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DETERMINANTY PRZEJRZYSTOSCI
URZEDOW GMINNYCH W POLSCE!

Streszczenie: Celem artykutu jest zbadanie: 1) jakie czynniki zwigzane z zarzadzaniem admi-
nistracja publiczna maja znaczenie dla poziomu przejrzystosci urzgdow gminnych w Polsce,
2) czy wystepuja roznice w zbiorze czynnikow ze wzgledu na typ gminy (wiejska, miejsko-
-wiejska, miejska, miasto na prawach powiatu) oraz 3) czy istnieje statystycznie istotny zwia-
zek migdzy przejrzystoscia funkcjonowania urzedéw gminnych a korupcja. Badanie jest
oparte na estymacji modeli ekonometrycznych. Zrodtem danych jest badanie kwestionariu-
szowe 857 urzednikach pracujacych w 99 urzedach gminnych zlokalizowanych na terenie
calej Polski. Badanie zostato przeprowadzone na zlecenie autorki przez PBS DGA w 2009
roku. Wyniki wskazuja, ze przestrzeganie procedur i merytorycznos¢ sa czynnikami, ktore w
najwigkszym zakresie moglyby przyczyni¢ si¢ do poprawy przejrzystosci urzedow gminnych
w Polsce.

Slowa kluczowe: przejrzystos¢, przestrzeganie procedur, merytorycznose.

1. Wstep

Przejrzystosc jest jedna z podstawowych zasad finanséw publicznych [Owsiak 2006,
s. 123]. Oznacza dostgpnos¢ informacji zarowno wewnatrz, jak i na zewnatrz insty-
tucji. Dostgp do informacji w ramach danej jednostki to jasno okreslone zasady po-
lityki kadrowej, jednoznaczny podziat zadan i kompetencji wérod pracownikow,
klarowne procedury kontroli i oceny realizowanych zadan. Upowszechnianie infor-
macji na zewnatrz dotyczy podawania do publicznej wiadomosci zasad funkcjono-
waniu jednostki, procedur podejmowania decyzji, mozliwosci odwotywania si¢ od
tych decyzji, zakresu $wiadczonych ustug oraz mechanizmoéw ich oceny przez oby-
wateli.

Celem artykutu jest zbadanie: 1) jakie czynniki zwigzane z zarzadzaniem admi-
nistracja publiczna maja znaczenie dla poziomu przejrzystosci urzgdow gminnych
w Polsce, 2) czy wystgpuja rdznice w zbiorze czynnikéw ze wzgledu na typ gminy
(wiejska, miejsko-wiejska, miejska, miasto na prawach powiatu) oraz 3) czy istnie-

! Praca naukowa finansowana ze srodkéw na nauke w latach 2008-2009 jako projekt badawczy.
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je statystycznie istotny zwiazek miedzy przejrzystoscia funkcjonowania urzedow
gminnych a korupcja.

W badaniu sa uwzglednione dwie kategorie czynnikdw: wewngtrzne oraz ze-
wnetrzne. Czynniki wewngtrzne obejmuja charakterystyki zwiazane z funkcjono-
waniem urzedow oraz cechy indywidualne pracownikow, a zatem rozwaza sig:
przestrzeganie procedur, merytorycznos¢, zasoby urzedu, zadowolenie pracowni-
kéw z wynagrodzen i premii, szczebel zarzadzania, poziom wyksztatcenia oraz in-
dywidualna uczciwo$¢ pracownika. Czynniki zewnetrzne to polityzacja oraz opinie
obywateli.

Zrédtem danych sa wyniki badania ankietowego przeprowadzonego wsrod 857
urzednikow pracujacych w 99 gminach na terenie catej Polski w 2009 roku. Analiza
istotno$ci poszczegdlnych czynnikéw opiera si¢ na estymacji modelu ekonome-
trycznego.

Struktura artykutu jest nastgpujaca: w pierwszej czgsci jest przedstawiony krotki
przeglad literatury po$wigconej zmianie roli administracji i zwigzanym z tym wzro-
stem znaczenia przejrzystosci. Nastepnie jest omoéwiona metodyka badan oraz wyni-
ki estymacji modeli ekonometrycznych. Dwie dalsze czg$ci zawieraja dyskusje nad
uzyskanymi wynikami. Artykut koncza wnioski podsumowujace badanie.

2. Przejrzystos¢ administracji publicznej — przeglad literatury

Przejrzystos¢ stata si¢ waznym aspektem funkcjonowania administracji publicznej
wraz z upowszechnianiem si¢ w latach 90. nowego modelu administracji, zwanego
New Public Management. Poglgbienie jej znaczenia przyniosta nowa fala reform
administracyjnych w pierwszej dekadzie XXI wieku, ktorej celem byto zwigkszenie
zakresu wspotpracy miedzy administracja publiczng a spoteczenstwem.

W tradycyjnym, weberowskim modelu biurokracji administracja publiczna two-
rzyta system zamknigty, oparty na hierarchicznej strukturze podejmowania decyzji
oraz kontroli [Lynn 2001]. Zadaniem administracji byla realizacja celow zdefinio-
wanych politycznie i wyrazonych w prawie. Informacja o zarzadzaniu urzedem nie
byta upowszechniana ani wérdd pracownikéw, ani na zewnatrz jednostki. Obywate-
le byli traktowani jak petenci. Ubiegali si¢ o zatatwienie swoich spraw.

W latach 80. i na poczatku lat 90. w wielu krajach wysoko rozwinigtych pojawi-
fa sig rosnaca presja wymuszajaca zmiang modelu funkcjonowania administracji pu-
blicznej [Pierre (red.) 1995, s. 1-3]. Wysokie deficyty finanséw publicznych sklaniaty
do ograniczenia wydatkéw na administracj¢ publiczna i podniesienia jej efektywno-
$ci. Szczeg6lna presje w tym zakresie odczuwaty kraje Europy Zachodniej, ktore
musiaty spetni¢ kryteria konwergencji.

Koniecznos¢ zmiany zasad funkcjonowania administracji publicznej zbiegta sig
z upowszechnieniem opinii o rynku jako ostatecznym kryterium oceny efektywnosci
i profesjonalizmu. Zostal wypracowany w teorii [Osborne, Gaebler 1992; Osborne,
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Plastrik 1997] oraz praktyce [Hood 1991; Halligan 2003; Hendriks, Tops 1999; Ste-
wart, Kimber 1996; Wollman 2004 ] nowy model nazwany New Public Management.
Zmienita si¢ rola administracji, co odzwierciedla popularna metafora panstwa jako
lodzi. Zadaniem urzednikéw stato sig¢ sterowanie todzia a nie wylacznie wiostowa-
nie, jak w modelu tradycyjnym (serving rather than steering [Denhardt, Denhardt
2000, s.1]). Dostarczanie dobr publicznych zostato oparte na mechanizmach rynko-
wych. Urzednicy powinni by¢ menedzerami reagujacymi na potrzeby obywateli.
Obywatele w nowym modelu sa uwazani za klientow zgtaszajacych popyt na dobra
publiczne. Jednostki administracji publicznej powinny przemienic¢ si¢ w dostawcow
ustug publicznych [Kuhlmann i in. 2008], w lokalne ,,przedsi¢biorstwa” ustugowe
nastawione na maksymalizacj¢ efektow uzyskiwanych z danych nakladow [Banner
2006].

