie wniosków. Przedsta-
wia ona bowiem wielkości średnie, odnosi się do sytuacji postulowanej i pożądanej, 
może także posłużyć do porównań wyników w czasie lub porównań z innymi pod-
miotami (benchmarking).

4. Bariery i ograniczenia badań satysfakcji klientów JST

Należy się zgodzić, że wśród kluczowych problemów związanych z badaniami sa-
tysfakcji klientów w urzędach samorządowych jest brak świadomości (oraz prze-
konania) co do potrzeby przeprowadzania badań w ogóle [Rogala 2011, s. 502]. 
Pozostałą ich grupę stanowią: ograniczenie się do jednej metody badawczej, tj. an-
kiety, o zbyt wąskim zakresie, niewielka liczba badanych respondentów, ich dobór 
wyłącznie w siedzibie JST oraz pomijanie badań satysfakcji samych pracowników. 
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Zauważa się także inne niedoskonałości po stronie decydentów JST, którzy nieodpo-
wiednio komunikują uzyskiwane wyniki czy też nie wykorzystują ich do porównań 
z innymi urzędami. Kolejną grupą problemów są te po stronie samych responden-
tów zewnętrznych, w tym przede wszystkim brak zainteresowania uczestnictwem 
w badaniach, ale także brak wiedzy. W szczególności na możliwości interpretacyjne 
uzyskanych wyników może mieć wpływ np. wątpliwość co do wiedzy mieszkańców 
na temat kompetencji poszczególnych rodzajów JST, w tym rozgraniczenia funkcji 
pełnionych przez urzędy miejskie i powiatowe. Mieszkańcy oceniają bowiem pra-
cę urzędu i urzędnika jako takiego, nie przywiązując większej wagi do tego, która 
z poszczególnych jednostek samorządowych odpowiada za realizację konkretnego 
zadania.
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RESEARCH ON THE SATISFACTION OF CLIENTS 
OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary: One of the aims of local government units is to focus on providing their residents 
with appropriate living conditions and also on the functioning of enterprises which are located 
on a given territory. The case is assessed by the level of workers’ as well as external clients’ 
satisfaction (including individual persons and other clients). The paper characterizes methods, 
techniques and major barriers for measuring clients’ satisfaction. 

Keywords: local government, internal and external customer satisfaction, measuring clients’ 
satisfaction.
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