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Wprowadzenie

rganizacje publiczne s3 ,systemami otwartymi’.

Oczywiscie takie stwierdzenie mozna sformulowaé
w odniesieniu do kazdej organizacji. Uwaza si¢ jednak, ze
organizacje publiczne, a zwlaszcza jednostki samorzadu
terytorialnego, s3 w znacznie wigkszym stopniu otwarte
na wplywy otoczenia. Wynika to z konieczno$ci dopa-
sowania ich sposobu dzialalnoéci do wymogéw i rzeczy-
wistych potrzeb publicznych (Ring, Perry, 1985, s. 277).
Podstawowym zadaniem wiadzy jest stuzba publiczna
i dziatanie na rzecz dobra publicznego, nie za$ generowa-
nie zysku, dlatego rachunek zyskow i strat, ktérym kieruja
sie przedsiebiorstwa, w instytucji publicznej zastepuja
absoluty moralne (Osborne, Geabler, 1992, s. 45). Cele
organizacji publicznych maja swoje zrédlo we wspolnej
wlasnosci tych organizacji, co implikuje odmienne zarzg-
dzanie wartoscig i procesami w sektorze publicznym, pro-
wadzac do potrzeby kontroli ich dziatan, miedzy innymi

z perspektywy osiagniecia zbiorowych celow spotecznosci
(Ranson, Steward, 1994 za: Boyne, 2002, s. 100). Zatem
publiczny charakter organizacji wymaga posiadania przez
nie cech transparentnosci oraz rozliczalnosci.

Istotnym elementem sektora publicznego w Polsce
sg jednostki samorzadu terytorialnego. Jednostki te,
zwlaszcza szczebla gminnego, ze wzgledu na realizacje
szeregu zadan o podstawowym znaczeniu dla obywateli
majg istotny wplyw na szereg aspektow lokalnego Zycia
spolecznego i gospodarczego (Czaplicka-Koztowska, 2014,
s. 99). Samorzady stymuluja rozwoéj lokalny i $wiadcza
ustugi dla ludno$ci. Transparentnos$¢ dzialania jednostek
samorzadu terytorialnego jest czynnikiem wplywajacym
na wzrost aktywnosci spofecznosci lokalnej, co warunku-
je partycypacje w rzadzeniu gming, a jej brak uznawany
jest przez badaczy za istotng barier¢ rozwojowa (Glusman,
2014, s. 151).
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Wigkszo$¢ badan prowadzonych w zakresie transpa-
rentno$ci jednostek samorzadu terytorialnego kon-
centruje si¢ wokol aspektu postrzegania dziatania
administracji przez spotecznos$¢ lokalng badz analizy
aspektéw prawnych czy tez politycznych (Glusman,
2014, s. 154; Bober i in., 2013, s. 28-37; Pierzchalska,
2013, s. 114-133), w ten sposéb umiejscawiajac pro-
blem w dyscyplinie nauk socjologicznych badz tez
polityki i administracji. Z perspektywy dyscypliny
nauk o zarzadzaniu i jakos$ci problem transparent-
nosci urzedéw gmin odnie$¢ mozna do zagadnienia
systemu zarzgdzania, w ktérym powinny istnie¢ wbu-
dowane mechanizmy zapewniajace transparentno$é
funkcjonowania organizacji, jakimi sg urzedy gmin.
Transparentno$¢, w koncepcji public governance, obok
partycypacji, jest jednym z podstawowych sposobow
podnoszenia jako$ci rzadéw. W tym kontekécie na-
lezy uzna¢, iz mechanizmy systemowe, zapewniajace
zwigkszenie transparentnos$ci podejmowania decyzji
oraz dzialania, w obszarze zarzadzania urzedem wply-
waé beda na poprawe jako$ci podejmowanych decyzji
oraz relacji rzadzacych z obywatelami. Wskazanie
takiego obszaru problemowego umiejscawia podjete
zamierzenie badawcze w obszarze nauk o zarzgdzaniu
i jakosci, a problem badawczy w szerszym kontek$cie
sprowadzi¢ mozna do pytania o wplyw zastosowania
zasady transparentno$ci w systemach zarzadzania urze-
dami na satysfakcje mieszkancéw gmin. Prowadzi to do
sformutowania celu niniejszego artykutu, ktérym jest
okreslenie poziomu transparentno$ci polskich jedno-
stek samorzadu terytorialnego szczebla gminnego!. Tak
postawiony cel wymaga wczes$niejszej operacjonalizacji
zasady transparentnos$ci poprzez zaproponowanie mo-
delu dojrzalosci urzedéw gmin w tym obszarze oraz
okreslenie ich stopnia transparentno$ci. Realizacja po-
wyzszego celu zapewni pozyskanie danych wejsciowych
do weryfikacji, w dalszej perspektywie, wystepowania
wspolzaleznoéci pomiedzy transparentno$ciag w obsza-
rze systemu zarzadzania urzedem administracji a satys-
fakcjg mieszkancow gmin.

Istota transparentnosci

Z apewnienie dostepu do informacji publicznych sta-
nowi podstawe do poprawy jako$ci relacji rzadzacych
z obywatelami (Gramberger, 2001, s. 28), a w powszech-
nym odczuciu swobodny dostep do publicznych zasobdw
informacyjnych ma kluczowe znaczenie dla funkcjonowa-
nia ,dobrej demokracji” (Dervin, 1994, s. 369).

