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1. Wstęp 

Niniejszy poradnik stanowi próbę spojrzenia na wybrane procesy zarządzania strategicznego 
z perspektywy wskaźnikowej, służąc zarazem za podstawę dla szkoleń dedykowanych 
przedstawicielom administracji publicznej, prowadzonych w ramach projektu POKL 
„Zarządzanie strategiczne rozwojem – poprawa jakości rządzenia w Polsce”. 

Opracowanie poradnika oraz programu szkoleń wynikało z potrzeby dostarczenia 
podstawowych informacji na temat wskaźników w sposób zwięzły, jasny i praktyczny, co 
jest postulatem systematycznie zgłaszanym przez przedstawicieli administracji publicznej. 
Sugestie dotyczące uporządkowania wiedzy na temat stosowania wskaźników pojawiają się 
także w ewaluacjach i opracowaniach eksperckich1.

Zawartość merytoryczna poradnika stanowi syntezę problematyki pomiaru i oceny 
postępów polityk za pomocą wskaźników (ang. performance framework), rozwijanej przez 
Komisję Europejską (KE) oraz organizacje międzynarodowe, z zagadnieniami dotyczącymi 
wykorzystania oficjalnych statystyk w konstruowania diagnozy strategicznej. Poradnik 
wprowadza niezbędne zagadnienia teoretyczne, wyjaśniające i strukturyzujące najważniejsze 
pojęcia związane ze wskaźnikami. Opisuje on także kwestie praktyczne, ukazując 
uwarunkowania stosowania wskaźników w diagnozie strategicznej oraz w  programowaniu 
interwencji, w tym m.in. proces doboru wskaźników, ustalania ich wartości bazowych 
i  docelowych. Wymiar praktyczny opracowania przejawia się w  zestawieniu przydatnych 
źródeł oraz dołączonych propozycji pytań kontrolnych i ćwiczeń.

1 Por. Górniak J., Keler K., Wskaźniki w ewaluacji ex-post programów publicznych, [w:] Haber A. (red.), Ewaluacja ex-
post. Teoria i praktyka badawcza, Warszawa, Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, 2007.

Wstęp
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Niniejsza publikacja z założenia nie wyczerpuje obszernej tematyki wskaźnikowej i będzie 
aktualizowana w miarę identyfikowanych potrzeb użytkowników. Uzupełnione wersje 
dostępne będą na stronie internetowej projektu: http://strategiczniedlarozwoju.gov.pl.

Logika prezentacji zagadnień w poradniku została przedstawiona na schemacie (Rysunek 1).

Rysunek 1. Zakres poradnika

Źródło: Opracowanie własne.

ZAKRES 
PORADNIKA

Propozycje pytań kontrolnych  
i ćwiczeń

4. Jak prawidłowo 
dobierać wskaźniki 
dla monitorowania 

interwencji?

5. Jak wyznaczaćwartości 
bazowe i docelowe?

6. Gdzie szukać informacji 
o wskaźnikach

2. Jak dzielimy wskaźniki 
 ze względu na ich naturę 

i funkcję?

1. Czym są wskaźniki

3. Jak wykorzystywać 
wskaźniki w diagnozie 

strategicznej?

Wstęp
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W celu ułatwienia korzystania z niniejszego opracowania wprowadzono szereg oznaczeń 
graficznych dla poszczególnych rodzajów informacji wartych wyodrębnienia, tj.:

•	 informacji szczególnie ważnych oraz powszechnych błędów:

•	 przykładów i dobrych praktyk:

•	 odnośników do źródeł pogłębiających dany temat:

ZAPAMIĘTAJ!

DOBRA PRAKTYKA!PRZYKŁAD!

UWAGA PUŁAPKA!

Wstęp
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2. Podstawy teoretyczne – definicje, 
podział i funkcje wskaźników

2.1 Definicja

Pojęcie wskaźnika można definiować na wiele sposobów. Na potrzeby niniejszego opraco-
wania przyjmiemy następującą, prostą definicję wskaźnika:

Wskaźnik to obserwowalne zjawisko B lub cecha B, którego zaobserwowanie pozwala okre-
ślić z wystarczająco wysokim prawdopodobieństwem o wystąpieniu badanego zjawiska A 
lub posiadaniu określonej cechy A.

Wskaźniki można podzielić ze 
względu na następujące cechy:

•	 budowę – można wyróżnić 
wskaźniki proste i złożone;

•	 rodzaj wykorzystywanych 
danych – wskaźniki finansowe 
i rzeczowe oraz ilościowe 
i  jakościowe;

•	 sposób wykorzystania – wskaźniki kontekstowe i programowe/projektowe (wynikające 
z interwencji), wśród nich wskaźniki kluczowe (np. wymagane przez KE dla wszystkich 
państw w ramach polityki spójności) i pomocnicze oraz wskaźniki dla polityk/kwestii 
horyzontalnych;

•	 miejsce w logice interwencji – wskaźniki produktu, rezultatu i oddziaływania.

PRZYKŁAD!

Zmiana liczby wypadków na drogach w gminie (obserwowalne zjawi-
sko B) pozwoli stwierdzić, czy nastąpiła poprawa stanu bezpieczeństwa 
w ruchu drogowym w gminie (badane zjawisko A).

Napływ zagranicznych inwestycji bezpośrednich do Polski (obserwo-
walne zjawisko B) pomoże stwierdzić, czy nastąpił wzrost atrakcyjności 
inwestycyjnej kraju (badane zjawisko A).

Rozdział 2: Podstawy teoretyczne...  |  Definicja
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2.2 Podział wskaźników ze względu na ich budowę

Wskaźnik prosty składa się, zgodnie z przyjętą definicją, z jednego zjawiska B lub cechy B, 
którego zaobserwowanie pozwala określić z wystarczająco wysokim prawdopodobieństwem 

o wystąpieniu badanego zjawiska A lub 
posiadaniu określonej cechy A. 

Natomiast wskaźnik złożony, inaczej 
indeksowy, syntetyczny, to wskaźnik 
składający się z więcej niż jednego 
wskaźnika prostego, czyli, zgodnie 
z  przyjętą definicją, zjawiska lub cechy 

(B1, B2, B3,…), których zaobserwowanie pozwala określić z wystarczająco wysokim 
prawdopodobieństwem o wystąpieniu badanego wielowymiarowego zjawiska A.

Wskaźnik złożony powinien zostać opracowany na bazie modelu (podbudowanego teorią 
oraz wcześniejszymi badaniami), który wskazuje, jakie wskaźniki (zmienne modelu) 

powinny zostać dobrane oraz jakie wagi 
powinny zostać im nadane, tak aby 
odzwierciedlały wymiary i strukturę 
mierzonego zjawiska2. Należy jednak 
zawsze pamiętać, że w przypadku 
wskaźników syntetycznych przyjęte 
założenia co do ich konstrukcji mają 
wpływ na postrzeganie mierzonego 
zjawiska.

2  The OECD-JRC Handbook on Practices for Developing Composite Indicators, paper presented at the OECD Committee 
on Statistics, 7-8 June 2004, OECD, Paris.

PRZYKŁAD!

Napływ zagranicznych inwestycji bezpośrednich 
do Polski jako wskaźnik prosty dla Zwiększenia 
atrakcyjności inwestycyjnej kraju.

PRZYKŁAD!

Wskaźnik rozwoju społecznego (Human Development 
Index, HDI) ,  w skład którego wchodzą zmienne:
•	 oczekiwana długość życia, 
•	 średnia liczba lat edukacji otrzymanej przez 

mieszkańców w wieku 25 lat i starszych, 
•	 oczekiwana liczba lat edukacji dla dzieci 

rozpoczynających proces kształcenia, 
•	 dochód narodowy per capita w USD, liczony 

według parytetu nabywczego waluty (PPP $),

pozwala w przybliżeniu określić poziom rozwoju 
społecznego państw.

Rozdział 2: Podstawy teoretyczne...  |  Podział wskaźników ze względu na ich budowę
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2.3 Podział wskaźników  
ze względu na rodzaj wykorzystywanych danych

Biorąc pod uwagę rodzaj wykorzystywanych danych, możemy wyróżnić wskaźniki 
finansowe i rzeczowe. Te pierwsze odzwierciedlają nakłady przeznaczone na interwencję 
publiczną. Wskaźniki rzeczowe odnoszą się natomiast do efektów podejmowanych działań. 
Podział na wskaźniki finansowe i rzeczowe 
ma dwa zastosowania. Po pierwsze, 
pozwala monitorować postępy zarówno 
w wydatkowaniu środków, jak i we wdra-
żaniu przedsięwzięć. Z kolei zestawienie 
wskaźników finansowych ze wskaźnikami 
rzeczowymi pozwala na szacowanie efek-
tywności podejmowanych działań, obli-
czanie kosztów jednostkowych i  porów-
nania pomiędzy przedsięwzięciami.

Wskaźniki można również podzielić na ilościowe i jakościowe. Wskaźniki ilościowe 
są policzalne. Mogą przyjmować postać bezwzględną lub względną (%). Zaleca się, aby 
tam, gdzie to możliwe i  uzasadnione przedstawiać zarówno wartości bezwzględne, jak 
i  względne. Same wartości bezwzględne nie wskazują bowiem skali sukcesu lub porażki, 
zaś wartości procentowych nie można agregować.

DOBRA PRAKTYKA!
Dobrym zwyczajem jest przedstawianie nakładów 
finansowych w podziale na źródła finansowania, 
tj. wkład publiczny oraz prywatny. Porównanie ich 
stosunku pozwala bowiem na ocenę skali wystąpienia 
tzw. efektu dźwigni finansowej, czyli uruchomienia 
lub zwiększenia zaangażowania sektora prywatnego 
w finansowanie działań publicznych.

UWAGA PUŁAPKA!
Do oceny efektywności i wskazywania kosztów jednostkowych należy podchodzić ostrożnie. Często bowiem zdarza się, że proste 
zestawienie jednego wskaźnika produktu z nakładem prowadzi do zafałszowania obrazu. Za przykład może posłużyć kwestia 
prezentowania kosztu wybudowania kilometra drogi. Porównaniu temu powinno towarzyszyć np. wskazanie liczby obiektów 
inżynieryjnych, jakie zostały wykonane oraz określenie rodzaju drogi (autostrada versus droga gminna).

Rozdział 2: Podstawy teoretyczne...  |  Podział wskaźników ze względu na rodzaj wykorzystywanych danych
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Natomiast wskaźniki jakościowe mają charakter opisowy. Ich wykorzystanie zaleca się 
jedynie w przypadkach, gdy zastosowanie wskaźników ilościowych nie jest możliwe lub 
zasadne. Wskaźniki jakościowe obarczone są bowiem wieloma niedoskonałościami: proces 
ich pozyskania jest czasochłonny, trudno je zweryfikować, ponieważ zawierają elementy 
subiektywnej oceny, ich interpretacja jest trudna, obrazują często wyobrażenia, a nie 
rzeczywistą sytuację3.

3 Kusek J. Z., Rist R. C., 2004, Ten Steps to a Results-Based Monitoring an Evaluation System. A Handbook for Development 
Practitioners, The International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, Washington, <http://www.
oecd.org/dataoecd/23/27/35281194.pdf>.

Rozdział 2: Podstawy teoretyczne...  |  Podział wskaźników ze względu na rodzaj wykorzystywanych danych
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2.4 Podział wskaźników  
ze względu na sposób ich wykorzystania

Wskaźniki możemy podzielić również ze względu na sposób ich wykorzystania, tj.:

•	 wskaźniki kontekstowe,
•	 wskaźniki osiągania celu (programowe/projektowe) - wynikające z interwencji.

Rolą wskaźników kontekstowych jest ukazanie tła sytuacji społeczno – gospodarczej, 
natomiast wskaźników programowych czy projektowych określenie i monitorowanie celów 
do osiągnięcia. Stąd wskaźniki kontekstowe są najczęściej wykorzystywane w  diagnozie, 
choć warto również do nich sięgać podczas oceny efektów – w takim przypadku 
umożliwiają one porównanie efektów osiągniętych w wyniku interwencji z ogólnymi 
trendami panującymi w danym sektorze lub na danym obszarze.

Na Rysunku 2 przedstawiono wykorzystanie różnego rodzaju wskaźników w poszczególnych 
fazach cyklu interwencji publicznej.

Rysunek 2. Przyporządkowanie rodzajów wskaźników (wg podziału ze względu na sposób 
wykorzystania) do poszczególnych etapów cyklu interwencji publicznej

Źródło: Opracowanie własne.

UWAGA PUŁAPKA!
Przedstawiony w tym miejscu podział ma charakter umowny. Pomija bowiem zagadnienie wskaźników obrazujących realizację 
celów na poziomie strategii czy polityk, które są de facto mieszanką dwóch opisywanych kategorii – w swojej formie są najczęściej 
wskaźnikami kontekstowymi (obejmującymi szerokie spektrum zagadnień), natomiast ze względu na ich funkcję można je 
zakwalifikować do wskaźników celu. W dalszej części poradnika będą one opisywane jako wskaźniki celu.
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Wśród wskaźników celu, określonych dla strategii, programu czy projektu, można wyróżnić 
tzw. wskaźniki kluczowe. Są to najważniejsze wskaźniki dla danego celu czy wiązki 

celów. Ich wyodrębnienie może spełniać funkcję nadawania priorytetów, umożliwienia 
porównywania pomiędzy programami czy projektami bądź agregacji wyników na wyższe 
poziomy.

Dodatkowo wśród wskaźników 
określonych dla programu czy projektu 
można wyróżnić wskaźniki realizacji 
celów polityk/kwestii horyzontalnych, tj.:

•	 polityki równości szans,
•	 polityki klimatycznej,
•	 polityki środowiskowej,
•	 polityki innowacyjności, etc.