Rynkowy model administracji wymaga przejrzystosci, czyli tatwego dostgpu do
informacji. Elastyczne reagowanie na potrzeby obywatela—klienta sktania urzedni-
kéw do dziatania dyskrecjonalnego. Przejrzysto$¢ postgpowania w rozpatrywaniu
spraw obywateli oraz przydzielaniu srodkéw publicznych chroni urzednikéw przed
zarzutem korupcji [Kaufmann i in. 2002] oraz podnosi ich wiarygodnos¢ [Gray-Mo-
lina i in. 1999].

Obywatele uwazani za klientow musza mie¢ szeroki dostegp do informacji o ustu-
gach $wiadczonych przez urzad. Utatwia to im korzystanie z ustug oraz umozliwia
oceng ich jako$ci. Administracja nastawiona na zaspokajanie potrzeb obywateli musi
jasno okresli¢ sposoby pozyskiwania informacji o tym, jakich dobr publicznych
oczekuja obywatele.

Przejrzystos¢ administracji publicznej w modelu New Public Management stata
si¢ jedna z podstaw funkcjonowania urzedow w oparciu o zasady rynkowe. Znacze-
nie przejrzystosci wzrosto wraz z nowa generacja idei reformujacych administracjg
publiczna.

Model New Public Management byt istotnym krokiem na drodze modernizacji
panstwa [Public Administration Reform... 2005]. Po fali entuzjazmu zaczat jednak
budzi¢ zastrzezenia. Zarzuca si¢ mu, ze nadmiernie eksponujac reagowanie na po-
trzeby obywateli, pomniejsza znaczenie wspotpracy z obywatelami [Vigoda 2002;
Box i in. 2001]. Nowa fala idei reformatorskich nie neguje koniecznosci wykorzy-
stywania narzedzi rynkowych w sektorze publicznym, podkresla jednak, ze urzedni-
cy administracji powinni nie tylko reagowaé na zadania obywateli, ale rowniez sku-
pi¢ si¢ na budowaniu relacji z obywatelami i migdzy nimi (idea New Public Service
[Denhardt, Denhardt 2000]). Nowa generacja reform poszukuje ,,trzeciej drogi”
migdzy biurokratyczng hierarchia a rynkiem, wskazujac na model ,,gospodarki mie-
szanej”, ktora powinna tworzy¢ sie¢ (network) wspotpracy migdzy wszystkimi trze-
ma sektorami [Considine, Lewis 2003]. Zwigkszenie partycypacji spoteczenstwa w
ksztaltowaniu polityki spotecznej, w wyznaczaniu kierunkow wydatkowania $rod-
kéw publicznych, wymaga dostgpnosci obywateli, organizacji spotecznych do infor-
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macji o funkcjonowaniu administracji. Budowanie spotecznej sieci powigzan opiera
si¢ na przejrzystosci dziatan administracyjnych.

W Polsce reforma administracyjna w 1999 roku byta przeprowadzona w duchu
New Public Management. Zarzadzanie zasobami zostato przesunigte na szczebel
gmin. Zblizenie administracji do obywateli miato spowodowac bardziej elastyczne
reagowanie urzednikéw na potrzeby lokalnej spotecznosci oraz poprawic¢ efektyw-
no$¢ wykorzystania §rodkow publicznych. Realizacja tych zadan wymaga przejrzy-
stosci urzedow gminnych.

Wyrazem docenienia znaczenia przejrzystosci administracji publicznej byt zre-
alizowany w Polsce projekt ,,Przejrzysta gmina — narzg¢dzie wspierajace spoteczna
kontrolg funkcjonowania administracji publicznej w Polsce” sfinansowany ze §rod-
kéw UNDP za posrednictwem Partnerhip for Transparency Fund, a zrealizowany we
wspolpracy z Programem Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego i Helsin-
skiej Fundacji Praw Cztowieka. W latach 2002-2003 ukazaly si¢ raporty oraz arty-
kuty zwigzane z tym programem, dostgpne na stronie www.batory.org.pl, Model
»Przezroczystej Gminy”, opracowany przez A. Szeniawskiego przy wspolpracy
G. Prawelskiej-Skrzypek [2003], wyjasnia, co oznacza przezroczystos¢ w sprawach
publicznych w gminie. Dwie inne publikacje zostaty poswigcone modelowemu roz-
wigzaniu w zakresie udzielania dotacji podmiotom niepublicznym z budzetow gmin
[Szeniawski 2002] oraz omowieniu monitorowania i pilotazowego badania tej sfery
aktywnosci samorzadu [Fraczak, Skrzypiec 2002].

Programowi ,,Przejrzysta Polska™ towarzyszyty konferencje regionalne. Na jed-
nej z nich, w dniach 14-18 marca 2005 roku, B. Koztowska przedstawila prezentacje
»Zasada przejrzystosci”’, w ktorej omowita szereg zadan, jakie gmina powinna zre-
alizowac¢, aby poprawi¢ przejrzystos¢ swojego funkcjonowania.

W modelu Przejrzystej Gminy duzy nacisk zostat potozony na dopracowanie
procedur. Autorzy raportu ,,Przejrzysta gmina...” podkreslaja, ze: ,,0O przejrzystosci
dziatan administracji publicznej decyduje w duzej mierze jasny tryb podejmowania
decyzji. Jasne i stabilne procedury uniemozliwiaja (lub w znacznym stopniu utrud-
niaja) podejmowanie arbitralnych decyzji, a co za tym idzie — podejrzenie o dziata-
nia nieetyczne lub bezprawne” [Szeniawski 2002, s. 12; por. Schimanek 2006].

W niniejszym artykule uwaga jest skupiona na identyfikacji innych czynnikow
zwiazanych z zarzadzaniem w administracji publicznej niz przestrzeganie procedur.
Przy czym autorka pragnie wyraznie podkresli¢, ze podziela opinig¢ o istotnym zna-
czeniu procedur.