Literatura naukowa dotyczaca pojecia transparent-
nosci jest bogata, a autorzy zajmujacy sie zagadnieniem
sa na 0go6l zgodni, jesli chodzi o rozumienie idei transpa-
rentnosci. Przyktadowo, M. Bauhr i M. Grimes (2012,
s. 4) definiujg transparentno$¢ jako udostepnianie infor-
macji, ktore sa istotne dla oceny instytucji. Z kolei wedtug
S. Piotrowski i Van Ryzina, transparentno$¢ moze by¢
definiowana jako zdolno$¢ obywateli do zdobycia infor-
macji na temat tego, co dzieje sic wewnatrz organizacji
sektora publicznego poprzez takie kanaty informacyjne

4

jak miedzy innymi: otwarte spotkania, dostep do reje-
strow i danych czy tez aktywne zamieszczanie informacji
na stronach internetowych przez instytucje publiczne
(2007, s. 308). Z kolei A. Florini (2007) definiuje transpa-
rentno$¢ jako warunki, w ktorych obywatele majg dostep
do informacji i dokumentéw zwigzanych z dziataniami
i decyzjami podejmowanymi przez administracje pu-
bliczng (Harrison, Sayogo, 2014, s. 513). Zatem transpa-
rentno$¢ determinuje okreslony sposéb podejmowania
decyzji przez administracje publiczna.

PS. Kim i inni (2005, s. 649) rozumiejg transparent-
no$¢ jako ,otwarto$¢” systemu zarzadzania, przy czym
sposobem na jej osiagniecie jest stosowanie przejrzystych
procedur oraz latwy dostep do informacji publicznej dla
obywateli. Otwarto$¢ przez niektérych autoréw rozu-
miana jest jako pojecie szersze. B. Bugari¢ (2004, s. 487),
wskazuje na dwie skltadowe otwartosci, to jest omawiang
transparentno$¢ oraz mozliwoé¢ udziatu obywateli przy
podejmowaniu decyzji przez rzadzacych (partycypacja).
Tego rodzaju szeroki sposob rozumienia transparentno-
$ci wynika z faktu, iz jest ona, obok partycypacji, sku-
tecznosci i efektywnosci, spdjnosci oraz rozliczalnosci,
jedna z podstawowych zasad koncepcji dobrego rzadze-
nia utrzymanej w popularnym obecnie nurcie public
governance. Przenikanie si¢ tych wymienionych zasad
dobrego rzadzenia jest naturalne, przy czym transparent-
no$¢ warunkuje mozliwo$¢ realizacji pozostaltych zasad
dobrego rzadzenia. Na transparentno$¢ jako na warunek
konieczny realizacji zasady rozliczalno$ci rzadéw wska-
zujg na przyklad E.S. Redford (1969, s. 8), S. Piotrowski
i G. Van Ryzin (2007, s. 307), R. McGeei]. Gaventa (2011,
s. 6) oraz G. Michener i K. Bersch (2013, s. 235). Wedlug
tych autoréw, dostep do informacji jest kluczowym ele-
mentem transparentnosci rzadéw, a transparentnos¢ jest
narzedziem do osiagniecia rozliczalnosci i zapobiegania
korupcji. Z kolei na dostep do informacji publicznej jako
warunek konieczny dla partycypacji wskazuja S.R. Arn-
stein (1969, s. 216-224) oraz T.M. Harrison i D.S. Sayogo
(2014, s. 513).

Podsumowujgc przytoczone poglady, transparent-
no$¢ mozna rozumie¢ jako sposdb sprawowania rzagdow
lub zarzadzania (w odniesieniu do organizacji bizneso-
wych i pozarzadowych), w ktérym obywatelom i intere-
sariuszom komunikuje si¢ plany dzialania, a dostgp do
informacji dotyczacych realizacji dziatan instytucji i ich
sposobdéw, jak réwniez przebiegajacych proceséw i pro-
cedur nie jest ograniczany z wyjatkiem informacji, ktore
ze wzgledu na szczegélne dobro publiczne powinny po-
zosta¢ utajnione (Szumowski, 2018).

Metoda badawcza

Zatozenia badan

P unktem wyjscia dla realizacji postawionego celu byto
okreslenie etapdw procesu projektowania, realizacji
i oceny dzialan przez urzedy gmin wymagajacych dystry-
bucji informacji do interesariuszy. Niezaleznie od bada-
nego elementu organizacji (zalozono opracowanie mo-
delu i przeprowadzenie badan dla trzech podstawowych
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elementéw organizacji identyfikowanych w wigkszo$ci Na tej podstawie zidentyfikowano trzy etapy tego pro-
modeli organizacji, tj.: strategia, procesy, pracownicy cesu zwigzane z transparentnoscia. Sg to:

- zarzadzanie zasobami ludzkimi), zalozono, iz proces ten 1) transparentno$¢ procesu planowania — wl,

ze wzgledu na wymog uwzglednienia wybranych pozo- 2) transparentnos¢ istniejgcych rozwigzan (planéw o cha-
stalych zasad dobrego rzadzenia (przyjeto funkcjonujace rakterze strategicznym, proces6w oraz rozwigzan w ob-
w krajach UE zasady, takie jak partycypacja, spdjnosé, szarze zarzadzania zasobami ludzkimi) - w2,
skutecznos¢ i efektywnos¢ oraz rozliczalno$¢) przebiegaé 3) transparentno$¢ wynikéw oceny realizowanych dziatan
bedzie w podobny sposéb. Autorskg propozycje sche- - w3.

matu ksztaltowania systemu zarzadzania urzedu gminy Etapy te wraz z przyjetymi elementami organizacji
uwzgledniajaca zasady dobrego rzadzenia (transparent- (obszarami: strategia, proces oraz pracownicy) wyznacza-
no$¢, partycypacja, skutecznos¢ i efektywnos$¢, rozliczal- ja obszar macierzy oceny poziomu dojrzalosci urzedéw
nos¢, spodjnosé) przedstawiono na rysunku 1. gmin w zakresie transparentnosci (rys. 2).