PRZYKŁAD!

W przypadku szeroko określonego celu strategicznego: Wzrost atrakcyjności turystycznej regionu jako wskaźnik programowy 
można wykorzystać dane ze statystyki publicznej, np.: Turyści korzystający z turystycznych obiektów zbiorowego zakwaterowania 
według województw (liczba osób, GUS, Turystyka, gromadzone corocznie).
Natomiast jako wskaźnik kontekstowy można wykorzystać wskaźnik obrazujący trendy wyjazdów turystycznych w Europie.

PRZYKŁAD!
KE ustaliła katalog wskaźników kluczowych w perspektywie lat 2007-2013, które są wspólne dla wszystkich państw w ramach 
polityki spójności i umożliwiają porównania między nimi oraz zapewniają pomiar wyników interwencji w ramach polityki 
spójności na poziomie całej UE.
Przykładowo wskaźnikiem kluczowym KE w obszarze turystyki jest Liczba projektów w zakresie turystyki (notabene – jak później 
zostanie wykazane – wskaźnik mocno niedoskonały)

PRZYKŁAD!

Wskaźnikiem realizacji celów polityki klimatycznej 
może być Spadek emisji gazów cieplarnianych (ton 
ekwiwalentnych CO2) .
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2.5 Podział wskaźników  
ze względu na ich miejsce w logice interwencji

Ze względu na rolę wskaźników w logice interwencji wyróżniamy wskaźniki:

•	 wkładu,

•	 produktu, 

•	 rezultatu,

•	 oddziaływania.

Ramy logiczne interwencji4, a więc i zarazem umiejscowienie w nich poszczególnych 
typów wskaźników można projektować w różny sposób. Poniżej prezentujemy opisy 
logiki interwencji stosowane w ramach UE, opracowane na potrzeby polityki spójności, 
które z  uwagi na walor uniwersalności mogą być stosowane do dowolnych interwencji 
publicznych, także na poziomach lokalnych. 

4 Ramy logiczne interwencji można rozumieć jako przedstawienie teorii zmiany opisanej pokrótce w części 4.2 
niniejszego podręcznika.
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Dotychczas stosowaną w ramach polityki spójności matrycę logiczną interwencji przed-
stawiającą powiązania pomiędzy wskaźnikami a celami zobrazowano na poniższym sche-
macie (Rysunek 3).

Rysunek 3. Matryca logiki interwencji obowiązująca do projektów i programów dla 
perspektywy 2007- 2013 r.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Monitoring and Evaluation 
Indicators, Working Document No. 2, European Commission Directorate-General Regional Policy, August 2006.

Zgodnie z tym podejściem wskaźniki produktu (ang. output) to bezpośrednie wytwory 
materialne i usługi (np. długość wybudowanej linii kolejowej), które otrzymuje lub wytwarza 
beneficjent w trakcie realizacji projektu przy wykorzystaniu zaangażowanych zasobów 
(głównie finansowych) mierzonych wskaźnikami wkładu (ang. input). Z kolei wskaźniki 
rezultatu (ang. outcome, result) to bezpośrednie i natychmiastowe efekty projektu, zmiany, 
jakie nastąpiły w wyniku wdrożenia projektu (np. skrócenie czasu podróży koleją). Z  kolei 
wskaźniki oddziaływania (ang. impact) to konsekwencje danego projektu/programu 
wykraczające poza bezpośrednie i natychmiastowe efekty (np. zwiększenie mobilności 
przestrzennej mieszkańców). Zgodnie z przedstawioną logiką interwencji wyprodukowane 
w ramach projektu dobra i usługi (produkty) generują rezultaty w postaci bezpośrednich 
i natychmiastowych zmian u bezpośrednich beneficjentów pomocy, które oddziaływają 
następnie na szersze otoczenie. Co więcej, te cztery rodzaje wskaźników występują zarówno 
na poziomie projektów, jak i programów/strategii.
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W KE trwają obecnie prace koncepcyjne dotyczące zmiany podejścia do programowania 
polityki rozwoju, w związku z czym opracowano raport dotyczący nowego podejścia do 
logiki wskaźników5,6. Zgodnie z nim, zależności pomiędzy wskaźnikami przedstawiają się 
jak na Rysunku 4.

Rysunek 4. Propozycja matrycy logicznej interwencji dla perspektywy lat 2014-2020

Źródło: Opracowanie własne na podstawie: Outcome Indicators And Targets. Towards a New System of 
Monitoring and Evaluation in EU Cohesion Policy. Revised version. High Level Group Reflecting on Future 
Cohesion Policy, June 2011.

Zgodnie z powyższą matrycą logiczną istnieje rozróżnienie jedynie na wskaźniki wkładu 
i  produktu, które występują na poziomie projektów, oraz na wskaźniki rezultatu - 
występujące na poziomie prowadzonej polityki.

5  Outcome Indicators And Targets. Towards a New System of Monitoring and Evaluation in EU Cohesion Policy. Revised 
version. High Level Group Reflecting on Future Cohesion Policy, June 2011.
6  Prof. J. Górniak komentuje pojawiające się w KE nowe koncepcje wskaźnikowe w podręczniku „System zarządzania 
rozwojem Polski”: „Wydaje się jednak, że warto pozostawić rozróżnienie na wskaźniki rezultatów w odniesieniu do 
pomiaru zamierzonych efektów na poziomie układów docelowych (niezależnie od czasu po którym wystąpią, dzieląc je 
z tego względu na natychmiastowe i opóźnione) oraz wskaźniki oddziaływań mierzące zmiany w innych układach oraz 
rozmaite niezamierzone konsekwencje interwencji, co pozwala uchwycić pełniej użyteczność interwencji”.

Wskaźniki w zarządzaniu strategicznym Strona 14 
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Ponadto w dotychczas stosowanej logice zamierzone rezultaty były formułowane 
w  dokumentach strategicznych w sposób sektorowy. Z kolei proponowane nowe podejście 
akcentuje zagadnienia dotyczące polepszania jakości życia ludzi i rozwoju ich kompetencji, 
możliwości, zdolności w różnych rolach (np. jako konsumentów, pracowników, 
przedsiębiorców, członków rodziny lub społeczności, etc.). Na wskaźnik rezultatu dla celu 
sformułowanego zgodnie z nowym podejściem mają wpływ zarówno podjęta interwencja 
publiczna, jak i czynniki zewnętrzne. Wskaźnik rezultatu jest więc w tym przypadku 
wskaźnikiem celu (jeśli chodzi o spełnianą funkcję), natomiast ze względu na wykorzystanie 
danych (najczęściej danych ze statystyki publicznej, obejmujących szerokie spectrum 
zagadnień) przypomina bardziej wskaźnik kontekstowy. Oddzielenie efektów interwencji 
od czynników zewnętrznych będzie już zadaniem ewaluacji (o czym szerzej w podręczniku 
dot. ewaluacji).

Próbą scalenia obydwu opisanych powyżej podejść i przedstawienia miejsca poszczególnych 
rodzajów wskaźników w cyklu interwencji publicznej jest poniższy schemat (Rysunek 5).

Rysunek 5. Rodzaje wskaźników wykorzystywane na poszczególnych etapach cyklu 
interwencji publicznej

Źródło: Opracowanie własne.

Zgodnie z powyższym schematem w diagnozie wykorzystujemy wskaźniki kontekstowe. 
Wracamy do nich ponownie podczas oceny interwencji publicznej. Następstwem 
procesu wyznaczania celów jest wybór wskaźników rezultatu. Podczas alokacji zasobów 
wykorzystywane są wskaźniki nakładu i wskaźniki produktu. Pomiar postępów odbywa się 
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na dwóch poziomach, tj. produktów oraz rezultatów. Pomiar efektów zakłada już wyłącznie 
analizę wskaźników rezultatu, a ocena efektów - dodatkowo – oddziaływania.

Poszczególne rodzaje wskaźników na etapach cyklu życia interwencji publicznej spełniają 
różne funkcje (planowania, zarządcza, rozliczeniowa, ewaluacyjna, informacyjna,  i in). 

Funkcja planowania przypisana wskaźnikom odnosi się do trzech etapów cyklu interwencji 
publicznej, tj.:

•	 diagnozy sytuacji społeczno-gospodarczej danego regionu lub sektora – na tym 
etapie planujący interwencję poszukuje zestawu wskaźników kontekstowych najlepiej 
obrazujących sytuację, wskazujących kluczowe problemy;

•	 wyboru celów – na tym etapie planujący interwencję wybiera wskaźniki rezultatu 
obrazujące realizację zakładanych celów;

•	 alokacji zasobów – na tym etapie planujący interwencję wybiera wskaźniki nakładu.

Funkcja zarządcza wskaźników polega na monitorowaniu postępów w osiąganiu 
zamierzonych wartości wskaźników produktu i rezultatu oraz wprowadzaniu ewentualnych 
korekt w realizowanych działaniach. Pomiar efektów po zakończeniu realizacji działań, 
czyli pomiar osiągniętych wartości wskaźników rezultatu, to de facto rozliczenie 
interwencji publicznej, czyli wskazanie tego, co udało się osiągnąć w ramach alokowanych 
zasobów. Natomiast ocena szerszych efektów interwencji publicznej, czyli np. wskaźników 
oddziaływania należy już do ewaluacji. 

Obok opisanych podstawowych funkcji, czyli planowania, zarządczej, rozliczania oraz 
ewaluacyjnej, wskaźniki mogą pełnić również funkcje informacyjne, naukowe i społeczne. 
Dwie pierwsze są ze sobą powiązane i polegają głównie na dostarczeniu informacji i wiedzy 
na temat funkcjonowania interwencji publicznych. Natomiast funkcja społeczna polega na 
zapewnieniu zrozumienia i poparcia społeczeństwa dla zaplanowanego kształtu interwencji 
publicznej.

Po takim wprowadzeniu rozpoczniemy omawianie poszczególnych etapów cyklu 
życia interwencji, kluczowych w kontekście użycia wskaźników, tj.: diagnozę, wybór 
celów, pomiar postępów. Ocena efektów będzie przedmiotem odrębnego podręcznika 
poświęconego ewaluacji.
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3. Wskaźniki w diagnozie  
– wybrane problemy

Obszerne zasady tworzenia diagnozy strategicznej zostały zawarte w opracowaniu: 
Dziemianowicz i in., Planowanie strategiczne. Podręcznik dla administracji publicznej, 
2010. W kontekście wskaźników podjęto w nim zagadnienia:

•	 aktualności i porównywalności danych statystycznych,
•	 analizy szeregów czasowych i prognoz statystycznych w diagnozie dynamicznej,
•	 zakresu przestrzennego analizy i zróżnicowań przestrzennych (który silnie wiąże się 

z  problematyką statystyczną),
•	 źródeł danych statystycznych,
•	 podstaw analizy statystycznej (wskaźnikowej), w tym wyboru i redukcji zmiennych, 

konstrukcji wskaźników syntetycznych, badania dynamiki zjawisk,
•	 metod prezentacji danych.

Powyższe zagadnienia wymagają uzupełnień, wyznaczając jednocześnie zakres 
przedmiotowy tego rozdziału. W szczególności zostaną tu szeroko opisane podstawowe 
źródła danych przydatnych dla konstruowania diagnozy strategicznej, podziały statystyczne 
przestrzeni dla potrzeb analiz oraz wybrane zagadnienia z zakresu analizy wskaźnikowej.

3.1 Źródła danych statystycznych dla diagnozy

»» 3.1.1 Polska statystyka publiczna

Podstawowym źródłem wskaźników dla prowadzenia diagnoz strategicznych, zarówno 
na poziomie krajowym, jak i lokalnym oraz regionalnym, są oficjalne dane statystyczne 
zapewniane przez system polskiej statystyki publicznej. Ramy działania systemu wyznacza 
Ustawa o statystyce publicznej (Dz. U. Nr 88 poz. 439 z dnia 29 czerwca 1995 r.), określając 
zasady i tworząc podstawy rzetelnego, obiektywnego, profesjonalnego i niezależnego 
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prowadzenia badań statystycznych, ustalając jednocześnie organizację i tryb prowadzenia 
tych badań i zakres związanych z nimi obowiązków. Do podstawowych zalet korzystania 
z oficjalnych danych statystycznych należy szeroki zakres dostępnych informacji oraz 
gwarancja jakości danych, którą zapewnia m.in. stosowanie Europejskiego kodeksu praktyk 
statystycznych. Statystyka publiczna jest uprawniona do zbierania danych ze wszystkich 
dostępnych źródeł – zarówno od instytucji, jak i osób fizycznych. Do gromadzenia danych 
w statystyce publicznej wykorzystuje się:

•	 Spisy powszechne – prowadzone w cyklach wieloletnich (co ok. 10 lat), przydatne dla 
opracowywania diagnozy ze względu na szeroki zakres tematyczny nie ujmowany w 
innych badaniach oraz dostępność wyników na bardzo niskich poziomach agregacji 
przestrzennej. Ograniczeniem wykorzystania danych spisowych jest jednak niska 
częstotliwość dostarczanych danych oraz konieczność zachowania tajemnicy 
statystycznej. 

•	 Źródła administracyjne – dane zbierane i gromadzone przez administrację rządową 
i samorządową, i przekazywane służbom statystyki publicznej. Zaletą pozyskiwania 
danych z rejestrów jest zmniejszenie obciążeń administracyjnych respondentów 
i  podnoszenie efektywności wykorzystania środków pochodzących z budżetu państwa.

•	 Badania pełne – prowadzone przez GUS lub inne uprawnione organy. Wyniki badań 
znajdują szerokie zastosowania w analizach i diagnozach strategicznych, jednak 
(podobnie jak przy danych spisowych) nie zawsze możliwe jest uzyskanie informacji 
statystycznych na niskich poziomach agregacji przestrzennej ze względu na obowiązek 
zachowania tajemnicy statystycznej. Wadą stosowania tej metody są bardzo wysokie 
koszty badań oraz obciążenie respondentów. 