2 Program ,,Przejrzysta Polska” jest prowadzony przez ,,Gazetg Wyborczg” przy wsparciu Fundacji
Agory, Polsko-Amerykanskiej Fundacji Wolnosci, Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. S. Batore-
go, Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Centrum Edukacji Obywatelskiej i Banku Swiatowego,
www.przejrzystapolska.pl.
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3. Metodyka
3.1. Zrédla danych

Zrédtem danych sa wyniki badania ankietowego przeprowadzonego wsrod 857
urzednikéw pracujacych w wybranych losowo 99 urzedach gminnych zlokalizowa-
nych we wszystkich wojewodztwach. Ogolna liczba gmin w Polsce wynosi 2543,
w tym 1586 gmin wiejskich, 586 miejsko-wiejskich, 306 miejskich oraz 65 gmin
w miastach na prawach powiatu. Przy duzym udziale wiejskich urzedéw gminnych
w ogolnej liczbie urzgdow (62%), a matym udziale gmin w miastach na prawach po-
wiatu (2%) powstal problem konstruowania proby urzednikéw poddanych badaniu
ankietowemu. Gdyby dobdr urzedow gminnych do badania ankietowego byt repre-
zentatywny, wowczas zdecydowanie dominowatyby urzedy wiejskie. Taki dobor
proby nie odpowiadalby celowi badania. Wyniki badania miaty bowiem stuzy¢ iden-
tyfikacji réznic, jakie moga wystapi¢ w zbiorze czynnikow istotnych w postrzeganiu
przejrzystosci urzedow w czterech typach gmin. Urzednicy kazdego typu urzedu
powinni by¢ zatem reprezentowani w probce poddanej badaniu ankietowemu w zbli-
zonej proporcji. Konstrukcja proby zostata oparta na trzech zasadach. Po pierwsze,
PBS DGA, ktora przeprowadzata badanie ankictowe, wybierata w sposob losowy
urzedy tak, aby liczba wybranych poszczegoélnych rodzajow urzedow odzwiercie-
dlata gestos¢ ich wystepowania w danym wojewodztwie. Zatem w wojewddztwach
rolniczych wigcej zostalo wybranych urzedéw wiejskich, a w wojewodztwach bar-
dziej zurbanizowanych wigcej urzedow miejskich. Wojewoddztwa majace wigcej
gmin reprezentowane byly w badaniu przez wigksza liczbg urzgdéw. Druga zasada,
jaka obowiazywata przy konstrukcji proby badawczej, dotyczyta liczby urzednikow
wybranych w kazdym urzedzie. Z zasady liczba ta byla zblizona, z tym ze w mia-
stach na prawach powiatu byta wigksza ze wzgledu na wigksze zatrudnienie w urze-
dach tam zlokalizowanych. Ostatecznie 7-9 urz¢dnikow byto wybieranych w kaz-
dym urze¢dzie gminy wiejskiej, miejsko-wiejskiej oraz miejskiej, natomiast 8-12
urzednikéw w urzedach w miastach na prawach powiatu. Trzecia zasada dotyczyta
doboru urzednikow w kazdym urzedzie. W ramach danego urzedu badaniu poddani
byli urzednicy pracujacy na kierowniczych stanowiskach oraz urzednicy $redniego i
podstawowego szczebla zarzadzania.

Ostatecznie probka 857 urzednikéw pracujacych w 99 gminach obejmowata:
226 urzednikoéw z 26 urzgdéw gmin wiejskich; 227 urzednikow z 28 urzedow gmin
miejsko-wiejskich; 202 urzednikdéw z 23 urzedéw gmin miejskich; 202 urzednikow
z 22 urzegdoéw w miastach na prawach powiatu.

W ankiecie uwzgledniono nastepujace cechy opisujace urzednikow oraz lokali-
zacje urzedu: pte¢, wyksztatcenie, wiek, zajmowany szczebel zarzadzania, liczbg
przepracowanych lat w administracji, typ gminy, wojewodztwo.

Urzednicy odpowiadali na 29 pytan, w ktorych oceniali: jako$¢ dostarczania
ushug swiadczonych w ich urzedzie, przestrzeganie procedur, przejrzysto$¢, meryto-
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ryczno$é, zasoby urzedu, zadowolenie z wynagrodzenia i premii, uczciwosc¢, opinig
obywateli (public voice), polityzacje oraz korupcjg. Respondenci byli proszeni
0 oceng poziomu wystgpowania powyzszych zjawisk/ czynnikéw w skali od 1 do 5
(1 — bardzo niski poziom wystgpowania zjawiska; 2 — niski; 3 — §redni; 4 — wysoki;
5 — bardzo wysoki poziom wystepowania zjawiska). Ocena ,,1” zawsze oznaczala,
ze w opinii urzednika sytuacja jest bardzo zta, np.: bardzo niski poziom przejrzysto-
$ci/ merytoryczno$ci/ uwzgledniania opinii obywateli, a takze bardzo wysoki po-
ziom polityzacji oraz korupcji. Natomiast ocena ,,5” zawsze byla przypisywana bar-
dzo dobrej sytuacji, czyli np. bardzo wysokiemu poziomowi przejrzystosci/
przestrzegania procedur oraz bardzo niskiemu poziomowi polityzacji oraz korupcji.
Badanie ankietowe zostato przeprowadzone przez PBS DGA w lipcu 2009 r. na
zlecenie autorki artykutu. Urzednicy byli proszeni o wyrazenie swoich opinii w wy-
wiadach bezposrednich w rozmowie z ankieterami PBS DGA na terenie urzedu.

3.2. Konstrukcja zmiennych

Poziom przejrzystosci oraz poziom kazdego czynnika, ktéry moze mie¢ wptyw na
przejrzystos¢, a takze poziom korupcji sa ustalane na podstawie odpowiedzi na py-
tania ankiety. Wartos$¢ kazdej zmiennej jest srednia arytmetyczna ocen danego urzed-
nika.