Zapewnienie interesariuszom
dostepu do informacji
o wynikach oceny
realizowanych dziatan

T

Ocena skutecznosci
i efektywnosci
realizowanych dziatan
w poszczegoélnych obszarach

T

Realizacja zaplanowanych
dziatan w spos6b
skuteczny i efektywny

T

Zapewnienie interesariuszom
dostepu do informacji
o opracowanych planach
i schematach dziatania

T

Planowanie z uwzglednieniem
zasad partycypacji i spojnosci

T

Identyfikacja i informowanie

interesariuszy o dziataniach Transparentnos¢

zwigzanych z planowaniem procesu planowania
dla danego obszaru

Transparentno$¢ oceny
<+ wynikéw dziatan
(jako warunek rozliczalnosci)

Transparentnos¢ istniejacych
planéw i systemow

Rys. 1. Propozycja schematu dziatania urzedu gminy z uwzgled-
nieniem zasad dobrego rzadzenia
Zrodto: opracowanie wtasne

Obszary

Pracownicy
(ZZL)

Strategia Procesy

Transparentno$¢ wynikow
oceny realizowanych
dziatan (w3)

rozwiazan (w2)

Wymiary
transparentnosci

Transparentno$é procesu
planowania (w1)

Transparentnos¢ istniejacych

Rys. 2. Macierz oceny poziomu dojrzatosci urzedow gmin w zakresie transparentnosci
Zrodto: opracowanie wtasne
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Kolejnym krokiem w postgpowaniu badawczym
bylo okreslenie §ciezki rozwoju organizacji i opisanie
pozioméw rozwoju organizacji dla poszczegélnych
wymiaréw. W proponowanym modelu oceny dojrzalo-
$ci przyjeto cztery poziomy rozwoju (w tym poziom ,,0”
oznaczajacy faktyczny brak transparentno$ci w danym
wymiarze modelu). Dodatkowo przyjeto zalozenie
(charakterystyczne dla grupy modeli dojrzatosci or-
ganizacyjnej) o istnieniu pewnego przewidywalnego
wzorca ewolucji i kierunkéw zmian w organizacjach
(w tym przypadku urzedach gmin). Wzorzec ten znaj-
duje odzwierciedlenie w konstrukcji proponowanego
modelu, pokazujac logiczng $ciezke, poczawszy od
stanu poczatkowego do stanu oznaczajacego pelna
transparentno$¢ danego wymiaru.

Poziomy rozwoju dla poszczegdlnych wymiaréw transpa-
rentnosci przedstawione zostaly na rysunkach 3 do 5.

Poziom 3 — doskonalenie
sposobow informowania

Poziom 2 — aktywne
informowanie . informacji.

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

Poziom 1 — informowanie

asywne AT <
pasy potencjalni interesariusze.

Poziom 0 — brak
transparentnosci procesu
planowania rozwiazan . interesariuszy.

4

W proponowanym modelu oceny przedstawione
poziomy dojrzalosci organizacyjnej w kazdym z wy-
miaréw transparentnosci sa3 w wiekszosci przypad-
kéw spdjne dla poszczegdlnych zatozonych obszardw.
Ze wzgledu na specyfike niewielkie réznice wystepu-
ja w odniesieniu do obszaru zarzadzania zasobami
ludzkimi, gdzie kluczowym interesariuszem sg pra-
cownicy urzedéw. Dlatego tez poziomy transparent-
noéci dla wymiaru istniejacych rozwigzan (w2) oraz
oceny efektywnosci dziatania (w3) w obszarze ZZL
zostaly skonstruowane tak, aby obrazowal stopien
transparentno$ci — gdzie poziomy pierwszy oraz dru-
gi oznaczaja dostepnos¢ do informacji dla pracow-
nikéw urzedu (na zadanie lub informacja ogdlno-
dostepna), natomiast poziom 3 oznacza dostepno$é
do informacji dla wszystkich interesariuszy - w tym
tych zewnetrznych.

Procesy ;

Prowadzone sa dziatania majace na celu ocene skutecznosci wykorzystywanych kanatow
informacyjnych, a wnioski z przeprowadzonej oceny wykorzystywane sa dla polepszenia
komunikacji z interesariuszami.

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

© Sposdb informowania oraz kanaty informacyjne sa dostosowywane do specyfiki grup odbiorcow

. Przed przystapieniem do procesu opracowania strategii / projektowania przebiegu procesow
/ rozwiazan w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi, identyfikowani sa i informowani

Przed przystapieniem do procesu: opracowania strategii / projektowania przebiegu procesow
'/ tworzenia rozwiazan w zakresie zarzadzania zasobami, nie identyfikuje sie i nie informuje

Rys. 3. Poziomy dojrzatosci transparentnosci procesu planowania strategii i rozwigzan organizacyjnych

Zroédto: opracowanie wtasne

Strategia
Poziom 3 — petna
transparentnos¢ planow
i systemoéw zarzadzania
oraz informacji w zakresie
partycypacji

sg ogolnodostepne.