•	 Badania reprezentacyjne – najczęściej wykorzystywane przez statystykę publiczną 
(np. Badanie Aktywności Ekonomicznej Ludności, badanie gospodarstw domowych). 
Z punktu widzenia opracowania diagnozy barierę szerszego wykorzystania stanowią 
koszty uzyskania reprezentatywności na niższych poziomach agregacji przestrzennej.

•	 Źródła zagraniczne – głównie dane zbierane i obliczane przez Eurostat i OECD. 
Przy stosowaniu w diagnozie należy zwrócić szczególną uwagę na kompletność 
i  porównywalność takich danych.

Statystyka publiczna zapewnia równoprawny, równorzędny i równoczesny dostęp do 
wynikowych informacji statystycznych, co nie oznacza jednak, że upublicznia wszystkie 
zbierane przez siebie informacje. Dane jednostkowe, czyli dane osobowe dające się 
powiązać z konkretną osobą fizyczną lub dane indywidualne dające się powiązać z 
podmiotem gospodarki narodowej albo inną osobą prawną, bądź jednostką organizacyjną 
nie mającą osobowości prawnej są ustawowo chronione tajemnicą statystyczną i nie 
mogą być udostępniane. Ponadto, zgodnie z art. 14 ust. 1 Ustawy o statystyce publicznej, 
służby statystyki publicznej są zobowiązane do nieodpłatnego udostępniania wynikowych 
informacji statystycznych ujętych w programach badań statystycznych statystyki publicznej. 
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Natomiast w myśl ustawy wszelkie inne opracowania wykonywane są na zlecenie, jako 
dodatkowe opracowania i analizy. Odpłatnie wykonuje się zatem opracowania ze zbiorów 
archiwalnych lub bieżących, wymagające dokonania w godzinach pozasłużbowych analizy 
merytorycznej naliczonych zbiorów oraz poniesienia przez GUS kosztów technicznych 
związanych z pracą sprzętu informatycznego. Koszty kalkulowane są w oparciu 
o  wewnętrzne przepisy resortu statystyki.

Przydatnym, a dosyć rzadko wykorzystywanym źródłem wiedzy o tym, jakie dane ze 
statystyki oficjalnej są aktualnie możliwe do pozyskania  jest Program Badań Statystycznych 
Statystyki Publicznej (PBSSP) dostępny na stronach GUS (www.stat.gov.pl). PBSSP zawiera 
takie informacje jak: temat i organ prowadzący badanie, rodzaj badania, zakres podmiotowy 
i przedmiotowy, źródła danych statystycznych, podmioty zobowiązane do udzielania 
informacji i przekazywania danych statystycznych lub uczestniczące w badaniu na zasadzie 
dobrowolności, formę przekazywania danych, częstotliwość i termin przekazywania 
danych, miejsce przekazywania danych statystycznych, rodzaje wynikowych informacji 
statystycznych oraz formy i terminy ich udostępniania, koszty i sposób finansowania. 
Program jest corocznie aktualizowany i podmioty publiczne mogą wnosić o jego zmianę, 
proponując np. nowe badania czy zastosowanie agregacji danych w innych przekrojach.

Wyniki badań statystyki oficjalnej publikowane są głównie w elektronicznych bazach danych 
oraz w rocznikach statystycznych. Najbardziej obszernym źródłem danych statystycznych 
i podstawowym narzędziem statystycznym dla tworzenia diagnoz na poziomach lokalnych 
i regionalnych jest Bank Danych Lokalnych - BDL (do 2010 r. nazywany Bankiem Danych 
Regionalnych) dostępny na stronie GUS (zakładka: Banki i bazy danych). Baza zawiera 
ponad 20 tys. zmiennych opisujących sytuację społeczno-gospodarczą i stan środowiska, 
prezentowanych w szeregach czasowych od 1995 r. Bank prezentuje dane w formie 
tablic i  wykresów w układzie jednostek NTS oraz TERYT. Dostępne są także wybrane 
informacje dla poziomu miejscowości statystycznych. BDL posiada ponadto moduł 
Portret terytorium, umożliwiający szybki i prosty dostęp do podstawowych informacji 
o  jednostkach terytorialnych w wybranym przedziale czasowym. 

Oprócz BDL Główny Urząd Statystyczny rozwija dziedzinowe bazy danych oraz moduły 
dedykowane wskaźnikom monitorowania polityki rozwoju i osiągania celów Narodowych 
Strategicznych Ram Odniesienia. Na stronie internetowej GUS dostępna jest w tym 
zakresie baza demograficzna, baza danych handlu zagranicznego oraz zakładki: wskaźniki 
makroekonomiczne i wskaźniki monitorujące.

Inną inicjatywą GUS przydatną dla opracowywania diagnoz jest Statystyczne Vademecum 
Samorządowca (SVS) (http://www.stat.gov.pl/gus/11191_PLK_HTML.htm), mające na 
celu wsparcie obsługi informacyjnej administracji samorządowej. W skład SVS wchodzą 
m.in. portrety terytoriów na poziomie województw, powiatów, miast i gmin. 

Ponadto wartościowych informacji z punktu widzenia konstruowania diagnozy strategicznej 
można szukać w rocznikach statystycznych, choć prezentują one głównie dane na wyższych 
poziomach agregacji przestrzennej (Rocznik Statystyczny RP, Mały Rocznik Statystyczny, 
roczniki branżowe). Najbardziej przydatne dla diagnoz na poziomie regionalnym 
i  lokalnym są: Rocznik Statystyczny Województw, roczniki statystyczne poszczególnych 
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województw wydawane przez wojewódzkie urzędy statystyczne oraz publikacja Powiaty 
w Polsce. Dziedzinowe roczniki statystyczne oraz inne opracowania prezentowane są na 
stronie internetowej GUS. 

W przypadku trudności z wyszukaniem danych po pomoc można zgłosić się do Centralnego 
Informatorium Statystycznego – tel. (+48 22) 6083161, 3163, 3164, 3166.

Więcej o...

…standardach jakości statystyki publicznej w publikacji prof. T. Walczaka:
„Podstawowe standardy jakości statystyki publicznej”,
<http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/POZ_podstaw_stand_jakosci_statyst_publicz.pdf>.

»» 3.1.2 Źródła międzynarodowe

Informacji statystycznych użytecznych w analizie porównawczej dostarczają organizacje 
międzynarodowe. Do najważniejszych źródeł należą tu zasoby Europejskiego Urzędu 
Statystycznego (Eurostatu), Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) 
oraz Banku Światowego.

Europejski Urząd Statystyczny (Eurostat) gromadzi i upowszechnia zharmonizowane 
statystyki dla krajów UE i prezentuje je w ogólnodostępnych bazach (zamieszczonych na 
stronie:

•	 http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search_database).

Z punktu widzenia diagnozy lokalnej i regionalnej na szczególną uwagę zasługuje baza 
danych  Regio  (http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/region_cities/
regional_statistics/data/database), obejmująca porównywalne statystyki dla krajów UE, 
EFTA i  kandydujących w przekrojach terytorialnych NUTS 1-3 z zakresu: rolnictwa, 
demografii, w tym migracji, rachunków regionalnych, edukacji, nauki i techniki, przedsię-
biorczości, zdrowia, turystyki, transportu, rynku i kosztów pracy, społeczeństwa informa-
cyjnego, środowiska naturalnego. Serwis umożliwia tworzenie zestawów tabelarycznych, 
wykresów i map. Ponadto Eurostat prezentuje dane i analizy w przekrojach terytorialnych 
w Roczniku statystycznym regionów (Eurostat Regional Yearbook), dostępnym na stronie 
internetowej w zakładce dedykowanej regionom i miastom.

Ciekawym źródłem informacji, z punktu widzenia opracowywania diagnoz strate-
gicznych dla miast, są informacje statystyczne zbierane w programie Urban Audit 
(www.urbanaudit.org,  http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/region_
cities/city_urban). Głównym celem tego zainicjowanego przez Komisję Europejską i   
Eurostat projektu jest dostarczenie obiektywnych i porównywalnych danych statystycznych 
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o  miastach europejskich, m.in. z zakresu: demografii, struktury gospodarstw domowych, 
mieszkalnictwa, ochrony zdrowia, rynku pracy, działalności ekonomicznej, dochodów, 
zaangażowania społecznego, edukacji, ochrony środowiska, kultury i turystyki. Dotychczas 
sfinalizowano trzy edycje projektu: w 1998 r. – pilotaż, w 2003 r. (dane dla roku bazowego 
2001) oraz w 2006 r. (dane dla roku bazowego 2004). Obecnie systematycznie udostęp-
niane są wyniki czwartej rundy programu przeprowadzonej w latach 2010-2011 (dla roku 
bazowego 2008). Ponadto w ramach programu gromadzone są informacje statystyczne dla 
wybranych zmiennych dla lat 2005-2009. W ramach projektu dane zbierane są dla czterech 
poziomów przestrzennych: miasta w granicach administracyjnych (Core City), szerszych 
stref miejskich (Larger Urban Zone) będących obszarami oddziaływania aglomeracji miej-
skich, obszarów wewnątrzmiejskich (Sub-city Districts) oraz kraju. W ostatniej rundzie 
programu badaniami zostały objęte miasta państw członkowskich UE (324 miasta Urban 
Audit, 236 miast powyżej 100 tys. mieszkańców) oraz 48 miast z Chorwacji, Norwegii, 
Szwajcarii i Turcji. 

Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) publikuje w swojej bazie 
(http://stats.oecd.org) dane dla krajów członkowskich OECD w dziedzinach: rolnictwo 
i  leśnictwo, demografia, prognozy gospodarcze, edukacja, środowisko, finanse, globalizacja, 
zdrowie, przemysł i usługi, handel zagraniczny, rynek pracy, rachunki narodowe, ceny, 
produktywność, sektor publiczny i podatki, statystyka regionalna, nauka, technika i patenty, 
statystyka społeczna, transport.

OECD publikuje także dane w przekrojach regionalnych. W bazie znajdują się zestawy 
danych od 1990 r. dla jednostek:

•	 Territorial level 2 (TL2) – w przypadku krajów UE odpowiednik NUTS 27 (dla Polski 
- województwa),

•	 Territorial level 3 (TL3) – w przypadku krajów UE odpowiednik NUTS 3 (dla Polski 
- podregiony).

Podobnie jak Eurostat, OECD wydaje rocznik regionalny - Regions at Glance.

7  Istnieją drobne niespójności pomiędzy klasyfikacją NUTS a stosowanymi przez OECD Territorial levels, i tak: 
dla Belgii, Grecji i Holandii poziom NUTS 2 odpowiada poziomowi TL3; dla Niemiec poziom NUTS 1 odpowiada 
poziomowi TL2, natomiast poziom TL3 dla tego kraju odpowiada 97 regionom planistycznym stworzonym z połączenia 
Kreise (powiatów)

DOBRA PRAKTYKA!
Eksperci OECD opracowali wskaźnik lepszego życia (Better Life Index) – interaktywne narzędzie dostępne na stronie: http://
oecdbetterlifeindex.org, pozwalające na wizualizację i porównanie dobrobytu społeczeństw w trzydziestu czterech krajach 
członkowskich OECD. Innowacyjnym rozwiązaniem jest fakt, iż użytkownik narzędzia sam przypisuje wagi do poszczególnych 
sfer warunków materialnych (sytuacja mieszkaniowa, dochody, praca) i jakości życia (edukacja, środowisko naturalne, jakość 
rządzenia, zdrowie, wsparcie społeczne, zadowolenie z życia, bezpieczeństwo, równowaga między pracą a czasem wolnym).
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Zasoby bazy danych Banku Światowego (http://data.worldbank.org) obejmują ponad 2000 
wskaźników w następujących dziedzinach tematycznych: rolnictwo i rozwój obszarów 
wiejskich, efektywność programów pomocowych, zmiany klimatyczne, gospodarka, 
edukacja, energia i górnictwo, środowisko naturalne, sektor finansowy, płeć, zdrowie, 
infrastruktura, rynek pracy i opieka społeczna, bieda, sektor prywatny, sektor publiczny, 
nauka i technologia, rozwój społeczny, rozwój miast. 

Ponadto ciekawym źródłem danych z zakresu zarządzania publicznego, funkcjonowania 
administracji, jakości stanowionego prawa czy stabilności politycznej są wskaźniki 
konstruowane przez Bank Światowy na potrzeby projektu Governance Matters 
(http://info.worldbank.org/governance/wgi.index.asp). Jednak z racji faktu, że dotyczą 
one poziomu kraju, w diagnozach lokalnych i regionalnych mogą pełnić jedynie rolę 
kontekstową.

»» 3.1.3 Inne źródła danych - przykłady

Oferta informacyjna statystyki publicznej i organizacji międzynarodowych uzupełniana 
jest przez inicjatywy organizacji pozarządowych, środowisk naukowych i in. Poniżej 
przedstawiono przykłady takich przedsięwzięć.

Moja Polis (www.mojapolis.pl) to stworzony i rozbudowywany obecnie przez Stowarzyszenie 
Klon/Jawor interaktywny system monitoringu partnerstwa lokalnego i rozwoju aktywnych 
społeczności lokalnych. Serwis zawiera prezentację danych statystycznych obrazujących 
kondycję społeczności lokalnych, danych dotyczących organizacji pozarządowych oraz 
podstawowych informacji o gminach, powiatach i województwach. Strona zapewnia 
m.in. możliwość prezentacji informacji dla wybranych przez użytkownika jednostek 
terytorialnych oraz tworzenia map, wykresów i tabel na podstawie zdefiniowanych zestawów 
wskaźników. W specjalnej zakładce można także zapoznać się z analizami dotyczącymi 
głównie funkcjonowania organizacji pozarządowych w Polsce. Przewidziano także miejsce 
na dyskusje. Moja Polis zawiera nie tylko dane pobrane z systemu statystyki oficjalnej, ale 
także opracowane we własnym zakresie wskaźniki, np. Efektywność Publicznych Służb 
Zatrudnienia, czyli syntetyczną miarę zdolności Powiatowych Urzędów Pracy do pomocy 
osobom bezrobotnym poprzez odpowiednie łączenie ich z istniejącymi ofertami pracy.