Zmienna przejrzysto$¢ jest konstruowana na podstawie ocen dotyczacych czte-
rech wymiardw przejrzystosci:

1. Przejrzysto$¢ polityki kadrowej, zwlaszcza zasad awansowania, przyznawa-
nia podwyzek.

2. Przejrzystos¢ przydzialu zadan pracownikom.

3. Przejrzystos$¢ zakresu obowiazkow i kompetencji pracownikow.

4. Przejrzystos¢ decyzji dotyczacych podziatu srodkow finansowych w ramach
r6znych konkursow.

Zmienna przestrzeganie procedur:

1. Przestrzeganie przez zwierzchnika formalnych procedur oceny pracownika.

2. Przestrzeganie wewnetrznych procedur przez pracownikéw wyzszego
szczebla.

3. Przestrzeganie wewngtrznych procedur przez pracownikow nizszego szczebla.

Zmienna merytorycznosc:

1. Uzaleznienie awansu, podwyzki od kompetencji zawodowych pracownika.

2. Uzaleznienie zadan otrzymywanych przez pracownikéw od ich kompetencji
zawodowych.

Zmienna zasoby urzedu:

1. Liczba pracownikoéw oraz ich kwalifikacje sa wystarczajace do realizacji
zadan.

2. Wyposazenie biurowe, komputeryzacja sa wystarczajace do realizacji zadan.

3. Przestrzen biurowa jest wystarczajaca do realizacji zadan.
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Zmienna opinia obywateli:

1. Ustalona procedura uwzgledniania wnioskow obywateli/ firm dotyczacych
dziatania Panstwa urzedu.

2. Wplyw skarg obywateli/ firm na zmiany w organizacji pracy, wykonywane
zadania, ustugi.

3. Wypracowane procedury stuzace poznaniu potrzeb obywateli/firm.

Zmienna zadowolenie z wynagrodzenia i premii:

1. Zadowolenie pracownikoéw z poziomu wynagrodzen

2. Zadowolenie pracownikow z poziomu premii, nagroéd oraz $wiadczen socjal-
nych

Zmienna polityzacja:

1. Uzaleznienie decyzji personalnych, dotyczacych przyjecia do pracy lub zwol-
nienia, awansu, podwyzki, od powiazan lub naciskéw politycznych.

2. Naciski polityczne na decyzje dotyczace podziatu srodkow finansowych w
ramach roznych konkursow.

3. Akceptowanie wnioskow petentéw pod wptywem powiazan lub naciskow po-
litycznych.

Zmienna uczciwosé:

1. Pracownik Panstwa urzedu, ktory otrzymat zbyt wysokie wynagrodzenie w
wyniku btedu administracyjnego, zwroci nadptatg, nawet jesli jest pewny, ze btad
nie zostanie wykryty (por. [Kaufmann i in. 2002, Table 1]).

Zmienna korupcja — korupcja jest definiowana jako naduzywanie przewagi do
uzyskiwania prywatnych korzysci:

1. Przyjmowanie do pracy, obsadzanie stanowisk w wyniku znajomosci, pro-
tekcji.

2. Rozstrzyganie roznych konkursow, przetargéw w wyniku znajomosci, pro-
tekcji.

3. Udzielanie zezwolen, koncesji w wyniku znajomosci, protekcji.

Ponadto, w badaniu sa uwzglednione jeszcze dwie zmienne:

— poziom wyksztalcenia urzednika (wyzsze, $rednie)
— szczebel podejmowania decyzji w urzedzie (pracownik szczebla nizszego, sred-
niego, wyzszego).

Zmienne konstruowane na podstawie pytan ankiety sa zmiennymi jako$ciowy-
mi, co wiaze si¢ z problemem ich pomiaru. W artykule miarami tych zmiennych sa
percepcje urzednikoéw. Percepcje, z definicji, nie sa doskonalymi miarami. Oceny
urzednikow oraz obywateli na temat przejrzystosci urzedu moga znacznie si¢ r6znic.
Mimo to w niniejszym badaniu percepcje zostaly uznanie za miary zadowalajace w
realizacji postawionego zadania. Nalezy podkresli¢ bowiem, ze celem badania nie
jest zmierzenie poziomu przejrzystosci, merytorycznosci, upolitycznienia itd., ale
ustalenie istotnych zwiazkow migdzy postrzeganiem przez urzednikow przejrzysto-
$ci a percepcjami réznych czynnikow zwiazanych z zarzadzaniem w administracji
publicznej. Wykorzystanie percepcji jako miar wszystkich zmiennych uzytych
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w badaniu (oprocz wyksztatcenia i szczebla zarzadzania) pozwala na analizg zalez-
nosci migdzy zmiennymi w kategoriach ,,co mysla urzednicy”. Na to, bowiem, jak
urzednicy oceniajg przejrzystos¢ swoich urzedow, ma wplyw to, co mysla na temat
réznych aspektow swojej pracy. Percepcje urzednikéw, mimo swojej jednostronno-
$ci, maja warto$¢ poznawcza, gdyz sa ocenami z wewnatrz urzedu.

3.3. Metoda

Identyfikacja czynnikow statystycznie istotnych do wyjasnienia poziomu przejrzy-
stosci urzedéw gminnych jest oparta na estymacji modelu ekonometrycznego esty-
mowanego dla kazdego typu gminy. Zmienna objasniang jest poziom przejrzystosci,
natomiast zmiennymi objasniajacymi sa wymienione wczesniej wewngetrzne i ze-
wnetrzne czynniki zarzadzania administracja publiczna. Model dla kazdego typu
gminy jest estymowany metoda najmniejszych kwadratow. Jednostka obserwacji
jest urzednik.

Wyestymowane rownania strukturalne sa wykorzystane do symulacji polegaja-
cej na obliczeniu procentowego wzrostu przejrzystosci spowodowanego poprawa
poszczegbdlnych zmiennych egzogenicznych o warto$¢ odchylenia standardowego
(zatozenie: poprawie ulega tylko jedna zmienna, pozostate zmienne w rownaniu po-
zostaja na swoich dotychczasowych poziomach; opis obliczenia pod tabela 4). Uzy-
skane wyniki pozwalaja oceni¢ znaczenie wptywu poszczegdlnych czynnikéw na
poziom przejrzystos$ci urzedow w poszczegolnych typach gmin.

W celu zbadania wptywu przejrzystosci na korupcje zostala zastosowana taka
sama procedura. Oszacowano regresj¢ korupcji wzgledem przejrzystosci oraz in-
nych zmiennych. Nastgpnie obliczono symulowany wptyw poprawy przejrzystosci
na korupcjg.

4. Postrzeganie przez urzednikow przejrzystosci urzedéw gminnych

Urzednicy oceniali cztery aspekty przejrzystosci, tzn.: 1) polityke¢ kadrowa; 2) przy-
dzial zadan pracownikom; 3) zakres obowiazkow i kompetencji pracownikow;
4) decyzje dotyczace podziatu srodkoéw finansowych w ramach réznych konkursow.
Srednia ocena kazdego z nich miescita si¢ w granicach od 3 do 4 przy skali 1-5 (patrz
tabela 1), a zatem nie byta wysoka.

Najnizej zostata oceniona przejrzystos¢ polityki kadrowej ($rednia ocena 3,08).
26% ogotu badanych urzednikow uwaza, ze poziom przejrzystosci zasad awansowa-
nia, przyznawania podwyzek jest niski (oceny ,,1” plus ,,2”"). Najgorzej przejrzystosé¢
polityki kadrowej postrzegaja urzednicy w miastach na prawach powiatu (27,8%
urzednikéw przyznato oceny ,,17 Iub ,,2”).