Poziom 2 — transparentnos¢
planéw i systemow

zarzadzania ogolnodostepne.

B T T

Poziom 1 — czesciowa
transparentnos¢ planow
i systeméw zarzadzania

strony interesariuszy.

Poziom 0 — brak
transparentnosci planow
i systeméw zarzadzania 1

Wszystkie informacje o strategii gminy / przebiegu
procesow oraz uwzglednionych w tych obszarach
postulatach interesariuszy oraz o informacje o odrzuceniu
wybranych postulatow interesariuszy i ich przyczynach

Informacje o strategii gminy, przebiegu procesow sa

Informacje o strategii gminy, sposobie realizacji (przebiegu)
procesow dostepne sa jedynie w przypadku zapytania ze

Procesy Ludzie (ZZL)

[

Informacje o funkcjonujacych
rozwiagzaniach w obszarze

HR sa ogdlnodostepne dla
wszystkich interesariuszy

(w tym mieszkancow).

Informacje o funkcjonujacych
rozwiagzaniach w obszarze

HR sa ogdlnodostepne dla
pracownikow.

e e g -

Informacje o funkcjonujacych
rozwiazaniach w obszarze HR
sg udostepniane w przypadku
zapytania ze strony

‘ pracownikow.

Informacje o strategii gminy, sposobie realizacji (przebiegu) proceséw, funkcjonujacych
' rozwiazaniach w obszarze HR nie sg udostepniane.

Rys. 4. Poziomy transparentnosci istniejacych rozwiazan organizacyjnych dla obszaréw strategii procesow i zarzadzania zasobami

ludzkimi
Zrodto: opracowanie wtasne



Poziom 3 — petna
transparentnosc¢ w zakresie
skutecznosci i efektywnosci
dziatania zaprojektowanych

rozwigzan
Poziom 2 — transparentnos¢
w zakresie skutecznosci
i efektywnosci dziatania
zaprojektowanych rozwigzan
Poziom 1 — czesciowa
transparentnosc¢ w zakresie
skutecznosci i efektywnosci
dziatania zaprojektowanych
rozwigzan

Poziom 0 — brak
transparentnosci w zakresie
skutecznosci i efektywnosci
dziatania zaprojektowanych

rozwiazan

Wszystkie informacje o skutecznosci i efektywnosci
realizacji celow strategicznych/ realizowanych
procesow oraz o zakresie ich modyfikacji wynikajacym
z prowadzonych pomiaréw wynikéw sa ogélnodostepne.

Wszystkie informacje o skutecznosci i efektywnosci
realizacji celow strategicznych/ realizowanych
procesow sa ogélnodostepne.

Informacje o efektywnosci i skutecznosci realizacji
celow strategicznych/ realizowanych procesow
sg przekazywane interesariuszom na zadanie.

Informacje o skutecznosci i efektywnosci realizacji
celow strategicznych/ efektywnosci realizowanych
proceséw nie sa przekazywane interesariuszom.
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Opracowane wyniki badan
postaw pracowniczych

w petnym zakresie dostepne

sg dla pracownikow urzedu oraz
interesariuszy zewnetrznych.

Opracowane wyniki badan
postaw pracowniczych

w petnym zakresie dostepne
sg dla pracownikow urzedu.

Wybrane informacje

dotyczace wynikow badania
postaw pracowniczych

sq komunikowane pracownikom.

Pracownicy nie maja dostepu do
informacji na temat wynikow
prowadzonych badan postaw
pracowniczych.

Rys. 5. Poziomy transparentnosci oceny skutecznosci i efektywnosci dziatania dla obszaréw strategii procesow i zarzadzania zasobami

ludzkimi
Zrodto: opracowanie wtasne

Tabela 1. Przyktad pytania badawczego - stopien transparentnosci procesu planowania strategicznego

Prosze o zaznaczenie odpowiedzi opisujacej sytuacje w Panstwa urzedzie

Odpowiedz

regulujgcy dostep do informacji.

Czy informacje o strategii gminy (lub planach, dokumentach o charakterze strategicznym
dla gminy) sa udostepniane interesariuszom w przypadku zapytania ze strony
interesariuszy? Przyktad dowodu dla ,,TAK™: wlasciwa procedura lub inny dokument

Nie

Tak

stronie internetowej, BIP.

Czy informacje o strategii gminy (lub planach, dokumentach o charakterze strategicznym
dla gminy) sa ogélnodostepne dla interesariuszy? Przyktad dowodu dla ,TAK”: wlasciwa
procedura lub inny dokument regulujgcy dostep do informacji, wlasciwe informacje na

Nie

Tak

internetowej, BIP.

Czy o zakresie uwzglednienia postulatow interesariuszy w tym informacje o odrzuceniu
wybranych postulatéw i przyczynach sg udostepniane interesariuszom w przypadku
zapytania ze strony interesariuszy? Przyktad dowodu dla ,TAK”: wlasciwa procedura

lub inny dokument regulujgcy dostep do informacji, wlasciwe informacje na stronie

Nie

Tak

Czy o zakresie uwzglednienia postulatéw interesariuszy w tym informacje o odrzuceniu
wybranych postulatow i przyczynach ich odrzucenia sg ogolnodostepne? Przykiad
dowodu dla ,TAK”: wltasciwa procedura lub inny dokument regulujgcy dostep do informacji,
wlasciwe informacje na stronie internetowej, BIP.