Podobnym przykładem inicjatywy ukierunkowanej na monitoring na poziomie lokalnym 
jest prowadzony pod auspicjami Związku Miast Polskich System Analiz Samorządowych 
(SAS) (http://www.sas24.org). SAS to platforma internetowa służąca decydentom 
i  społecznościom samorządowym jako baza wiedzy o rozwoju lokalnym. SAS zawiera 
zarówno moduły prezentujące wskaźniki wg miast, gmin i powiatów oraz poszczególnych 
dziedzin tematycznych, jak i opracowania eksperckie oraz edukacyjne bazy wiedzy 
(moduły: Grupa wymiany doświadczeń i Baza dobrych praktyk w zarządzaniu). W  ramach 
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systemu prowadzony jest system monitorowania lokalnych usług publicznych. Jakościowe 
informacje z zakresu usług społecznych (kultura, pomoc społeczna, oświata) i  technicznych 
(transport, gospodarka komunalna, gospodarka mieszkaniowa) pozyskiwane są za pomocą 
badań ankietowych oraz z Systemu Informacji Oświatowej MEN i z Banku Danych 
Lokalnych GUS.

Niezwykle przydatnej wiedzy o warunkach i jakości życia Polaków dostarczają także 
wyniki prowadzonego pod kierunkiem prof. J. Czapińskiego i prof. T. Panka projektu 
badawczego  „Diagnoza społeczna. Warunki i jakość życia Polaków.” (www.diagnoza.
com). Badania prowadzone są w cyklu dwuletnim i dostarczają kompleksowych danych 
na temat gospodarstw domowych oraz postaw, stanu ducha i zachowań osób tworzących 
te gospodarstwa. Badanie uwzględnia wszystkie ważne aspekty życia poszczególnych 
gospodarstw domowych i ich członków - zarówno ekonomiczne (tj. dochód, zasobność 
materialną, oszczędności, kredyty), jak i pozaekonomiczne (edukację, leczenie, sposoby 
radzenia sobie z kłopotami, stres, dobrostan psychiczny, styl życia, zachowania patologiczne, 
uczestnictwo w kulturze, korzystanie z nowoczesnych technologii komunikacyjnych 
i  inne). Niektóre dane i analizy prezentowane są w przekrojach terytorialnych, nadając się 
do wykorzystania w diagnozach strategicznych na poziome regionalnym.

Przydatnych informacji, z punktu widzenia diagnozowania sytuacji społecznej i  gospo-
darczej, dostarczają także prowadzone przez różne podmioty obserwatoria regionalne (np. 
Małopolskie Obserwatorium Rynku Pracy i Edukacji czy Mazowieckie Obserwatorium 
Rynku Pracy) oraz obserwatoria dziedzinowe, z których wyróżnia się prężnie działające 
w ramach Narodowego Centrum Kultury Obserwatorium kultury, stawiające sobie za cel 
monitorowanie polityk kulturalnych (http://www.obserwatoriumkultury.pl).

Ponadto w przypadku zidentyfikowania braku niezbędnych danych dla diagnozy można 
wykonać lub zamówić niezbędne badania, jednak ze względu na koszty jest to w praktyce 
dosyć rzadko stosowane.

3.2 Statystyczne podziały przestrzeni 

Kluczowym warunkiem umożliwiającym opracowanie analiz porównawczych jednostek 
przestrzennych (benchmarking terytorialny), będących składową rzetelnie wykonanej 
diagnozy strategicznej jest zapewnienie porównywalności odpowiednich agregatów 
terytorialnych. Temu celowi służą klasyfikacje podziałów przestrzeni dla potrzeb 
statystycznych.
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»» 3.2.1 Klasyfikacja NUTS i nomenklatura NTS

Podstawowym systemem podziału przestrzeni dla prowadzenia porównywalnych badań w 
przekrojach terytorialnych na obszarze UE oraz w krajach EFTA i krajach kandydujących 
do UE jest Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycznych (Nomenclature 
of Territorial Units  for Statistics = NUTS). Klasyfikacja funkcjonuje formalnie od 26 maja 
2003 r., kiedy przyjęta została podstawa prawna ją sankcjonująca - Rozporządzenie nr 
1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady UE ws. ustalenia wspólnej Klasyfikacji 
Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycznych. 

Klasyfikacja NUTS ma szerokie zastosowanie zarówno w gromadzeniu i opracowywaniu 
danych statystycznych, jak i w prowadzeniu analiz rozwoju społeczno-gospodarczego 
regionów. Ponadto na poziomie NUTS 2, a w niewielkim zakresie także NUTS 3, identyfikuje 
się obszary kwalifikujące się do wsparcia polityki strukturalnej UE.

NUTS posiada budowę hierarchiczną, składającą się z trzech poziomów regionalnych. 
Poszczególne kraje podzielone są na jednostki terytorialne NUTS 1, które dzielą się na 
NUTS 2, a te z kolei podzielone są na jednostki terytorialne NUTS 38.

Podstawowym kryterium przy tworzeniu jednostek terytorialnych NUTS jest wykorzystanie 
już istniejących w krajach UE podziałów administracyjnych, co zwiększa funkcjonalność 
systemu oraz zapewnia minimalizację kosztów pozyskiwania danych. Dla zapewnienia 
porównywalności poszczególne klasy jednostek administracyjnych w państwach, 
w  których obowiązuje klasyfikacja, zostały przypisane  do przedziałów ludnościowych, 
biorąc pod uwagę ich średnią wielkość. Konsekwencją takiego założenia jest sytuacja, 
w  której stan zaludnienia niektórych jednostek w ramach poziomu NUTS może być niższy 
lub wyższy od wyznaczonych przedziałów (np. NUTS 3 Warszawa mieści się w przedziale 
ludnościowym dla kategorii NUTS 2). W przypadku, gdy stan ludności całego kraju jest 
niższy niż dolna granica danego poziomu NUTS, całe państwo traktowane jest jako jedna 
jednostka terytorialna NUTS na tym poziomie (np. Malta jest zarazem jednostką NUTS 1, 
jak i NUTS 2).

8  Rozporządzenie wprowadzające klasyfikację NUTS nie obejmuje poziomów lokalnych LAU 1 i LAU 2 (ang. Local 
Administrative Units), będących odpowiednikami NTS 4 i NTS 5 w polskiej nomenklaturze, jednakże Eurostat 
gromadzi i przetwarza dane także na tych poziomach agregacji przestrzennej.
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Tabela 1. Przedziały ludnościowe brane pod uwagę przy klasyfikowaniu jednostek NUTS

Poziom NUTS Min. liczba ludności
Maks. liczba 

ludności
Przykładowe jednostki

NUTS 1 3 000 000 7 000 000
Macroregiuni (rum.), 

Länder (niem.), 
Landsdelen (hol.)

NUTS 2 800 000 3 000 000
Oblasti (cze.), 

Riksområden (szwec.), 
Regioner (duń.)

NUTS 3 150 000 800 000 Apskritys (lit.), Kreise 
(niem.), Nomoi (grec.)

Źródło: Opracowanie własne.

Jeżeli dla danego poziomu NUTS nie istnieje w kraju klasa jednostek administracyjnych 
spełniających kryterium ludnościowe, to ten poziom NUTS (nieadministracyjny) tworzy 
się, łącząc ze sobą odpowiednią liczbę istniejących mniejszych, przylegających jednostek 
administracyjnych, uwzględniając kryteria geograficzne, społeczno-ekonomiczne, 
historyczne, kulturowe lub uwarunkowania środowiska naturalnego. Przykładem takiej 
procedury są dla Polski regiony (NUTS 1) i podregiony (NUTS 3).

Jedną z naczelnych zasad NUTS jest zachowanie stabilności podziałów, co zapewnia 
porównywalność danych w czasie. Dlatego zmian w klasyfikacji można dokonywać nie 
częściej niż co 3 lata, chyba że w danym kraju nastąpi znacząca reorganizacja struktury 
administracyjnej. Przy rewizji siatki NUTS muszą zostać spełnione dodatkowe wymogi 
opisane w Rozporządzeniu 1059/2003. Po przeprowadzeniu zmian Eurostat określa 
minimalny zakres danych, który musi zostać przeliczony retrospektywnie wg nowego 
podziału terytorialnego.

Na podstawie klasyfikacji NUTS powstała polska Nomenklatura Jednostek Terytorialnych 
do Celów Statystycznych (NTS), czyli uporządkowany wykaz nazw jednostek terytorialnych 
i przypisanych im symboli terytorialnych występujących na poszczególnych poziomach 
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podziału terytorialnego kraju. W odróżnieniu od klasyfikacji NUTS, w nomenklaturze 
NTS oprócz trzech poziomów regionalnych tożsamych z poziomami NUTS 1-3, 
zdefiniowano także poziomy lokalne – NTS 4 i 5, obejmujące powiaty i gminy. Podobnie 
jak klasyfikacja NUTS, NTS wykorzystywana jest do gromadzenia i prezentowania danych 
statystycznych oraz stanowi podstawę do diagnozy strategicznej, umożliwiając m.in. 
analizy porównawcze. Struktura grupowań NTS, ich symbole i sposób zapisu, oparta jest 
na systemie identyfikatorów i nazw jednostek podziału administracyjnego kraju, który jest 
częścią Krajowego Rejestru Urzędowego Podziału Terytorialnego Kraju - TERYT. Pełny 
wykaz jednostek NTS znajduje się w aktualizowanych rozporządzeniach Rady Ministrów 
(ostatnie z dnia 14 listopada 2007 r.  - Dz. U. Nr 214, poz. 1573). Aktualny wykaz jednostek 
znajduje się także w Banku Danych Lokalnych GUS.

Tabela 2. Poziomy NTS

Poziomy NTS Nazwa jednostki Liczba jednostek

NTS 1 REGION 6

NTS 2 WOJEWÓDZTWO 16

NTS 3 PODREGION 66

NTS 4 POWIAT 379

NTS 5 GMINA 2479

Źródło: Opracowanie własne.
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Rysunek 6. Podział przestrzeni Polski na jednostki NTS 1-3

 

Granice obszarów

	 NTS 1 (region)
	 NTS 2 (województwo)
	 NTS 3 (podregion)

Źródło: Opracowanie własne.
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Rysunek 7. Podział przestrzeni na jednostki NTS 2-5 na przykładzie województwa 
warmińsko-mazurskiego

Granice obszarów

	 NTS 2 (województwo)
	 NTS 3 (podregion)
	 NTS 4 (powiat)
	 NTS 5 (gmina)

Źródło: Opracowanie własne.

Więcej o...

…klasyfikacji NUTS można znaleźć na podstronie internetowej Eurostatu:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/nuts_nomenclature/introduction

…nomenklaturze NTS na podstronie GUS:
http://www.stat.gov.pl/gus/5840_5955_PLK_HTML.htm

Rozdział 3: Wskaźniki w diagnozie...  |  Statystyczne podziały przestrzeni 



33

»» 3.2.2 Obwód spisowy, rejon statystyczny, miejscowość statystyczna

Poza systemem NUTS/NTS statystyka publiczna gromadzi dane także na niższych pozio-
mach agregacji przestrzennej. Możliwość wykorzystania takich informacji przy opracowy-
waniu diagnoz społeczno–gospodarczych jest jednak ograniczona z powodu limitowanej 
ich dostępności, wynikającej z zasady zachowania tajemnicy statystycznej. O  możliwość 
pozyskania danych na poziomie obwodów spisowych i rejonów statystycznych należy 
zwracać się do GUS i urzędów statystycznych. Dla poziomu miejscowości statystycznych  
w Banku Danych Lokalnych został udostępniony zestaw podstawowych informacji.

Obwód spisowy jest jednostką przestrzenną, wyodrębnioną dla potrzeb spisów 
powszechnych i innych badań statystycznych według liczby mieszkań i mieszkańców. 
Wielkość obwodu spisowego wynosi nie więcej niż 500 osób i 200 mieszkań. Obwód 
spisowy wchodzi w skład rejonu statystycznego, a maksymalna liczba obwodów w rejonie 
nie przekracza dziewięciu. Podział na obwody spisowe jest zawsze dostosowany do 
granic jednostek podziału terytorialnego oraz spójny z granicami obrębów stosowanych 
w  ewidencji gruntów i  budynków, a na wsi - z zasięgiem miejscowości. Obwód nie może 
stanowić połączenia całej (całych) miejscowości z częścią (częściami) innej (innych) 
miejscowości. Każdy budynek mieszkalny lub budynek, w którym znajduje się przynajmniej 
jedno mieszkanie, wchodzi w całości do jednego obwodu spisowego bądź jest dzielony na 
dwa lub więcej obwody spisowe w tym samym rejonie.

Z kolei rejon statystyczny jest jednostką przestrzenną agregacji danych statystycznych, 
złożoną z nie więcej niż dziewięciu obwodów spisowych. Podział jest dostosowany do 
granic jednostek podziału terytorialnego oraz spójny z granicami obrębów stosowanych 
w ewidencji gruntów i budynków, a na wsi z zasięgiem miejscowości. Rejon statystyczny 
nie może stanowić połączenia całej (całych) miejscowości z częścią (częściami) innej 
(innych) miejscowości. Budynek nie może być dzielony pomiędzy dwa lub więcej rejonów 
statystycznych i w całości wchodzi do jednego rejonu statystycznego bez względu na liczbę 
mieszkań i liczbę osób w nim zamieszkałych. Kryterium wielkości rejonu statystycznego 
jest liczba mieszkań i ludności, wynosząca nie więcej niż 2700 osób i 999 mieszkań. 