Nisko oceniono takze przejrzystos¢ decyzji dotyczacych podziatu srodkéw finan-
sowych w ramach réznych konkurséw. Srednia ocena przyznana przez wszystkich
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urzednikow to 3,40, natomiast w opinii urzednikéw w miastach na prawach powiatu
ten aspekt przejrzystosci w ich urzedach zashuguje na oceng nizsza, jedynie 3,25.

Najwyzej zostata oceniona przejrzysto$¢ zakresu obowiazkow i kompetencji
pracownikow (Srednia ocena 3,77), a na drugim miejscu przejrzysto$¢ przydzialu
zadan pracownikom ($rednia ocena 3,65). Odpowiednio 67% oraz 59% ogodtu urzed-
nikow wystawito tym dwom aspektom przejrzystosci oceng dobra (,,4”) lub bardzo
dobra (,,57). Sposrdéd wszystkich badanych najczgsciej tak wysokie oceny przyzna-
wali urzednicy pracujacy w urzedach w miastach na prawach powiatu.

We wszystkich czterech typach gmin kolejno$¢ ocen przyznawanych poszcze-
golnym aspektom przejrzystosci byta taka sama. Na pierwszym miejscu przejrzy-
sto$¢ zakresu obowiazkéw i kompetencji pracownikow, na drugim przejrzystos$é
przydzialu zadan pracownikom, na trzecim przejrzystos¢ decyzji dotyczacych po-
dziatu $rodkow finansowych w ramach réznych konkurséw, na ostatnim przejrzy-
sto$¢ polityki kadrowe;.

Srednia taczna ocena wszystkich czterech aspektow przejrzystoéci niewiele roz-
nita si¢ w poszczegolnych typach gmin. Najwyzsza srednia oceng przejrzystosc uzy-
skata w urzedach w gminach miejskich (3,50), prawie taka sama w urz¢dach miast
na prawach powiatu (3,49), nastgpnie w urzedach w gminach miejsko-wiejskich
(3,47), najnizsza w urzedach gmin wiejskich (3,43).

Najwigksze zroznicowanie §rednich ocen przyznawanych poszczegdlnym aspek-
tom przejrzystosci wystapito w urzegdach w miastach na prawach powiatu (od 3,00
do 3.,92), najmniejsze w gminach miejsko-wiejskich (od 3,12 do 3,69).

5. Estymacja modelu ekonometrycznego

Przy doborze zmiennych objasniajacych do regresji zmiennej ,,przejrzystos¢’ wysta-
pit problem wspotliniowosci. Analiza korelacyjna wykazala, ze zdecydowana wigk-
szo$¢ potencjalnych zmiennych objas$niajacych jest w podobnym stopniu skorelowa-
na z przejrzystoscia, a takze z przestrzeganiem procedur (por. tabela 2). Nie mozna
bylo zatem w regresji przejrzystosci uwzgledni¢ oprocz przestrzegania procedur
réwniez innych zmiennych skorelowanych z przestrzeganiem procedur. Przestrzega-
nie procedur jest oczywistym czynnikiem poprawiajacym przejrzysto$¢. Bardziej
interesujacym pytaniem bylo, ktore z pozostatych zmiennych moga by¢ istotne dla
wyjasnienia poziomu przejrzystosci. Ostatecznie, w regresji przejrzystosci nie
uwzgledniono przestrzegania procedur, co pozwolito na identyfikacj¢ innych czyn-
nikow statystycznie istotnie zwiazanych z przejrzystoscia.

Tabela 3 zawiera rezultaty estymacji regresji przejrzystosci dla kazdego typu
gminy. Prezentowana jest jedynie ostateczna wersja rOwnania ze zmiennymi staty-
stycznie istotnymi. Testy diagnostyczne sugeruja, ze dla wszystkich réwnan reszty
nie sa seryjnie skorelowane. Nie wystgpuje heteroskedastycznos¢. Reszty maja roz-
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ktad normalny. Jakos$¢ estymacji mozna zatem przyja¢ jako zadowalajaca. Pozwala
to na ustalenie, sposrod listy potencjalnych zmiennych objasniajacych, czynnikow
istotnie w sensie statystycznym wptywajacych na przejrzystosc.

Tabela 2. Wspotczynniki korelacji Pearsona migdzy zmiennymi w regresji zmiennej ,,przejrzystosc”

wedhug typoéw gmin
Gmina Gmina miejsko- Gmina Miasto na prawach
Czynniki wiejska -wiejska miejska powiatu
PRZ PR PRZ PR PRZ PR PRZ PR

PRZ 1.000000 | 0.581177 | 1.000000 | 0.490364 | 1.000000 | 0.594045 | 1.000000 | 0.641450
PR 0.581177 | 1.000000 | 0.490364 | 1.000000 | 0.594045 | 1.000000 | 0.641450 | 1.000000
ME 0.622195 | 0.574222 | 0.454455 | 0.537063 | 0.583793 | 0.489786 | 0.623254 | 0.478924
ZA 0.462405 | 0.491001 | 0.363910 | 0.514142 | 0.369660 | 0.333290 | 0.373662 | 0.424975
OP 0.339369 | 0.429574 | 0.250486 | 0.288099 | 0.418735 | 0.435252 | 0.424144 | 0.341131
WY 0.307818 | 0.273518 | 0.520056 | 0.287574 | 0.421074 | 0.318898 | 0.534205 | 0.365601
UP 0.183046 | 0.109700 | 0.146380 | 0.375272 | 0.342515 | 0.335798 | 0.376418 | 0.243466
ucz 0.129957 | 0.219848 | 0.140117 | 0.114355 | 0.242783 | 0.281519 | 0.135600 | 0.082800

Wyjasnienia: PRZ — przejrzystos$¢; PR — przestrzeganie procedur; ME — merytoryczno$¢; ZA —
zasoby urzedu; OP — opinia obywateli; WY — zadowolenie z wynagrodzenia i premii; UP — polityzacja;
UCZ — uczciwo$¢. Liczba obserwacji: urzednicy w gminach wiejskich — 226; urzednicy w gminach
miejsko-wiejskich — 227; urzednicy w gminach miejskich — 202; urzednicy w miastach na prawach

powiatu — 202.

Zrodto: obliczenia autora.