Nie

Tak

Zrédto: opracowanie wtasne

Tabela 2. Struktura proby badawczej w poréwnaniu do struktury gmin w Polsce

Proba Préba odsetek

Polska

Polska odsetek

Gmina wiejska

252 61,46% 154

8

62,47%

Gmina miejsko-wiejska

99 24,15%

628

25,34%

Gminy miejskie

49 11,95%

236

9,52%

Miasto na prawach
powiatu

10 2,44% 66

2,66%

Zrédto: opracowanie wtasne
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Kolejnym krokiem w postgpowaniu badawczym
bylo przelozenie proponowanego modelu dojrzatosci
na narzedzie badawcze w postaci ankiety. Ze wzgledu
na ograniczong mozliwo$¢ prezentacji caloéci narze-
dzia ponizej przedstawiono, jako przyktadowe, pytanie
majace na celu ocene stopnia dojrzalo$ci w zakresie
informowania interesariuszy o istniejacych rozwiaza-
niach (wymiar 2, obszar Strategia).

Podobnie skonstruowano pozostale pytania majace
na celu ocene poszczegdlnych obszaréw w kazdym
z trzech wymiaréw transparentnoéci. Jako meto-
de¢ zbierania informacji zastosowano wspomagany
komputerowo wywiad telefoniczny (CATI). Badania
pilotazowe majace na celu weryfikacje poprawnosci
zastosowanego narzedzia badawczego przeprowadzo-
ne zostaly w 2017 roku, natomiast badania wlasciwe
w 2018 roku.

Zastosowane narzedzie badawcze wplynelo na
ograniczenia postepowania badawczego, nalezy mie¢
bowiem na wzgledzie deklaratywny charakter uzyska-
nych odpowiedzi. Aby ten blad ograniczyé, w przy-
padku kazdego z pytan, podano przyklady dowodow
$wiadczacych o istniejacym stanie organizacyjnym.
Ponadto wywiad przeprowadzany byl z osobami zaj-
mujacymi stanowisko sekretarza urzedu, czyli respon-
dentami najlepiej zorientowanymi w funkcjonujacych
rozwigzaniach organizacyjnych danego urzedu

Struktura préby badawczej

Obiektem przeprowadzonych badan byly urzedy gmin
zlokalizowane na terenie calej Polski, ktérych przeba-
dano 410. Przy tej wielko$ci préby wielko$ci operatu
badawczego wynoszacego 2478 obiektéw i dla zaltozo-
nego poziomu ufnosci w wysokosci 0,95 maksymalny
blad statystyczny wynosi 4%. Doboér obiektéw do pro-
by mial charakter losowo-kwotowy, strukture préby
w zestawieniu ze strukturg gmin w Polsce przedstawia
tabela 2.

Strategia
n=410
Poziom 3 — doskonalenie |
sposobow ! 31%
informowania ;
Poz_lom 2 - aktywne %
informowanie
Poziom 1 — informowanie 8%
pasywne °
Poziom 0 — brak 1
transparentnosci ! 13%
procesu planowania ; ¢
rozwiagzan 1
X =197

4

Dzigki zastosowaniu kryterium doboru kwotowego, ze
wzgledu na charakter gminy, na rzecz ktorej dziata urzad
(wiejska, miejsko-wiejska, miejska, miasto na prawach
powiatu), uzyskano odchylenia struktury préby w sto-
sunku do struktury urzedéw gmin w Polsce na poziomie
nizszym niz 3 pkt. procentowe dla kazdej z kategorii.

Analizujac dobdr préby wzgledem struktury urzedéw
w Polsce, mozna postuzy¢ si¢ wskaznikiem podobien-
stwa struktur (w ), ktéry okreslony jest nastgpujgcym
wzorem:

k
w,= z min (0, w,)
i=1

gdzie:

w,, - jest i-tym wskaznikiem struktury pierwszej zbiorowosci,
w,, — jest i-tym wskaznikiem struktury drugiej zbiorowosci,
przy czym 0 <w < 1.

Im w blizsze jest jednodci, tym struktury badanych
zbiorowosci sg bardziej do siebie podobne (Ostasiewicz
iin., 2003, s. 34). Wskaznik ten obliczony dla struktury
proby oraz rzeczywistej struktury urzedéw w Polsce
wyniost 0,976. Sa to zatem struktury bardzo do siebie
bardzo zblizone.

Wyniki badan

trzymane wyniki badan poddano analizie, kaz-

dorazowo interpretujac udzielone odpowiedzi
i przekladajac je na okre$lone poziomy dojrzatosci
poszczegdlnych urzedéw w zdefiniowanych wczeéniej
wymiarach oraz obszarach. W dalszej cze$ci artykulu
zaprezentowano uzyskane wyniki. Przedstawiono pro-
centowy rozklad dla poszczegdlnych pozioméw oraz
po przelozeniu na skale czterostopniowa w przedziale
od 0 do 3 $rednig arytmetyczng dla poszczegélnych
obszaréw (strategia, procesy, pracownicy).