W podziałach statystycznych wyróżnia się ponadto miejscowość statystyczną9, czyli 
wyodrębniony dla celów statystycznych zespół kilku miejscowości, obejmujący z reguły 
wieś oraz przyległe do niej przysiółki i inne mniejsze miejscowości albo dzielnice dużych 
miast, dla których łącznie zbierane są i opracowywane dane statystyczne. Jest on określony 
wspólną nazwą - przeważnie większej miejscowości. W szczególnym przypadku zespół 
może zawierać tylko jedną miejscowość. W Banku Danych Lokalnych zgromadzono 
zestaw informacji na tym poziomie, m.in. dot. ludności, handlu, przemysłu i budownictwa, 
turystyki, wychowania przedszkolnego, wyników spisów powszechnych itp.

9 Źródłem prawa w zakresie miejscowości jest ustawa z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzędowych nazwach miejscowości i 
obiektów fizjograficznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 166, poz. 1612 i z 2005 r. Nr 17, poz. 141 z późn. zm.).
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»» 3.2.3 Przykłady innych klasyfikacji i typologii przestrzeni

Oprócz wymienionych wyżej klasyfikacji istnieje wiele innych podziałów i typologii 
przestrzeni służących określonym potrzebom. W kontekście opracowania diagnozy 
strategicznej szczególnie istotny jest podział na obszary wiejskie i miejskie. W polskiej 
statystyce publicznej przyjęto, że obszary wiejskie to tereny leżące poza granicami 
administracyjnymi miast. Stanowią je zatem gminy wiejskie oraz części wiejskie gmin 
miejsko-wiejskich. Dla takich obszarów, opatrzonych identyfikatorami terytorialnymi 
TERYT, statystyka publiczna agreguje różnorodne informacje. Definicja administracyjna 
posiada jednak sporo wad, nie uwzględniając np. fenomenu suburbanizacji. Wiele 
obszarów zaklasyfikowanych jako wiejskie, pod względem funkcjonalnym i fizjograficznym 
ma charakter miejski lub przejściowy. Dlatego OECD i Eurostat zaproponowały swoje 
koncepcje rozróżnienia obszarów miejskich i wiejskich w oparciu o stopień zurbanizowania 
i gęstość zaludnienia.

Więcej o...

…metodologiach delimitacji obszarów wiejskich i miejskich proponowanych przez OECD i Eurostat 
znajduje się w publikacji GUS i US Olsztyn „Obszary wiejskie w Polsce”:
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/olsz/ASSETS_rural_areas_in_poland_2010.pdf

…Krajowym rejestrze urzędowym podziału terytorialnego kraju (TERYT):
http://www.stat.gov.pl/bip/36_PLK_HTML.htm

Innym przykładem delimitacji przestrzeni dla specjalnych potrzeb jest podział wewnętrzny 
miast oraz stref otaczających miasta (i funkcjonalnie z nimi powiązanych) na potrzeby 
projektu Urban Audit. Zdefiniowano tutaj na podstawie rejonów statystycznych jednostki 
wewnątrzmiejskie SCD (ang. Sub-city District) oraz szersze strefy miejskie LUZ (ang. 
Larger Urban Zone), które w Polsce zostały zdefiniowane jako pierścienie – składające 
się z jednostek NTS 4 i NTS 5 – otaczające miasto w granicach administracyjnych, przy 
czym liczba pierścieni otaczających miasto zależna jest od liczby ludności miasta. W nowej 
rundzie programu Urban Audit podstawą delimitacji LUZ-ów były dane o dojazdach do 
pracy pochodzące z badania GUS Przepływy ludności związane z zatrudnieniem w 2006 r.
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Rysunek 8. Delimitacja jednostek LUZ na potrzeby programu Urban Audit

Źródło: GUS.

Należy pamiętać, że oprócz przytoczonych podziałów i typologii istnieje możliwość 
dowolnej agregacji mniejszych jednostek statystycznych dla potrzeb diagnostycznych, mając 
jednak na uwadze problemy z dostępnością danych statystycznych tak skonstruowanych 
agregatów.

Więcej o...

…przykładzie agregacji jednostek terytorialnych dla potrzeb delimitacji obszarów problemowych 
znajdziemy pod adresem:
http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/poziom_regionalny/raport_strategiczne_interwencje/
Documents/zam_1042_internet_calosc.pdf 
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3.3 Jak używać wskaźników  
w diagnozie – porady praktyczne

W tym podrozdziale zaprezentowano przykłady dobrych praktyk oraz często pojawiających 
się błędów przy stosowaniu wskaźników w diagnozie strategicznej. Nie jest to jednak 
katalog zamknięty i będzie sukcesywnie uzupełniany w elektronicznej formie przewodnika, 
dostępnej na stronie internetowej projektu (http://strategiczniedlarozwoju.gov.pl).

Selekcjonujmy zmienne i nie zrażajmy się deficytami danych. Jednym z pierwszych 
problemów, które napotykamy przy opracowaniu diagnozy jest nadmiar danych, który 
wymaga odpowiedniej selekcji pod kątem naszych potrzeb. Z drugiej strony, szczególnie dla 
niskich agregacji przestrzennych, natykamy się na punktowe deficyty danych spowodowane 
najczęściej koniecznością zachowania tajemnicy statystycznej, brakiem reprezentatywności 
danych wynikającym ze zbyt małej próby badania czy po prostu brakiem badań w tej 
dziedzinie. Pamiętajmy, żeby w takiej sytuacji nie rezygnować z analizy zjawiska, jeśli 
w naszej opinii jest ono istotne, a spróbować opisać zjawisko podobnymi wskaźnikami, 
oszacować wartości wskaźników, które są dostępne na wyższych poziomach agregacji lub 
przeprowadzić dodatkowe badania.

Tabela 3. Strategie radzenia sobie z deficytami informacji statystycznych

Strategia Zagrożenia

Pominięcie analizy 
zjawiska

Analizujemy dane, które są dostępne, a więc w konsekwencji 
„robimy tylko to, co mierzymy”. 

Opis zjawiska innymi 
wskaźnikami

Nieodpowiednio dobrane zamienniki wypaczające sens 
pomiaru zjawiska

Szacowanie wartości
Możliwe pogorszenie jakości danych, nieprawidłowe pod 
względem metodologicznym wykonanie szacowania

Przeprowadzenie 
badania

Wysokie koszty

Źródło: Opracowanie własne.

Porównujmy porównywalne i używajmy skal porównawczych.  Zarówno przy analizach 
szeregów czasowych, jak i przy analizach terytorialnych należy zwrócić szczególną uwagę 
na fakt, czy wybrane do analizy dane są porównywalne (np. czytając dokładnie noty 
metodologiczne). Brak porównywalności danych w czasie może być spowodowany zmianami 
klasyfikacji, zmianami metodologii obliczania wskaźników, zmianami granic jednostek 
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przestrzennych i in. Ponadto często pod podobną nazwą wskaźnika dostarczanego przez 
ten sam lub różne podmioty kryje się odmienna metodologia jego obliczania. Czym innym 
jest np. stopa bezrobocia liczona według Badania Aktywności Ekonomicznej Ludności, 
a  czym innym stopa bezrobocia rejestrowanego. Przy analizowaniu zjawisk należy używać 
skal porównawczych (np. odnosząc dane do analogicznego okresu roku poprzedniego).

Stosujmy aktualne i jednolite dane. Starajmy się, żeby dane stosowane w diagnozie odnosiły 
się do jednego roku bazowego. Bywa to trudne, gdyż różne wskaźniki rozpowszechnione są 
w różnych cyklach. W skrajnych przypadkach, jak np. w wypadku rachunków regionalnych, 
są one dostępne po ok. 20 miesiącach od zakończenia roku.

Przyjmijmy prymat wartości względnych nad bezwzględnymi. Najczęściej dużo większy 
ładunek informacyjny niosą dane odniesione do powierzchni jednostki przestrzennej, 
ludności i innych miar. Pamiętajmy, że w przypadku zjawisk, które obliczane są dla całego 
roku w mianowniku podajemy stan ludności z połowy roku (na dzień 30 VI).

Ostrożnie korzystajmy ze wskaźników złożonych (syntetycznych). Wskaźniki syntetyczne 
są popularnym sposobem opisu wielowymiarowej rzeczywistości. Często są one 
wykorzystywane przez media dla potrzeb rankingowania (np. na podstawie wskaźników 
konkurencyjności czy jakości życia). Należy jednak pamiętać, że nawet poprawnie 
skonstruowany wskaźnik syntetyczny10 poprzez jego skomplikowaną naturę nastręcza 
kłopotów interpretacyjnych.

Stosujmy dezagregację wskaźników11, czyli rozbicie ze względu na jakąś cechę, co jest 
szczególnie istotne w sytuacji znaczącego wewnętrznego zróżnicowania cechy czy zjawiska 
mierzonego wskaźnikiem zagregowanym. Najczęściej wykorzystuje się dezagregację: 

•	 wg płci – w diagnozie zjawisk społecznych, rynku pracy itp. (Należy przy tym pamiętać, 
że wybrane do analizy wskaźniki mogą same w sobie nie być “neutralne płciowo”. 
Dla przykładu: przy pomiarze zagrożenia ubóstwem, w którym to badaniu poddaje 
się gospodarstwa domowe, przyjmuje się założenie, że zasoby finansowe dzielą się 
równo wśród wszystkich członków tego gospodarstwa, tzn. np. że wszyscy są biedni 
lub bogaci. W  rzeczywistości czasem bywa inaczej, w gospodarstwach domowych 
klasyfikowanych ponad granicą ubóstwa kobiety są częściej zagrożone ryzykiem 
ubóstwa12.);

10 Wyczerpującą metodologię tworzenia wskaźników syntetycznych można znaleźć w publikacji Handbook on Constructing 
Composite Indicators. Methodology and User Guide, OECD, 2008, <http://www.oecd.org/dataoecd/37/42/42495745.
pdf>. 
11  Tam, gdzie to celowe, dezagregację wskaźników powinno się stosować nie tylko na etapie konstruowania diagnozy 
strategicznej, ale także podczas programowania i monitorowania interwencji, gdy cele działania zostały zaadresowane 
dla konkretnej grupy ludzi lub wyodrębnionego terytorium.
12  Atkinson A. B., Cantillon B., Marlier E., Nolan B., 2005, Taking Forward the EU Social Inclusion Process, Luxembourg 
Presidency of the Council of the European Union

Rozdział 3: Wskaźniki w diagnozie...  |  Jak używać wskaźników w diagnozie – porady praktyczne



38

•	 wg grup wiekowych – dotyczy najczęściej analiz rynku pracy (wyróżnia się np. ludność 
18-25 i 50/55+);

•	 wg innych grup społecznych - np. narodowości, religii, a także dochodu (bywa to kwestia 
wrażliwa i drażliwa politycznie, ponadto dostępność danych statystyk oficjalnych jest 
tutaj mocno ograniczona);

•	 terytorialną – w przypadku dużych zróżnicowań wewnętrznych analizowanej jednostki 
przestrzennej (np. w przypadku województwa mazowieckiego celowe są analizy 
uwzględniające oddzielnie Warszawę i pozostałą część regionu);

•	 wskaźników syntetycznych – dla dokładniejszej interpretacji wyników celowa jest 
prezentacja poszczególnych składowych (np. na wykresie radarowym).

Bądźmy precyzyjni przy posługiwaniu się wskaźnikami – statystyka to nauka ścisła. Należy 
zwracać uwagę na:

•	 precyzyjne określenie analizowanego okresu (np. wzrost w okresie lipiec-grudzień br. 
jest czym innym, niż wzrost w okresie lipiec-grudzień br. w stosunku do analogicznego 
okresu ubiegłego roku). Pamiętajmy przy okazji, że wiele zjawisk ma charakter 
sezonowy;

•	 błędne (nieprecyzyjne) nazewnictwo wskaźników – np. opisywanie  całości przemysłu 
wskaźnikami odnoszącymi się jedynie do przemysłu przetwórczego, utożsamianie 
osób bezrobotnych z osobami bez pracy itp.

Unikajmy powszechnych błędów przy posługiwaniu się liczbami. Oprócz prostych błędów 
rachunkowych należy zwrócić uwagę na:

•	 mylenie % i pkt. proc. (% stosujemy, podając zmiany wartości bezwzględnych, 
natomiast pkt proc. - podając zmiany wartości wyrażonych w %);

•	 nieprawidłowe zaokrąglanie liczb oraz brak konsekwencji w prezentowaniu dokładności 
danych (miejsc po przecinku);

•	 utożsamianie dynamiki ze wzrostem (Indeksy dynamiki to liczby względne 
przedstawiające stosunek poziomu zjawiska w okresie badanym do poziomu zjawiska 
w okresie podstawowym (równym 100). Dynamika może przybierać wartości = 100 
(poziom zjawiska nie uległ zmianie), > 100 (poziom zjawiska wzrósł), < 100 (poziom 
zjawiska zmniejszył się). Dynamiki nie podaje się w procentach. Spadek dynamiki 
zjawiska niekoniecznie oznacza spadek poziomu tego zjawiska.).