Tabela 3. Wyniki estymacji rownania przejrzystosci dla czterech typow gmin

Typ gminy Wiejska Miejsko- Miejska Miasto na
-wiejska prawach
powiatu
N —liczba obserwacji N=192 N=207 N=183 N=172
1 2 3 4 5
Zmienna zalezna — przejrzystos$¢ | przejrzystos¢ | przejrzystos$¢ | przejrzystosé
| Zmienna niezalezna
Merytorycznos¢ 0,555 0,299 0,346
(0,0000) (0,0000) (0,0000)
Zadowolenie z wynagrodzenia 0,246 0,175 0,181
i premii (0,0000) (0,0033) (0,0014)
Zasoby urzedu 0,248 0,118 0,161
(0,0002) (0,0382) (0,0159)
Uczciwosé
Polityzacja 0,199 0,096
(0,0009) (0,0244)
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Tabela 3, cd.
1 2 3 4 5

Opinia obywateli 0,310 0,185
(0,0000) (0,0025)

Wyksztalcenie

Szczebel podejmowania decyzji

w urzedzie

Adj. R? 0,487 0,406 0,361 0,498

Breusch-Godfrey Serial Correlation

LM Test: LM(12) 0,505 0,991 0,451 0,399

F-statystyka (0,910) (0,459) (0,940) (0,962)

Heteroskedastycznos¢ 0,721 1,240 0,361 0,635

TestARCH(12): F-statystyka (0,729) (0,259) (0,975) (0,809)

Test normalnosci 3,039 3,044 1,435 1,237

Statystyka Jarque-Bera (0,219) (0,218) (0,488) (0,539)

Wszystkie rownania estymowane metoda najmniejszych kwadratow. Prawdopodobienstwo w na-
wiasach.

Zrodlo: obliczenia autora.

Przejrzystosc jest zjawiskiem ztozonym, na ktore wptyw ma wiele aspektow rze-
czywisto$ci. Nalezy podkresli¢, ze celem badania nie jest ustalenie kompletnej listy
czynnikow determinujacych poziom przejrzystosci w urzedach gminnych, lecz jedy-
nie zidentyfikowanie statystycznie istotnych zmiennych spos$rod zmiennych charak-
teryzujacych zarzadzanie administracja publiczna. W tym wtasnie kontekscie nalezy
interpretowac jako$¢ dopasowania réwnan regresji do danych. Dopasowanie modelu
nie jest wysokie, R2 osiaga wartosci od 0,361 do 0,498. Oznacza to, ze zmienne
statystycznie istotne, ustalone na podstawie wynikow estymacji rOwnan, nie wyczer-
puja listy czynnikow determinujacych poziom przejrzystosci urzedow gminnych.
Nalezy roéwniez pamigtac¢, ze w modelu nie zostata uwzgledniona zmienna ,,przej-
rzysto$¢ procedur” ze wzgledu na problem wspoétliniowosci.

6. Czynniki istotnie zwigzane z postrzeganiem przejrzystosci
w urzedach gminnych

Analiza korelacyjna wskazala na przestrzegania procedur jako wazna determinantg

przejrzystosci (por. tabela 2). Na podstawie estymacji modeli ekonometrycznych li-

stg czynnikéw mozna rozszerzy¢. Ich zbior rozni si¢ w zalezno$ci od typu gminy.

— Merytoryczno$¢ wyjasnia postrzeganie przejrzystosci w trzech typach gmin, je-
dynie w gminach miejskich okazata si¢ statystycznie nieistotna.

— Zadowolenie z wynagrodzenia i premii ma wplyw na oceng przejrzystosci w
urz¢dach w trzech typach gmin, jedynie w gminach wiejskich nie jest istotnym
statystycznie czynnikiem.
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— Zasoby urzedu nie odgrywaja istotnej roli w wyjasnianiu postrzegania przejrzy-
stosci jedynie w urzgdach w miastach na prawach powiatu, w pozostatych ty-
pach gmin sa czynnikiem statystycznie istotnym.

— Dwa czynniki zewngtrzne — polityzacja i opinia obywateli — sa istotnie zwigzane
z postrzeganiem przejrzystosci jedynie w wigkszych gminach, tzn. w urzgdach w
gminach miejskich oraz w miastach na prawach powiatu.

— Takie czynniki, jak: uczciwos¢, wyksztatcenie oraz szczebel podejmowania de-
cyzji w urzedzie, okazaly si¢ czynnikami statystycznie nieistotnymi w wyjasnia-
niu postrzegania przejrzystosci we wszystkich typach gmin.

Zbiory czynnikow istotnie zwiazanych z postrzeganiem przejrzystosci roznia sig
w zaleznosci od typu gminy nie tylko zawarto$cia merytoryczna, ale rowniez liczba
czynnikdéw. Im wigksza gmina, tym tych czynnikdéw wigcej. W miastach na prawach
powiatu oraz w gminach miejskich estymacje regresji przejrzystosci wskazaty na
cztery czynniki, w gminach miejsko-wiejskich na trzy, a w gminach wiejskich tylko
na dwa.

Kolejnym zadaniem jest ustalenie, jak wazne dla postrzegania przejrzystosci
byly poszczegdlne czynniki. Oszacowanie ich wptywu mozna przeprowadzi¢ za po-
moca prostej symulacji typu: ,,co byloby gdyby?”. Symulacja polega na obliczeniu
poprawy w postrzeganiu przejrzystosci, jaka moglaby wystapi¢, gdyby warto$¢ wy-
branej zmiennej wzrosta o odchylenie standardowe (w odniesieniu do polityzacji
oznaczaloby to zmniejszenie presji politycznej). Wyniki takiej symulacji sa przed-
stawione w tabeli 4 (pod tabelg jest opis obliczen).

Tabela 4. Symulowany wptyw poprawy zmiennych objasniajacych na postrzeganie przejrzystosci
w urzgdach gminnych wedtug typu gminy

Wzrost przejrzystosci w wyniku poprawy zmienne;j
objasniajacej o jedno odchylenie standardowe
Zmienna objasniajaca . gmina . miasto
gmina - gmina
. miejsko- . na prawach
wiejska S miejska .
-wiejska powiatu
Merytorycznos$¢ 14,07% 8,27% 8,81%
Zasoby urzedu 6,19% 2.91% 4,12%
Opinia obywateli 5,78% 4,30%
Zadowolenie z wynagrodzen i premii 7,05% 5,20% 5,12%
Polityzacja 5,61% 3,03%

Wyjasnienie: Poprawa zmiennej objasniajacej o jedno odchylenie standardowe = parametr przy
zmiennej (patrz tabela 3) * odchylenie standardowe zmiennej. Procentowy wzrost przejrzystosci jest
obliczony przy zatozeniu, ze warto$¢ wybranej zmiennej objasniajacej poprawia si¢ o jedno odchylenie
standardowe, natomiast wartos$ci pozostatych zmiennych objasniajacych pozostaja na swoich dotych-
czasowych poziomach dla danej jednostki obserwacji, czyli urzednika. Procentowy wzrost przejrzysto-
$ci jest srednim stosunkiem poprawy zmiennej objasniajacej o jedno odchylenie standardowe do istnie-
jacego poziomu przejrzystosci.