Procesy Ludzie (ZZL)
,,,,,,,, it S s
27% /13% j 32%
s w
””””””
40% / 69% 25%
e feum

Rys. 6. Poziomy dojrzatosci transparentnosci procesu planowania strategii i rozwigzan organizacyjnych — wyniki badan

Zrédto: opracowanie wtasne
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Nawiazujac do przytoczonych sposobdw rozumienia
zasady transparentnoéci przyjeto trzy mozliwe jej wy-
miary. Pierwszy z nich, warunkujacy jednoczes$nie moz-
liwo$¢ realizacji zasady partycypacji, to transparentno$é
w zakresie informowania potencjalnych interesariuszy
o przystapieniu do procesu planowania konkretnych
rozwigzan w sposobie dzialania urzedu badz opracowy-
wania planéw o strategicznym charakterze dla gminy.
Poréwnanie wynikéw dla obszaru strategii, proceséw
oraz pracownikéw przedstawiono na rysunku 6.

Analizujac otrzymane wyniki, na poziomie $redniej
oceny, najwyzszy stopien transparentnos$ci omawia-
nego wymiaru wystepuje dla obszaru strategii (1,97).
Nalezy zaznaczy¢, ze niemal polowa urzedéw (47%)
deklaruje poziom drugi transparentno$ci oznaczajacy,
ze przed przystgpieniem do opracowywania plandw
o charakterze strategicznymi interesariusze s identy-
fikowani i informowani, przy czym sposob oraz kanaly
informacyjne sa dostosowywane do poszczegdlnych
grup. Ponad trzydzie$ci procent urzedéw deklaruje
ponadto ocene¢ skuteczno$ci podjetych dzialan w ob-
szarze komunikowania zamierzen planistycznych oraz
na tej podstawie doskonalenie sposobéw informowania
interesariuszy.

Nizsze warto$ci na poziomie $redniej wystepuja
w przypadku obszaru zwigzanego zaréwno z planowa-
niem przebiegu proceséw oraz rozwigzan w zakresie
zarzadzania zasobami ludzkimi. Przy czym w przypad-
ku transparentnosci projektowania przebiegu procesow,
jezeli wezmiemy pod uwage $rednig dla wszystkich 410
przebadanych urzedéw, bedzie ona najnizsza wérod
omawianych obszaréw. Wynika to z niskiego stopnia
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uprocesowienia urzedéw (tj. identyfikacji oraz opisa-
nia przebiegu realizowanych proceséw). Po zawezeniu
analizy, biorgc pod uwage jedynie te urzedy z badanej
préby, w ktorych zidentyfikowano i opisano przynaj-
mniej cze¢$¢ realizowanych proceséw (140 podmiotow,
co stanowi 34% proby), $rednia dla obszaru proce-
sOw wyniesie 1,43, przy czym i tak 40% urzedéw nie
informuje interesariuszy o przystapieniu do procesu
identyfikacji i opisywania proceséw realizowanych
przez urzad, co w zestawieniu z wynikami dla obszaru
strategii (13%) jest bardzo wysokim odsetkiem. Nieco
lepiej przedstawia si¢ sytuacja w przypadku obszaru
zwigzanego z zarzadzaniem zasobami ludzkimi, gdzie
$rednia warto§¢ wskaznika wyniosta 1,73. Jest to wy-
nik zblizony do wynikéw dla obszaru strategii. Jednak
w tym przypadku nalezy zwréci¢ uwage na istotny
element, jakim sg kluczowi interesariusze dla poszcze-
golnych obszaréw. W przypadku omawianego obszaru
sg to pracownicy urzedu.

Ciekawa jest ogdlna tendencja dotyczaca wszystkich
obszaréw. W przypadku kazdego z nich najnizszy odse-
tek urzedow wystepuje na poziomie pierwszym transpa-
rentno$ci. Oznacza to, ze wiekszo$¢ urzedéw deklaru-
jacych transparentne dzialanie na etapie planowania
strategii i rozwiazan organizacyjnych nie tylko komu-
nikuje te dzialania ré6znymi kanatami informacyjnymi,
ale réwniez dostosowuje forme¢ komunikatu do grupy
interesariuszy.

Wyniki badan dla drugiego ze zidentyfikowanych
wymiardw, oznaczajacego transparentnos$¢ istniejg-
cych rozwigzan organizacyjnych oraz planéw o cha-
rakterze strategicznym przedstawiono na rysunku 7.
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Strategia
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Poziom 3 — petna |
transparentnosc
planoéw i systemow 28%
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Poziom 2 — transparentnos$¢ .
plandw i systemow ! 67%
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Poziom 1 — czes$ciowa
transparentnosc
planéw i systemow
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Poziom 0 — brak
transparentnosci
planéw i systemow
zarzadzania

Procesy Ludzie (ZZL)
n=140/n =410 : n=410

30% / 10% 1 10%

13% / 4% ; 27%

45% / 15% } 20%

12% / 70% } 44%
x=1,61/x=0,73 x=16

Rys. 7. Poziomy transparentnosci istniejacych rozwiazan organizacyjnych — wyniki badan