I na koniec: nie przeładowujmy diagnozy danymi. Lepiej obszerne zestawy danych umieścić 
w tabelach w załączniku.
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4. Zasady doboru wskaźników dla 
monitorowania osiągania celów

4.1 Wyznaczanie celów

Omówienie kwestii doboru wskaźników dla pomiaru osiągania celów rozwojowych/
programowych/projektowych należy poprzedzić przypomnieniem zasad rządzących 
procesem wyznaczania celów. Zostały one opisane zarówno w rozdziale 7 pozycji 
„Planowanie strategiczne. Poradnik dla administracji publicznej” (W. Dziemianowicz 
i  in.), jak i w podręczniku „System zarządzania rozwojem Polski” pod red. J. Górniaka i  
S. Mazura (rozdz. 9). W obydwu wyżej wymienionych podręcznikach zostały przytoczone 
kryteria, które poprawnie zidentyfikowane cele powinny spełniać (określane akronimem 
SMART):

•	 specific – konkretne,
•	 measurable – mierzalne,
•	 attainable – osiągalne lub acceptable – akceptowalne, lub ambitious – ambitne,
•	 relevant - istotne lub realistic – realistyczne przy istniejących zasobach, 
•	 time-bound – określone w czasie.

Taki sposób ujęcia niewiele jednak wyjaśnia, dlatego warto powyższe kryteria przedstawić 
w sposób bardziej praktyczny. 
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Przewodniki wspomagające proces wyboru wskaźników stosowane w ramach organizacji 
międzynarodowych, takich jak OECD czy Bank Światowy13, zalecają doprecyzowanie celów 
na podstawie następujących pytań (rekomendacje te obejmą przytoczone powyżej kryteria 
konkretności i określenia w czasie):

•	 dla kogo, w jakiej grupie;
•	 gdzie, w jakim obszarze, na jakim terenie;
•	 jak bardzo, w jakim stopniu;
•	 do kiedy.

Przykładowo: celem interwencji może być „wzrost zatrudnienia”. Po odpowiedzi na 
powyższe pytania, możemy uzyskać zestaw zupełnie nowych celów, jak: „wzrost zatrudnienia 
o 20% wśród młodych zamieszkujących obszary wiejskie”, „wzrost zatrudnienia aktywnych 
zawodowo w województwie X” itp.

W praktyce nie wszystkie omówione wyżej elementy muszą być zawarte w sformułowaniu 
celu. Przykładowo, jeśli identyfikujemy cele dla strategii województwa do 2020 r., możemy 
pozostawić cel bez wskazania horyzontu czasowego – w takim przypadku będzie to oznaczało, 
że naszym zamierzeniem jest osiągnięcie celu do 2020 r. Jeśli jednak zakładamy wcześniejsze 
osiągnięcie celu, należy to doprecyzować bądź w samym sformułowaniu celu, bądź poprzez 
określenie odpowiedniej perspektywy czasowej dla wartości docelowej wskaźnika (o 
czym więcej w podrozdziale Ustalanie wartości docelowych). Nie trzeba również w takim 
przypadku doprecyzowywać miejsca – w domniemaniu cel będzie obejmował obszar całego 
województwa. Jeśli jednak zakładamy koncentrację przestrzenną pewnych działań na 
obszarach, gdzie występuje nasilenie zjawisk problemowych lub szczególnych potencjałów 
rozwojowych, wówczas należy to odzwierciedlić w sformułowaniu celu. Nie jest również 
konieczne precyzowanie w samym celu pożądanego stopnia jego osiągnięcia – może to 
zostać sprecyzowane poprzez określenie wartości docelowych wskaźników. Niemniej 
jednak, na etapie formułowania celów, decydenci powinni określić pożądany stopień ich 
osiągnięcia. 

Stopień doprecyzowania celów zależy od poziomu dokumentu strategicznego – inny będzie 
dla strategii rozwoju kraju, województwa, powiatu, gminy czy jednostki funkcjonalnej 
(np. regionu Morza Bałtyckiego, Lokalnej Grupy Doradczej, etc.). Generalnie im wyższy 
poziom dokumentu strategicznego, tym cele mniej rozczłonkowane, obejmujące większy 
obszar i szersze grupy docelowe.

Kolejne dwa kryteria z akronimu SMART, tj. osiągalność oraz realistyczność, de facto dotyczą 
tego samego postulatu. Przyjęcie celów powinno zostać poprzedzone analizą możliwości 
ich osiągnięcia przy istniejących zasobach i w określonych warunkach. Z jednej strony 
spełnienie tego warunku wymaga wykorzystania doświadczenia i wiedzy programujących 
w zakresie związków przyczynowo-skutkowych pomiędzy podejmowanymi działaniami 

13 Kusek J. Z, Rist R. C., 2004, Ten Steps to a Results-Based Monitoring an Evaluation System. A Handbook for Development 
Practitioners, The International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, Washington
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(interwencją publiczną) a realizacją założonych celów. Chodzi o tzw. teorię zmiany 
(omówioną szeroko w rozdz. 11.2 podręcznika „System zarządzania rozwojem Polski”). 
Teorię zmiany można podsumować następująco: „jeśli wykorzystamy dostępne nakłady, 
realizując konkretne działania, to osiągniemy określone produkty i dzięki temu wystąpi 
pożądana zmiana”. Zmiana ta może dotyczyć: warunków, poziomu wiedzy, podejścia, 
zachowania czy sytuacji. W związku z tym konieczny jest świadomy wybór typu zmiany po 
uwzględnieniu dostępnych zasobów. Dla przykładu: czym innym będzie (i będzie wymagał 
innej alokacji dostępnych zasobów) wzrost zatrudnienia (zmiana sytuacji), czym innym 
zapewnienie odpowiednich warunków dla mobilności pracowników w regionie, a czym 
innym wzrost mobilności pracowników (zmiana zachowania). Ustalenie rodzaju zmiany 
jest kluczowe dla doboru właściwych wskaźników.

Ostatnim kryterium z zestawu SMART jest mierzalność. Jego adekwatność może być 
podważana –  nie powinno się bowiem dostosowywać celów do możliwości ich zmierzenia. 

PRZYKŁADOWE CELE BUDOWY DROGI W ZALEŻNOŚCI OD POZIOMU TERYTORIALNEGO!

Przykładowe cele budowy drogi:
•	 na poziomie lokalnym – poprawa stanu bezpieczeństwa w ruchu drogowym w gminie (uzyskana m.in. dzięki przebudowie 

dróg);
•	 na poziomie regionalnym – wzrost mobilności pracowników w województwie (uzyskany m.in. dzięki budowie/przebudowie 

dróg w obrębie aglomeracji i pomiędzy aglomeracją a otoczeniem);
•	 na poziomie krajowym – wzrost atrakcyjności inwestycyjnej kraju (uzyskany m.in. dzięki zapewnieniu szybkich i bezpiecznych 

połączeń drogowych pomiędzy głównymi ośrodkami wzrostu oraz pomiędzy ośrodkami wzrostu a sąsiednimi krajami);
•	 na poziomie regionu turystycznego o potencjale krajowym i międzynarodowym (w tym przypadku region nie jest tożsamy 

z  województwem, a obejmuje swym zasięgiem np. 6 gmin z 2 województw) – wzrost atrakcyjności turystycznej regionu 
(uzyskany m.in. dzięki zapewnieniu szybkich i bezpiecznych połączeń drogowych regionu z najbliższą aglomeracją dobrze sko-
munikowaną wewnątrz kraju i z zagranicą).

Co więcej, należy pamiętać, że zapewnienie realizacji każdego z ww. celów będzie wymagać również interwencji w obszarach innych 
niż infrastruktura drogowa, tj. np.:
•	 poprawa stanu bezpieczeństwa w ruchu drogowym w gminie – wsparcie w zakresie promowania bezpieczeństwa ruchu dro-

gowego (np. akcje dla szkół w zakresie informowania o zasadach poruszania się po drodze, akcje rozdawania kamizelek odbla-
skowych, etc.);

•	 wzrost mobilności pracowników w województwie – wsparcie w zakresie planowania przestrzennego, wsparcia pracowników w 
zakresie przekwalifikowania, zapewnienie transportu publicznego w regionie i polityka cenowa z nim związana;

•	 wzrost atrakcyjności inwestycyjnej kraju – wsparcie w zakresie przygotowywania terenów inwestycyjnych, wsparcie tworzenia 
klastrów, zapewnienie odpowiednio wykwalifikowanych kadr, polityka zachęt podatkowych, etc.;

•	 wzrost atrakcyjności turystycznej regionu – wsparcie w zakresie budowy/modernizacji/oznakowania/promocji/zabezpieczenia 
dóbr/instytucji kultury/zabytków/ekosystemów, tworzenia/oznakowania/promocji ścieżek turystycznych/edukacyjnych, za-
pewnienia bazy noclegowej i gastronomicznej, etc.
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4.2 Dobór wskaźników

Po prawidłowym zidentyfikowaniu celów można przejść do kolejnego etapu - wyboru 
wskaźników je opisujących. Wskaźniki na poziomie celów dokumentów strategicznych 
(polityki, strategii, programu) powinny być wskaźnikami rezultatu, czyli powinny 
odzwierciedlać zamierzone efekty, polegające na zmianie w określonej dziedzinie 
tematycznej lub na określonym terytorium. Niemniej jednak należy pamiętać, że na 
wskaźnik rezultatu, określony na poziomie dokumentów strategicznych, mogą mieć wpływ 
zarówno działania podejmowane w ramach interwencji publicznej,  zewnętrzne. Oddzielenie 
efektów interwencji od czynników zewnętrznych będzie już zadaniem ewaluacji (o czym 
szerzej w podręczniku dot. ewaluacji).

Na poziomie dokumentu programowego, operacjonalizującego zapisy strategii, oprócz 
wskaźników rezultatu można także zaprezentować wskaźniki produktu. Będą one 
wskazywały nasze założenia odnośnie teorii zmiany, tj. wskazywały poprzez jakie konkretne 
działania zamierzamy osiągnąć cel. 

Natomiast na poziomie projektów należy dobrać zarówno wskaźniki produktu, jak  
i rezultatu.

PRZYKŁAD!
W przypadku zamierzonego celu Wzrost atrakcyjności turystycznej regionu jako wskaźnik rezultatu można wykorzystać dane 
ze statystyki publicznej, np.: Turyści korzystający z turystycznych obiektów zbiorowego zakwaterowania według województw 
(liczba osób, GUS, Turystyka, gromadzone corocznie).
Należy pamiętać, że wpływ na proponowany powyżej wskaźnik ma wiele czynników, niekoniecznie związanych z podejmowanymi 
interwencjami (którymi mogą być działania w zakresie poprawy: dostępności regionu, infrastruktury turystycznej i kulturalnej, 
stanu środowiska, wypromowania walorów turystycznych, etc.), jak ogólnoświatowe trendy (np. w zakresie celów podróży 
turystycznych, cen paliwa, stanu koniunktury, etc.) czy warunki pogodowe. 

PRZYKŁAD!
W przypadku zamierzonego celu Wzrostu atrakcyjności turystycznej regionu można wybrać następujące wskaźniki produktu na 
poziomie programu:
•	 Liczba utworzonych miejsc noclegowych,
•	 Liczba odrestaurowanych zabytków kultury materialnej,
•	 Długość wybudowanych dróg szybkiego ruchu,
•	 Długość przebudowanych dróg szybkiego ruchu,
•	 inne (w zależności od wyboru wiązki działań mających się przyczynić do realizacji celu).
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4.3 Ocena jakości wskaźników

Cechy dobrych wskaźników zostały szeroko opisane w literaturze przedmiotu14. Tak jak 
w  przypadku zasad konstruowania celów, tak i dla wskaźników kryteria często są określane 
akronimami (np.: SMART, CREAM, SPICED). 

Katalog kryteriów oceny poszczególnych wskaźników, będący syntezą wszystkich 
wymienionych powyżej podejść można podzielić na trzy grupy, tj.:

•	 tzw. warunki sine qua non – kryteria niezbędne do spełnienia,
•	 warunki poprawności metodologicznej – kryteria pożądane do spełnienia,
•	 zalecenia – kryteria zalecane do spełnienia tam, gdzie to możliwe.

Można wymienić dwa warunki, bez spełnienia których nie możemy mówić o prawidłowym 
doborze wskaźnika na poziomie celu strategicznego, a mianowicie wskaźnik rezultatu musi 
zmieniać wartość w wyniku interwencji publicznej oraz oddawać istotę celu, do którego 
jest przyporządkowany. W praktyce w przypadku wskaźników rezultatu określonych na 
poziomie celów strategicznych raczej nie będziemy mieli do czynienia z sytuacją, gdy 
interwencja publiczna będzie jedynym czynnikiem wpływającym na zmianę sytuacji 
określonej grupy docelowej. W związku z powyższym określając teorię zmiany („jeśli …, to 
…”) musimy uchwycić te czynniki, które w największym stopniu wpływają na wystąpienie 
pożądanej zmiany. Posłużmy się znowu przykładem dotyczącym atrakcyjności turystycznej.