Zrodto: obliczenia wlasne.
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Wyniki symulacji sugeruja jeden wniosek wspolny prawie dla wszystkich typow
gmin. Wzrost merytoryczno$ci mogtby w najwigkszym stopniu wptyna¢ na poprawe
postrzegania przejrzystosci.

Znaczenie pozostatych czynnikow zalezy juz od typu gminy.

— Poprawa wyposazenia urzgdow moglaby zwigkszy¢ przejrzystos$¢ przede wszyst-
kim w gminach wiejskich. W wielu przypadkach sa to urzedy o niskich zasobach
ludzkich i kapitalowych.

— Zadowolenie z wynagrodzenia i premii zalezy nie tylko od poziomu ptac i r6z-
nego typu dodatkéw finansowych. Przy podobnym poziomie wynagrodzen od-
czuwane zadowolenie moze by¢ rozne. Zalezy bowiem rowniez od takich czyn-
nikdéw, jak przestrzegania przez zwierzchnika formalnych procedur oceny
pracownika oraz uzaleznienia podwyzek i awansu od kompetencji . W gminach
miejsko-wiejskich najwigcej urzednikow przyznato najnizsze oceny (,,1” lub
,»2”) tym wiasnie czynnikom. To moze wyjasnia¢, dlaczego w tym typie gminy
poprawa zadowolenia z wynagrodzenia miataby najsilniejszy wplyw na wzrost
przejrzystosci. Poprawa zadowolenia z ptac wymagataby uruchomienia czynni-
kow, ktore zwiekszajac zadowolenie prowadzityby do poprawy przejrzystosci
polityki kadrowej, najnizej ocenionego aspektu przejrzystosci we wszystkich ty-
pach gmin.

— W gminach miejskich poprawa w zakresie dwoch czynnikow zewngtrznych, tzn.
opinii obywateli oraz polityzacji, mogtaby wplyna¢ na wzrost przejrzystosci
urzedow. Konieczne byloby uwzglednianie w szerszym zakresie skarg obywate-
li oraz udoskonalenie procedur stuzacych poznawaniu potrzeb obywateli, a takze
zmniejszenie naciskow politycznych.

— W urzedach w miastach na prawach powiatu wzrost przejrzystosci mogliby przy-
nies$¢, oprocz poprawy merytorycznosci i zadowolenia z wynagrodzen, rowniez
szersze uwzglednianie opinii obywateli oraz zmniejszenie naciskow politycz-
nych na podejmowane decyzje.

7. Znaczenie przejrzystosci

Przejrzystos¢ dziatan administracji publicznej powinna mie¢ znaczenie w co naj-
mniej trzech obszarach: korupcji, obstugi obywateli oraz partycypacji obywateli w
ksztattowaniu celow polityki spotecznej gminy oraz kierunkéw wydatkowania §rod-
kéw publicznych. W odniesieniu do dwoch pierwszych obszaréw mozliwa jest, cho-
ciaz w ograniczonym zakresie, weryfikacja powyzszej hipotezy na podstawie da-
nych uzyskanych z badania ankietowego.

Wyniki estymacji rownania korupcji dla wszystkich typow gmin potwierdzaja
istotny statystycznie wptyw przejrzystosci na poziom korupcji w urzedach (por. ta-
bela 5). Wyzszy poziom przejrzystosci jest zwiazany z nizsza korupcja.

Symulacja zmniejszenia korupcji w wyniku wzrostu warto$ci zmiennej ,,przej-
rzysto$¢” o jedno odchylenie standardowe pozwala na poréwnanie znaczenia przej-
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Tabela 5. Wyniki estymacji rownania korupcji dla czterech typow gmin

Typ gminy Wiejska | Miejsko- | Miejska | Miasto na
-wiejska prawach
powiatu
N — liczba obserwacji N=192 | N=207 | N=183 | N=172
Zmienna zalezna — korupcja | korupcja | korupcja | korupcja
| Zmienna niezalezna
Przejrzystosé 0,168 0,158 0,128 0,247
(0,0000) | (0,0013) | (0,0249) | (0,0000)
Merytoryczno$¢
Zadowolenie z wynagrodzenia i premii 0,099
(0,0481)
Zasoby urzedu 0,140
(0,0094)
Uczciwos¢
polityzacja 0,810 0,769 0,686 0,764
(0,0000) | (0,0000) | (0,0000) | (0,0000)
Opinia obywateli 0,196
(0,0002)
Wyksztatcenie 0,207 0,198
(0,0037) (0,0596)
Szczebel podejmowania decyzji w urzedzie 0,125 0,203
(0.0078) (0,0006)
Adj. R? 0,692 0,612 0,576 0,674
Breusch-Godfrey Serial Correlation LM Test:
LM(12) 1,228 0,182 0,653 0,330
F-statystyka (0,267) | (0,999) | (0,794) | (0,983)
Heteroskedastycznosé
Test ARCH(12): F-statystyka 0,799 1,465 0,633 0,662
(0,650) | (0,141) | (0,812) | (0,786)
Test normalnosci
Statystyka Jarque-Bera 1,417 0,042 0,705 0,947
(0,492) | (0,979) | (0,703) | (0,623)

Wszystkie rownania estymowane metoda najmniejszych kwadratow. Prawdopodobienstwo w na-

wiasach.

Zrodlo: obliczenia wlasne.

rzystosci w poszczeg6lnych typach gmin (por. tabela 6). Wzrost przejrzystosci mogt-
by przynies¢ najwigkszy spadek korupcji w urzgdach miast na prawach powiatu. Na
drugim miejscu bytoby zmniejszenie korupcji w wiejskich urzgdach gminnych.
Wymierne korzysci, jakie moze przynie$¢ wzrost przejrzystosci dla polepszenia
obstugi obywateli, wyrazaja si¢ w lepszym przygotowaniu wnioskow i w konse-
kwencji mniejszej liczbie wnioskow niekompletnych, skroceniu czasu prowadzenia
postgpowania administracyjnego, mniejszej liczbie odwotan od decyzji wydanych
przez urzad, skroceniu kolejek, tatwiejszym dotarciu do odpowiedniego urzgdnika.
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Tabela 6. Symulowany wptyw poprawy zmiennych objasniajacych na postrzeganie korupcji
w urzedach gminnych wedlug typu gminy