Zrédto: opracowanie wtasne
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Podobnie jak w przypadku poprzednio omawianego
wymiaru, obszar strategii uzna¢ mozna za najbardziej
transparentny. Brak transparentno$ci planéw o cha-
rakterze strategicznym dla gminy deklaruje jedynie 1%,
co jest wynikiem ponizej bledu statystycznego. Taka
sytuacja oznaczajgca nieudzielanie informacji nawet
w przypadku zapytania ze strony interesariuszy jest
o tyle zaskakujaca, ze bioragc pod uwage funkcjonujace
w Polsce rozwigzania prawne oraz orzecznictwo sagdéw
administracyjnych odmowa udzielania informacji
w tym zakresie jest niezgodna z prawem. W obszarze
strategii najwiecej urzedéw (67%) deklaruje poziom
drugi transparentno$ci, co oznacza, ze informacje
o strategii gminy (lub planach, dokumentach o cha-
rakterze strategicznym dla gminy) sg ogdélnodostepne

Strategia
n=410
Poziom 3 — petna ;
transparentnos¢ w zakresie
skutecznosci i efektywnosci |
dziatania zaprojektowanych
rozwigzan

9%

Poziom 2 — transparentnos¢
w zakresie skutecznosci
i efektywnosci dziatania
zaprojektowanych rozwiazan

1%

Poziom 1 — czes$ciowa ‘
transparentnos¢ w zakresie
skutecznosci i efektywnosci |
dziatania zaprojektowanych

rozwiazan

16%

Poziom 0 — brak ;
transparentnosci w zakresie
skutecznosci i efektywnosci |
dziatania zaprojektowanych

rozwiazan ;

74%

4

dla interesariuszy na przyklad poprzez zamieszczenie
informacji na stronie internetowej administrowanej
przez urzad badz w BIP. Nieco powyzej jednej czwartej
urzedéw deklaruje, iz zamieszcza dodatkowo infor-
macje o uwzglednieniu badZz odrzuceniu postulatow
interesariuszy zwigzanych z przyjeta strategia dziatania.

W obszarze transparentnosci proceséw, podobnie
jak w poprzednim przypadku, wyniki badan przedsta-
wiono dla caltej badanej proby oraz dla tych urzeddéw,
w ktérych zidentyfikowano i opisano realizowane
procesy. W tym obszarze informacje w wigkszosci
przypadkow nie sg ogélnodostepne, bioragc pod uwage
zaréwno calo§¢ proby badawczej, jak i prébe po za-
stosowaniu wspomnianego kryterium zawezajacego.
Wisrdd urzeddéw stosujacych elementy podejscia pro-

Procesy Ludzie (ZZL)
n=140/n=410 i n =410
8% /3% ‘ 0%
1%/ 0% } 10%
16% / 6% ‘ 8%
76% / 91% ‘ 81%
x=0,41/x=0,23 £=0,33

Rys. 8. Poziomy transparentnosci oceny skutecznosci i efektywnosci dziatania - wyniki badan

Zrédto: opracowanie wtasne

Tabela 3. Zestawienie srednich wynikow dla poszczegdlnych obszaréw i wymiaréw transparentnosci

Strategia Procesy Ludzie — ZZL Srednia dla
(n = 410) (n=140) (n = 410) wymiaru
Transpargntnosc wymkpw . 0.83 041 033 0,52
oceny realizowanych dziatan
. Tr§nsparentno§c : 2,17 1,61 1,6 1,79
istniejacych rozwiazan
Transparentnosc‘ 197 143 173 171
procesu planowania
Srednia dla obszaru 1,66 1,15 1,22 1,34

Zrodto: opracowanie wtasne
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cesowego (identyfikacja i opisanie) najwiekszy odsetek
(45%) deklaruje udostepnianie informacji w tym ob-
szarze na zadanie interesariuszy. Kolejny pod wzgle-
dem wystepowania poziom dojrzatosci (30%) to petna
transparentnos¢, co oznacza, ze informacje o przebiegu
proceséw oraz uwzglednianiu w tym zakresie postu-
latéw interesariuszy (wynikajacych z realizacji zasady
partycypacji) sa ogélnodostepne.

Ostatni z obszar6w omawianych w tym wymiarze,
czyli zarzadzanie zasobami ludzkimi, pordwnujac
$rednie warto$ci, jest na podobnym poziomie jak
transparentno$¢ rozwigzan w zakresie informowania
o przebiegu proceséw (w odniesieniu do zawezonej
o stosowanie elementéw podejécia procesowego pro-
by). W przypadku omawianego wymiaru zaskakujacy
jest bardzo wysoki odsetek urzedéw (44%) nieudzie-
lajacych pracownikom informacji o funkcjonujacych
rozwigzaniach w obszarze HR. Podobny odsetek (od-
powiednio 20% i 27%) deklaruje udzielanie informa-
¢ji na zadanie pracownika lub tez ogélnodostepnosé
informacji dla pracownikéw. Tylko 10% urzedéw de-
klaruje transparentnos$¢ zewnetrzng dla tego obszaru,
oznaczajacg ogolnodostepnosé wszystkich informacji
w zakresie funkcjonujgcych rozwiazan HR zaréwno
dla pracownikéw, jak i interesariuszy zewnetrznych.

Ostatni z omawianych wymiaréw transparentnosci
mocno zwigzany jest z zasadg rozliczalnos$ci. Wyniki
badan dla tego wymiaru, oznaczajacego transparent-
no$¢ wynikéw oceny prowadzonych dzialan w po-
szczegdlnych obszarach przedstawiono na rysunku 8.