14  Np. Górniak J., Keler K., Wskaźniki w ewaluacji ex-post programów publicznych, [w:] Haber A. (red.), Ewaluacja 
ex-post. Teoria i praktyka badawcza, Warszawa, Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, 2007; Górniak J., Mazur 
S. (red.), Wybrane wskaźniki wykluczenia społecznego i sytuacji na rynku pracy, definicje, sposób liczenia, zastosowanie, 
Małopolska Szkoła Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, 2007; Kusek J. Z, Rist R. C., 
2004, Ten Steps to a Results-Based Monitoring an Evaluation System. A Handbook for Development Practitioners, The 
International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, Washington

PRZYKŁAD!
W przypadku zamierzonego celu Wzrost atrakcyjności turystycznej regionu jako wskaźnik programowy można wykorzystać dane ze 
statystyki publicznej, np.: Turyści korzystający z turystycznych obiektów zbiorowego zakwaterowania według województw (liczba 
osób, GUS, Turystyka, gromadzone corocznie).
Jak już wspominano, proponowany wskaźnik programowy nie jest idealny, bowiem mierzy wyłącznie liczbę turystów korzystających 
z  noclegu w danym regionie. Czy wobec powyższego można uznać, że wskaźnik ten oddaje istotę celu? Jeśli przyjmiemy, że ostatecz-
nym celem wzrostu atrakcyjności turystycznej jest de facto wzrost przychodów z turystyki w regionie, to wskaźnik ten będzie w  przy-
bliżeniu oddawał istotę rzeczy, gdyż pokaże tych turystów, którzy korzystając z noclegu, pozostawią środki finansowe w regionie.
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Kryteria związane z poprawnością metodologiczną wymagają, aby wskaźniki:

•	 ograniczały możliwość manifestowania pozornych efektów,
•	 ograniczały możliwość zniekształcenia,
•	 umożliwiały jednoznaczną i intuicyjną interpretację skali i kierunku zmian,
•	 były metodologicznie poprawne,
•	 były wiarygodne statystycznie.

Dodatkowe rekomendacje wobec wybieranych wskaźników wskazują, aby były one:

•	 możliwe do pozyskiwania, zbierania, mierzenia za koszt akceptowalny zarówno przez 
zarządców programu, jak i społeczeństwo,

•	 możliwe do zdezagregowania według różnych cech,
•	 mierzone w zbliżony sposób w różnych regionach, programach, państwach członkow-

skich oraz, jeśli to możliwe, porównywalne ze standardami międzynarodowymi (ONZ, 
OECD).

Ponadto należy tu jeszcze przytoczyć kryteria odnoszące się do doboru portfela wskaźników 
– zestaw wskaźników powinien być:

•	 zhierarchizowany funkcjonalnie (podział na wskaźniki kluczowe i pomocnicze),
•	 proporcjonalny w swoim zakresie (liczbie wskaźników) do interwencji.

PRZYKŁAD!

Przykładem pokazywania pozornych efektów może być przedstawianie wyłącznie wskaźnika produktu Dodatkowa moc 
zainstalowana energii elektrycznej (MW) w przypadku inwestycji w infrastrukturę energetyczną wykorzystującą odnawialne 
źródła energii. W przypadku, gdy np. operator sieci dystrybucji energii elektrycznej nie jest zainteresowany kolejnym OZE 
(energetyka wiatrowa nie zapewnia stałego dopływu energii do sieci, stąd jest trudna do zarządzania w jej ramach), moce inwestycji 
mogą nie być wykorzystywane w 100% i lepiej byłoby posłużyć się wskaźnikiem rezultatu Ilość sprzedanej energii (MWh/rok). 

Natomiast przykładem wskaźnika, którego trudno zinterpretować bez dodatkowych analiz jest Stopień wykorzystania miejsc 
noclegowych w turystycznych obiektach zbiorowego zakwaterowania według województw (NTS 2) lub wg podregionów (NTS 3) 
(%, GUS, Turystyka, gromadzone corocznie). Wysoki stopień wykorzystania miejsc noclegowych może bowiem świadczyć o dużej 
liczbie turystów lub o niedoinwestowaniu w infrastrukturę turystyczną i odwrotnie: niski stopień wykorzystania może świadczyć 
o niskiej atrakcyjności turystycznej lub o przeinwestowaniu w  infrastrukturę turystyczną.
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5. Metryka wskaźnika, ustalanie 
wartości bazowych i docelowych 

5.1 Kompletowanie informacji o wskaźniku

Po dokonaniu wyboru zestawu wskaźników monitorujących możemy przystąpić do 
następnego kroku, czyli opracowania wyczerpujących metryk wskaźników. Metryka 
wskaźnika to zbiór usystematyzowanych informacji na jego temat, obejmujący m.in. 
określenie jego wartości bazowych i docelowych. Rzetelne opracowanie metryk 
wskaźnikowych jest niezbędnym warunkiem umożliwiającym monitorowanie osiąganych 
wyników.

Rozbudowana wersja metryki wskaźnika powinna zawierać:

•	 określenie typu wskaźnika, czyli roli jaką pełni w systemie wskaźników, np. wskaźnik 
produktu, kluczowy; 

•	 precyzyjną nazwę wskaźnika – należy tutaj pamiętać o weryfikacji nazwy pod kątem 
jej spójności z dotychczas stosowaną nomenklaturą (dosyć powszechnym błędem 
jest  wprowadzanie nowych, często potocznych nazw wskaźników pomimo istnienia 
ugruntowanych określeń); 

•	 jednostkę pomiaru (np. km, kWh, PPS); 
•	 źródło danych (np. GUS, beneficjenci);

DOBRA PRAKTYKA!
United States Agency for International Development (USAID) stosuje bardzo rozbudowaną metrykę wskaźnika tzw. Performance 
Indicator Reference Sheet – PIRS, która zawiera także wiele informacji operacyjnych, ułatwiających późniejsze zarządzanie 
procesem monitorowania. Dodatkowe informacje odnoszą się m.in. do: przesłanek zastosowania wskaźnika, jego użyteczności, 
sposobu i kosztu pozyskiwania danych, terminów i metod oceny jakości danych, planów dot. analizowania danych oraz sposobów 
prezentowania i raportowania wyników, informacji o sposobie ustalenia wartości bazowych i docelowych itp.
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•	 częstotliwość pomiaru (np. corocznie);
•	 termin pozyskiwania danych – silnie uwarunkowany cyklem zbierania danych; 
•	 metodologię pomiaru;
•	 sposób dezagregacji (np. obszar wiejski – miejski, kobiety – mężczyźni);
•	 wartość bazową, czyli określony w czasie punkt odniesienia, pierwszy pomiar zjawiska;
•	 wartość docelową, czyli określony w czasie skwantyfikowany cel, do którego dążymy.

5.2 Ustalanie wartości bazowych

Wartość bazowa (ang. baseline value) to pierwszy pomiar monitorowanego wskaźnika, 
a więc zarazem punkt startowy oceny całego projektu/działania/interwencji/strategii. 
Niezależnie od rodzaju wskaźnika przy określaniu wartości bazowej musimy zdecydować 
o dwóch podstawowych kwestiach: okresie bazowym i źródle danych, które zresztą należy 
konsekwentnie wykorzystywać do monitorowania w trakcie całego okresu trwania projektu 
czy interwencji. 

Jako okres bazowy przyjmuje się niemal we wszystkich przypadkach rok rozpoczęcia 
projektu czy podjęcia interwencji. Jedynie w niektórych specyficznych sytuacjach celowe 
wydaje się odstąpienie od tej reguły. Dzieje się tak np. w przypadku, gdy dysponujemy danymi 
pochodzącymi z kosztownego badania przeprowadzanego w cyklu nie zsynchronizowanym 
z okresem bazowym i racjonalne jest przyjęcie wartości wcześniejszej lub późniejszej (choć 
można tutaj także interpolować wartość bazową na podstawie istniejących pomiarów).

Decyzja o wyborze źródła danych najczęściej podejmowana jest już na etapie selekcji 
wskaźników. Etap konstruowania metryki wskaźników i określania wartości bazowych służy 
jednak dodatkowej weryfikacji możliwości pozyskania danych. W zależności od rodzaju 
wskaźnika jego wartość bazowa może być niezerowa lub równać się zeru. Z tym pierwszym 

PRZYKŁAD – WARTOŚCI BAZOWE ZEROWE I NIEZEROWE!

Rozważmy dwa wskaźniki:
1. Liczba przedsiębiorstw, które wprowadziły innowacje w wyniku realizacji projektu.
2. Liczba przedsiębiorstw innowacyjnych w woj. łódzkim.

W pierwszej sytuacji wskaźnik ma charakter projektowy, ściśle powiązany z interwencją. Wartość bazowa wyniesie tu zero, gdyż 
na starcie nie mogło istnieć żadne przedsiębiorstwo, które wprowadziło innowacje dzięki rozpoczynającemu się  projektowi. 
Z  kolei w drugim przypadku jako wartość bazową przyjmiemy wartość niezerową, pozyskaną np. ze statystyki publicznej, gdyż 
wskaźnik ma charakter kontekstowy.
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przypadkiem mamy najczęściej, choć nie zawsze, do czynienia przy wskaźnikach rezultatu 
czy oddziaływania na poziomie strategicznym. Wartości bazowe w takiej sytuacji:

a) już istnieją i można je pozyskać z dostępnych źródeł np. ze statystyki publicznej 
lub z  systemu monitoringu czy ze sprawozdań z realizacji projektu w przypadku, gdy 
projekt ma charakter kontynuacji wcześniej zakończonego zadania,

b) nie istnieją i należy je opracować, szacując wartość w okresie bazowym na podstawie 
istniejących danych lub pozyskując ją z przeprowadzonego pomiaru (mając oczywiście 
na uwadze koszty pozyskania brakującej wartości bazowej oraz przyszłych obserwacji 
zjawiska).

Z kolei wartość bazowa wynosi zero w przypadku poprawnie zdefiniowanych wskaźników 
projektowych. Zasada ta dotyczy zarówno wskaźników wkładu (ang. input), jak i produktu 
oraz rezultatu.

Należy pamiętać, że wartości bazowe muszą 
spełniać wszystkie kryteria jakościowe 
oraz być porównywalne z  wartościami 
docelowymi, a więc wypełniać kryteria 
spójności metodologicznej. W przypadku 
gdyby w trakcie trwania interwencji 
z  jakichś przyczyn zmieniła się 
metodologia obliczania wskaźnika – 
konieczne jest przeliczenie retrospektywne 
szeregów czasowych.

5.3 Ustalanie wartości docelowych

Wartości docelowe wskaźników (ang. targets) to skwantyfikowane cele, oczekiwane do 
osiągnięcia w określonych ramach czasowych przy wykorzystaniu istniejących zasobów. 
Ich ustanowienie umożliwia nie tylko monitorowanie w kontekście terminowości osiągania 
zamierzonych planów, ale także motywuje do działania w ramach projektu czy programu 
oraz zapewnia odpowiedzialność i transparentność działań.

Rzetelne wyznaczanie wartości docelowych jest ostatnim i jednocześnie jednym 
z  trudniejszych zadań w procesie tworzenia logiki systemu monitorowania osiągania 
celów. Fakt ten jest spowodowany zarówno kwestiami obiektywnymi, związanymi 
z  niedoskonałością metod naukowych, jak i subiektywnymi: politycznymi, 
psychologicznymi itp. Czasem dla uzyskania doraźnych profitów w procesie szacowania 
wartości docelowych istnieje pokusa ustalania łatwych do osiągnięcia celów lub przeciwnie 
– wymyślania wartości nierealistycznych. 

UWAGA PUŁAPKA!
Może się okazać, że w wybranym roku bazowym 
wskaźnik notował wartości znacznie odbiegające od 
stałego trendu, co – przy braku uświadomienia tego 
faktu – może prowadzić do błędnych interpretacji 
danych monitoringowych w przyszłości. Dla 
zidentyfikowania takiego problemu ważna jest zatem 
analiza linii trendu badanego zjawiska w czasie 
i   identyfikacja nieregularności.
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Istnieje cała gama zmiennych o różnym charakterze wpływających na ustalanie wartości 
docelowych. Uświadomienie sobie tego faktu oraz ich rzetelna analiza jest warunkiem 
sine qua non poprawnego szacowania. Do czynników wpływających na ustalanie wartości 
docelowych należą w szczególności:

•	 precyzja wyznaczonego celu (oczywiście błędy popełnione na wcześniejszych etapach 
wpływają negatywnie na jakość oszacowania);

•	 trendy historyczne – głównie w przypadku wskaźników rezultatu i oddziaływania;
•	 stabilność szacowanych kosztów jednostkowych – wpływająca bezpośrednio na 

wskaźniki produktu;
•	 poziom i struktura nakładów finansowych oraz zaangażowanych zasobów (w tym 

ludzkich), a więc realny wkład w interwencję;
•	 typ wskaźnika – generalnie wartości docelowe wskaźników produktu są łatwiejsze 

do oszacowania od wskaźników rezultatu, trudniej jest też np. antycypować wartości 
wskaźników syntetycznych;

•	 czas trwania działania – im krótszy, tym łatwiej dokonywać oszacowań, gdyż mniejsze 
jest ryzyko wpływu nieprzewidzianych czynników;

•	 rodzaj, wielkość i stopień złożoności działania – łatwiej np. oszacować produkty 
i rezultaty prostej interwencji polegającej na inwestycji drogowej w gminie, niż 
interwencji skierowanej na poprawę konkurencyjności regionu;

•	 oczekiwania społeczne i polityczne;
•	 czynniki zewnętrzne mogące wywrzeć wpływ na podejmowane działania, np. 

nieprzewidziane zawirowania gospodarcze na świecie.

ZAPAMIĘTAJ!

1.	 Wartości docelowe powinny wynikać z analiz naukowych, być ambitne, ale realne do osiągnięcia w określonym czasie 
i  przy zaangażowanych zasobach.

2.	  Nieosiągnięcie zakładanych wartości docelowych nie musi świadczyć o porażce podjętego działania. Może być spowodowane 
szeregiem różnych czynników: od błędów szacowania po wpływ czynników zewnętrznych (np. makroekonomicznych). 
Dlatego należy zawsze poddawać pogłębionej analizie powody rozminięcia się planowanych wartości z rzeczywistymi 
efektami działania i dopiero na tej bazie wyciągać wnioski nt. sukcesu bądź porażki podjętej interwencji.

3.	  Wartości docelowe mogą być zmieniane w trakcie trwania programu, ale zmiana taka musi wynikać z ważnych przesłanek 
(np. zmniejszenia funduszy, poważnego kryzysu gospodarczego znacznie wpływającego na wyniki programu czy projektu). 
Im dłuższy okres trwania interwencji, tym więcej niewiadomych.