Spadek korupcji w wyniku poprawy zmiennej objasniajacej
. 0 jedno odchylenie standardowe
Zmienna -
objasniajaca gmina gmina gmina miasto
. .. " . na prawach
wiejska | miejsko-wiejska miejska .
powiatu
Przejrzystosé 3,37% 2,97% 2,58% 5,28%
Merytorycznos¢
Zasoby urzedu 2.83%
Opinia obywateli 2,92%
Zadowolenie z wynagrodzenia 2,34%
Polityzacja 15,70% 17,25% 15,33% 22,66%
Wyksztalcenie 2,40% 2,20%

Wyjasnienie: Poprawa zmiennej objasniajacej o jedno odchylenie standardowe = parametr przy
zmiennej (patrz tabela 5) * odchylenie standardowe zmiennej. Procentowy spadek korupcji jest obli-
czony przy zatozeniu, ze warto§¢ wybranej zmiennej objasniajacej poprawia si¢ o jedno odchylenie
standardowe, natomiast warto$ci pozostatych zmiennych objasniajacych pozostaja na swoich dotych-
czasowych poziomach dla danej jednostki obserwacji, czyli urzednika. Procentowy spadek korupcji
jest srednim stosunkiem poprawy zmiennej objasniajacej o jedno odchylenie standardowe do istnieja-
cego poziomu przejrzystosci.

Zrodto: obliczenia wlasne.

Tabela 6. Rozktad ocen urzednikéw dotyczacych wzywania obywateli do uzupetnienia
lub skorygowania wnioskow, urzedy gminne w Polsce (2009)

Oceny w skali od 1 do 5 $redni
1- wynik
Wyszezegdlnienie bardzo | 2 - zla s'rzdnia dibra dibrzagggr?a odpboi;fz{izdzi (Srednia
zta ocena Z ocen
procentowy rozktad ocen od1do5)
Wzywanie obywateli/
firm do uzupeknienia
lub skorygowania
wnioskow:
— urzgdnicy ogdtem 5,1% 11,7% | 37,1% | 29,5% 16,1% 0,6% 3,38
— urzednicy w gminach
wiejskich 4,9% 6,6% | 34,1% | 31,9% 21,7% 0,9% 3,57
— urzgdnicy w gminach
miejsko-wiejskich 4,8% 11,5% | 37,4% | 29,1% 16,7% 0,4% 3,40
— urzednicy w gminach
miejskich 3,9% 11,3% | 37,9% | 33,5% 13,3% 0,0% 3,41
— urzednicy w miastach
na prawach powiatu 6,9% 17,8% | 39,1% | 23,3% 11,9% 1,0% 3,13

Zrédto: badanie ankietowe 858 urzednikéw pracujacych w 100 urzedach gminnych w Polsce w 2009,
badanie przeprowadzone przez PBS DGA na zlecenie autorki, liczba obserwacji: urzednicy w
urzedach gminnych ogoétem — 858; urzednicy w gminach wiejskich — 226; urzednicy w gmi-
nach miejsko-wiejskich — 227; urzgdnicy w gminach miejskich — 203; urzgdnicy w miastach
na prawach powiatu — 202.
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W badaniu ankietowym urzednicy oceniali sytuacje dotyczaca wzywania oby-
wateli do uzupehiania i korygowania wnioskéw w ich urzedach. Srednia ocena byta
stosunkowo niska, jedynie 3,38, a w urzedach miast na prawach powiatu jeszcze
nizsza, 3,13 (por. tabela 6).

Pozostale aspekty obstugi obywateli zostaty wprawdzie ocenione wyzej (Srednia
ocena miescita w granicach od 3,93 do 4,29), ale w zdecydowanej wigkszosci przy-
padkéw mniej niz polowa urzednikow przyznawata oceng najwyzsza. Oznacza to, ze
w kazdym z rozpatrywanych aspektow obshugi obywateli konieczna jest wyrazna
poprawa, szczegolnie dotyczy to kwestionowania przez obywateli (w formie odwo-
fania) decyzji urzedu oraz terminowosci zatatwiania spraw. Wzrost przejrzystosci
funkcjonowania urzedu jest jednym ze sposobow realizacji tego celu.

8. Whnioski koncowe

W ocenie samych urz¢dnikow poziom przejrzystosci urzedow gminnych w 2009
roku nie byt wysoki. Najgorzej zostala oceniona przejrzystos¢ urzedow w gminach
wiejskich. We wszystkich czterech typach gmin kolejno$¢ ocen przyznawanych po-
szczegolnym aspektom przejrzystosci byta taka sama. Na pierwszym miejscu przej-
rzystos$¢ zakresu obowiazkow i kompetencji pracownikow, na drugim przejrzystosé
przydzialu zadan pracownikom, na trzecim przejrzystos¢ decyzji dotyczacych po-
dziatu $rodkow finansowych w ramach réznych konkurséw, na ostatnim przejrzy-
stos¢ polityki kadrowe;.

Wsrdd czynnikow mogacych mie¢ wpltyw na poziom przejrzystosci najistot-
niejsza okazala si¢ merytoryczno$¢. Jej wzrost moglby poprawié przejrzystosé
funkcjonowania urzedéw prawie we wszystkich typach gmin, a szczego6lnie w gmi-
nach wiejskich.

Dwa czynniki zewngtrzne w odniesieniu do urzedu — opinia obywateli oraz po-
lityzacja — miaty istotny statystycznie wplyw na przejrzystosc jedynie urzedow zlo-
kalizowanych w miastach.

Przejrzystos¢ urzedu byta w statystycznie istotny sposdb zwigzana z poziomem
korupcji. Wzrost przejrzystosci mogtby mie¢ najwigkszy wpltyw na zmniejszenie
korupcji w urzedach miast na prawach powiatu.

Poprawa przejrzystosci mogtaby roéwniez przynies¢ polepszenie jakosci obstugi
obywateli przez urzegdy gminne. Upowszechnienie informacji o zasadach funkcjo-
nowania urzedu, $wiadczonych ustugach oraz procedurach podejmowania decyzji
mogloby w istotny sposob zmniejszy¢ liczbe Zle przygotowanych wnioskow oraz
odwotan od decyzji wydanych przez urzad, a takze skréci¢ czas prowadzenia poste-
powania.
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DETERMINANTS OF TRANSPARENCY
IN COMMUNE COUNCILS IN POLAND

Summary: The purpose of the paper is to investigate: 1) which public administration man-
agement factors matter for transparency in commune councils in Poland, 2) are there any
differences in sets of these factors across types of commune councils, 3) is there statistically
significant relationship between transparency and corruption in commune councils. Research
is based on econometric models. The source of data set is a questionnaire survey of 857 pub-
lic officials working in 99 commune councils in Poland in 2009. A commune council is
a primary institution of the local public administration in Poland. The findings show that
meritocracy and enforcement of rules are superior to other factors in explaining transparency
in agencies of the local administration in Poland.
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