Rozdział 5: Zasady doboru...  |  Ustalanie wartości docelowych
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W praktyce ustalania wartości docelowych wykorzystuje się:

•	 dla wskaźników rezultatu i oddziaływania, szczególnie na poziomie strategicznym 
i  programowym, metodę ekstrapolacji trendów historycznych, skorygowaną o wpływ 
interwencji, szacowany w oparciu o modelowanie ekonometryczne, benchmarking, 
oceny eksperckie i dowody naukowe;

•	 dla wskaźników produktu – oprócz ocen eksperckich oraz wyników podobnych 
projektów - pomocne bywa obliczenie tzw. kosztów jednostkowych produktu, czyli 
uśrednionych kosztów przypadających na jednostkę kalkulacyjną (np. średni koszt 
zbudowania kilometra drogi gminnej w danym regionie). Jak pokazuje praktyka, koszty 
te jednak często znacznie się różnicują, więc każdorazowo powinno się dokonywać ich 
pogłębionej weryfikacji, biorąc pod uwagę wszystkie uwarunkowania (np. koszty pracy 
w danym regionie, uwarunkowania przyrodnicze itp.)

Pomiędzy rozpoczęciem działania a skwantyfikowanym celem końcowym interwencji 
powinno się ustalać wartości pośrednie osiągnięcia celu (ang. interim targets), nazywane 
także czasem kamieniami milowymi (ang. milestones). Należy przy tym pamiętać, że postęp 
realizacji zadania nie przyrasta równomiernie (przeważnie największy jest w końcowym 
etapie interwencji), więc wartości pośrednie w większości przypadków nie powinny być 
określane na podstawie prostej interpolacji pomiędzy wartością docelową a bazową. Przy 
określaniu kamieni milowych należy wziąć pod uwagę spodziewane terminy kluczowe dla 
realizacji działania. W specyficznych przypadkach za wartości pośrednie osiągnięcia celu 
można przyjąć zakończenie etapów zadania.

UWAGA PUŁAPKA!
Wyobraźmy sobie sytuację, że wyznaczamy za pomocą złożonych metod ekonometrycznych wartość docelową wskaźnika 
celu na poziomie strategicznym np. stopy bezrobocia w województwie. W wyniku analiz może się okazać, że pomimo podjęcia 
interwencji szacowane wyniki będą gorsze od bazowych! Dzieje się tak np. dlatego, że przy modelowaniu zostały wzięte pod 
uwagę niekorzystne makrotrendy ekonomiczne, społeczne i demograficzne, które miały większą siłę oddziaływania na rynek 
pracy niż podjęta interwencja. Takie podejście jest jak najbardziej poprawne metodologicznie – interwencja przyniesie poprawę 
na rynku pracy, ale nie będzie w stanie zniwelować innych czynników negatywnych na niego wpływających. Nie zdając sobie 
jednak sprawy z kontekstu sytuacji, można rozpowszechnić komunikat, że decydenci planują pogorszenie sytuacji. Ostateczna 
decyzja o wpisaniu uzyskanej wartości docelowej w dokument planistyczny często będzie zależeć w takim przypadku od odwagi 
i zdolności komunikacyjnych decydentów.
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6. Gdzie szukać informacji  
na temat wskaźników?

Poniżej przedstawiono wybór przydatnych źródeł umożliwiających poszerzenie wiedzy  
z zakresu problematyki wskaźnikowej.

Przewodniki wskaźnikowe wydane pod auspicjami organizacji międzynarodowych:

•	 Handbook on Constructing Composite Indicators: Methodology and User Guide, OECD, 
European Commission, Joint Research Centre, 2008, OECD, Paris, <http://browse.
oecdbookshop.org/oecd/pdfs/free/3008251e.pdf>.

•	 Handbook on Planning, Monitoring and Evaluating for Development Results, <http://
www.undp.org/evaluation/handbook/index.html>.

•	 Kusek J. Z, Rist R. C., 2004, Ten Steps to a Results-Based Monitoring an Evaluation 
System. A Handbook for Development Practitioners, The International Bank for 
Reconstruction and Development / The World Bank, Washington, <http://www.oecd.
org/dataoecd/23/27/35281194.pdf>. 

•	 Mosse R., Sontheimer L. E., 1996, Performance Monitoring Indicators Handbook, World 
Bank Technical Paper no 334, The World Bank, Washington, <http://siteresources.
worldbank.org/BRAZILINPOREXTN/Resources/3817166-1185895645304/4044168-
1186409169154/24pub_br217.pdf>. 

•	 Evalsed - poradnik internetowy Komisji Europejskiej w części poświęcony problematyce 
wskaźnikowej, <http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/
evalsed/index_en.htm>. 
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Dokumenty metodologiczne KE:

•	 Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Monitoring and Evaluation Indicators, 
Working Document No. 2, European Commission Directorate-General Regional 
Policy, August 2006, <http://www.ewaluacja.gov.pl/ewaluacja_wstep/Documents/
wskazniki170707.pdf>.

•	 Outcome Indicators And Targets. Towards a New System of Monitoring and Evaluation in 
EU Cohesion Policy. Revised version, High Level Group Reflecting on Future Cohesion 
Policy, June 2011, <http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/
performance_en.htm>. 

•	 Europejski Kodeks Praktyk Statystycznych, <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/
page/portal/quality/documents/CoP_October_2011.pdf>.

Metodologie definiowania wskaźników:

•	 OECD: <http://stats.oecd.org/glossary/>

•	 Eurostat: <http://ec.europa.eu/eurostat/ramon/nomenclatures/index.
cfm?TargetUrl=LST_NOM_DTL_GLOSSARY&StrNom=CODED2&StrLang
uageCode=EN> >http://ec.europa.eu/eurostat/ramon/nomenclatures/index.
cfm?TargetUrl=LST_NOM_DTL&StrNom=STATMANUAL&StrLanguageCode=EN
&IntPcKey=&StrLayoutCode=HIERARCHIC>

•	 GUS: http://www.stat.gov.pl/gus/definicje_PLK_HTML.htm

Bazy danych statystycznych:

•	 GUS, BDL: <http://www.stat.gov.pl/bdl/app/strona.html?p_name=indeks>

•	 Eurostat: <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/
search_database>

•	 Eurostat, baza Regio: <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/
region_cities/regional_statistics/data/database>

•	 OECD: <http://stats.oecd.org>

•	 Bank Światowy: <http://data.worldbank.org>
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Publikacje naukowe:

•	 Górniak J., Keler K., Wskaźniki w ewaluacji ex-post programów publicznych, [w:] Haber 
A. (red.), Ewaluacja ex-post. Teoria i praktyka badawcza, Warszawa, Polska Agencja 
Rozwoju Przedsiębiorczości, 2007.

•	 Górniak J., Mazur S. (red.), Wybrane wskaźniki wykluczenia społecznego i sytuacji na 
rynku pracy, definicje, sposób liczenia, zastosowanie, Małopolska Szkoła Administracji 
Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, 2007.

Inne: 

•	 http://strategiczniedlarozwoju.gov.pl – strona internetowa projektu „Zarządzanie 
strategiczne rozwojem – poprawa jakości rządzenia w Polsce”, na której sukcesywnie 
pojawiają się materiały dot. problematyki wskaźnikowej;

•	 http://www.enid-europe.org – strona internetowa The European Network Indicators 
Designers (ENID), stowarzyszenia wspierającego współpracę w zakresie problematyki 
wskaźników w obszarze nauki i techniki.
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Aneks 1:

Pytania kontrolne  
i ćwiczenia praktyczne
Pytania kontrolne

1.	 Na jakich etapach procesu zarządzania publicznego używamy wskaźników?

2.	 Wyjaśnij różnicę pomiędzy wskaźnikami:
a) produktu a rezultatu,
b) finansowymi i rzeczowymi,
c) kontekstowymi a programowymi.

3.	 Podaj przykłady wskaźników syntetycznych. Jakie są zalety, a jakie ograniczenia ich 
stosowania?

4.	 Wyjaśnij różnicę między wartością bazową a docelową wskaźnika.

5.	 Jakimi zasadami należy się kierować przy doborze wskaźników? Jakie cechy posiada 
dobry wskaźnik? 

6.	 W jaki sposób poprawnie konstruować zestawy wskaźników?

7.	 Na jakie kategorie można dezagregować wskaźniki? W jakich sytuacjach wskazane jest 
tego dokonywać?

8.	 Dla jakich terytoriów zbiera się oficjalne dane statystyczne?

9.	 Wymień najbardziej przydatne źródła danych z punktu widzenia opracowywania 
diagnozy strategicznej na poziomie regionalnym.

10.	 Przytocz poznane rekomendacje dotyczące wykorzystania wskaźników w diagnozie 
strategicznej.

Aneks 1: Pytania kontrolne i ćwiczenia praktyczne  
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Ćwiczenia praktyczne 

1.	 Znajdź w Banku Danych Lokalnych następujące informacje:
a) Jaką powierzchnię zajmują w Twojej gminie lasy?
b) Ile w Twoim województwie znajduje się stacji paliw?
c) Ile jest kobiet w wieku 25-39 lat w radzie Twojej gminy?
d) W którym roku w Twojej gminie zawarto więcej małżeństw, w  2000 czy w 2010?

2.	 Uzupełnij metrykę wskaźnika, który służy monitorowaniu rezultatów interwencji 
w ramach priorytetu rozwojowego w województwie dedykowanemu rozwojowi 
przedsiębiorczości na obszarach wiejskich.

Typ

Nazwa

Jednostka miary

Źródło

Częstotliwość  
pozyskania danych

Szacowany termin 
pozyskiwania danych

Metodologia

Dezagregacja

Wartość bazowa

Wartości pośrednie

Wartość docelowa

Aneks 1: Pytania kontrolne i ćwiczenia praktyczne
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Wskazówki dla ćwiczeń praktycznych z BDL

Zadanie to ma na celu przećwiczenie korzystania z podstawowych funkcjonalności Banku 
Danych Lokalnych (dane roczne i krótkookresowe). Należy wykorzystać następujące 
ścieżki dostępu:

Ad  1a)  Dane roczne: leśnictwo  →→  leśnictwo wg wszystkich form własności →→ powierzchnia 
gruntów leśnych NTS 5  →→  wybrać odpowiednią gminę i lesistość w %.

Ad  1b)  Dane roczne: handel  →→  sklepy i stacje paliw  →→  stacje paliw  →→  zaznaczyć 
województwo i odpowiedni rok.

Ad  1c)  Dane roczne: samorząd terytorialny  →→  organy gminy  →→  radni gminy wg 
płci i  wieku  →→  zaznaczyć odpowiednią gminę i kobiety oraz z klawiszem ctrl 
odpowiednie dwa przedziały wiekowe oraz rok 2010.

Ad  1d)  Dane roczne: ludność  →→  stan ludności i ruch naturalny  →→  małżeństwa zawarte  
→→  zaznacz gminy, ogółem, wybrane lata z klawiszem ctrl.

Aneks 1: Pytania kontrolne i ćwiczenia praktyczne
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Aneks 2:

Lista sprawdzająca  jakość 
wskaźników
1.	 Czy wskaźnik zmienia wartość w wyniku interwencji?

a) Tak
b) Nie  →→  konieczność wybrania nowego wskaźnika

2.	 Czy wskaźnik oddaje istotę celu, który ma mierzyć?
a) Zdecydowanie tak
b) Raczej tak
c) Raczej nie  →→  konieczność wybrania nowego wskaźnika
d) Zdecydowanie nie  →→  konieczność wybrania nowego wskaźnika

3.	 Czy wskaźnik ogranicza możliwość manifestowania pozornych efektów?
a) Zdecydowanie tak
b) Raczej tak
c) Raczej nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika
d) Zdecydowanie nie  →→  konieczność wybrania nowego wskaźnika

4.	 Czy wskaźnik umożliwia jednoznaczną i intuicyjną interpretację skali i kierunku 
zmian?
a) Zdecydowanie tak
b) Raczej tak
c) Raczej nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika
d) Zdecydowanie nie  →→  konieczność wybrania nowego wskaźnika

5.	 Czy wskaźnik jest metodologicznie poprawny?
a) Zdecydowanie tak
b) Raczej tak  →→  jeśli istnieje taka możliwość, to poprawa błędów
c) Raczej nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika
d) Zdecydowanie nie  →→  konieczność wybrania nowego wskaźnika

Aneks 2: Lista sprawdzająca jakość wskaźników



60

6.	 Czy wskaźnik jest wiarygodny statystycznie?
a) Zdecydowanie tak
b) Raczej tak
c) Raczej nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika
d) Zdecydowanie nie  →→  konieczność wybrania nowego wskaźnika

7.	 Czy wskaźnik jest możliwy do pozyskania lub zebrania, lub zmierzenia za koszt 
akceptowalny zarówno przez zarządców programu, jak i społeczeństwo?
a) Zdecydowanie tak
b) Raczej tak
c) Raczej nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika
d) Zdecydowanie nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika

8.	 Czy wskaźnik umożliwia dezagregację według określonych cech? (jeśli dotyczy)
a) Zdecydowanie tak
b) Raczej tak
c) Raczej nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika
d) Zdecydowanie nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika

9.	 Czy wskaźnik jest mierzony w zbliżony sposób w różnych regionach, programach, 
państwach członkowskich oraz porównywalny ze standardami międzynarodowymi 
(ONZ, OECD)?
a) Zdecydowanie tak
b) Raczej tak
c) Raczej nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika
d) Zdecydowanie nie  →→  rekomendowane wybranie nowego wskaźnika

Aneks 2: Lista sprawdzająca jakość wskaźników
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