W tym przypadku dla wszystkich obszaréw uzy-
skano zdecydowanie niskie wyniki na poziomie $red-
niej. Wynika to z faktu, ze niewielki odsetek urzedow
opracowal i wdrozyl narzedzia pomiaru efektywnosci
dzialan realizowanych w poszczegdlnych obszarach.
Zatem, co oczywiste, skoro tego rodzaju informacje
nie sg zbierane i analizowane, nie ma mozliwosci ich
udostepniania. Wéréd badanych urzedéw pomiar
skutecznos$ci i efektywnosci realizacji celéw dla ob-
szarOw strategii, procesOw oraz zarzadzania zasobami
ludzkimi odbywa si¢ odpowiednio w 26%, 16% i 19%.
Z wyjatkiem obszaru proceséw informacje te sg przez
wszystkie urzedy, dokonujace pomiaru skuteczno$ci
i efektywnosci, udostepniane interesariuszom (szcze-
gotowy rozklad sposobu udzielania informacji przed-
stawia rysunek 8). Poréwnujac zestawione powyzej
wyniki, zwréci¢ mozna uwage na zerowy odsetek
urzedéw przypisanych do poziomu 3 transparentno-
$ci w obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi. Wyni-
ka to z nieco odmiennej definicji pozioméw dojrzato-
$ci w tym obszarze. Poziomy 1 i 2 oznaczaja bowiem
transparentno$¢ ,wewnetrzng” w tym zakresie — czyli
informowanie tylko jednej grupy interesariuszy, ja-
kimi sg pracownicy urzedu. Poziom trzeci natomiast
oznacza transparentno$é zewnetrzng — czyli podawa-
nie do publicznej wiadomo$ci wynikéw oceny rozwia-
zan ZZL dokonywanych przez pracownikéw w proce-
sie przeprowadzania badania postaw pracowniczych.
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Podsumowujac otrzymane wyniki badan, warto ze-
stawi¢ uzyskane wartosci $rednie dla poszczegélnych
wymiardw oraz obszaréw (tab. 3).

Jak wida¢é, o najwyzszym stopniu transparentnosci
mozemy moéwié w przypadku obszaru, jakim jest stra-
tegia, natomiast bioragc pod uwage wymiary transpa-
rentno$ci, najwyzszy przecietny dla badanej proby
poziom transparentno$ci wystepuje w przypadku
transparentno$ci istniejacych rozwiagzan.

Podsumowanie

W toku prowadzonych badan, skonstruowano model
oceny dojrzaloéci urzedéw w zakresie transparent-
nosci oraz przedstawiono wyniki badan pozwalajace na
okreslenie poziomu dojrzato$ci badanych urzedéw w tym
zakresie.

Zidentyfikowany wysoki stopien transparentnosci
w obszarze strategii wynika w duzej mierze z uwarun-
kowan o charakterze prawnym. Strategiczne dla gminy
dokumenty (np. strategia i plan rozwoju gminy, plan
zagospodarowania przestrzennego, gminne programy,
strategia rozwigzywania problemdéw spotecznych) wy-
magajg udzialu oraz zatwierdzenia (uchwalenia) przez
organ samorzadowy, jakim jest rada gminy, a zgodnie
z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP kazdy obywatel ma pra-
wo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw
wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje pu-
bliczne. Ta konstytucyjna zasada znalazla odzwiercie-
dlenie w treéci ustawy o samorzadzie gminnym, gdzie
zgodnie z art. 11b dzialalno$¢ organdéw gminy jest
jawna, a ograniczenia jawno$ci moga wynikaé¢ wytacz-
nie z ustaw (Dolnicki, 2015). Zgodnie z przywolanym
artykutem, jawnos¢ dzialania organéw gminy obejmuje
w szczegdlnosci prawo:

a) obywateli do uzyskiwania informacji,

b) wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji,

c) dostepu do dokumentéw wynikajacych z wykony-
wania zadan publicznych, w tym protokotéw posie-
dzen organdéw gminy i komisji rady gminy.

Zatem wysoki poziom dojrzalosci transparentnosci
w tym obszarze (w szczeg6lnosci w wymiarze dostepu
do informacji o istniejacych rozwigzaniach) jest w pel-
ni zrozumialy i wynikajacy z litery prawa.

Pozostale dwa obszary (procesy oraz ZZL) pozostaja
w gestii urzedoéw, bedacych aparatem pomocniczym
(a nie organem) jednostek samorzadu terytorialnego.
Stad prawdopodobnie nizsze $rednie wskazniki dla
tych obszaréw. Przy czym nalezy zwrdci¢ tutaj uwage
na dwie kwestie. Po pierwsze, w przypadku obszaru
proceséw zakres analizy zostal zawezony do urzedow,
ktére majg zidentyfikowane i opisane przynajmniej
cze$¢ z realizowanych proceséw. Po drugie, pomimo
zblizonej wartosci $redniej dla tych obszaréw, w 88%
przypadkoéw urzedy, ktére maja opisane przebiegi
proceséw, udostepniaja informacje w tym zakresie
interesariuszom zewnetrznym. W przypadku obszaru
zarzadzania zasobami ludzkimi odsetek urzeddw, ktory
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udziela takiej informacji interesariuszom zewnetrznym,
jest znacznie nizszy i wynosi 10%.

Warto réwniez zwroci¢ uwage na $rednie wartosci dla
poszczegélnych wymiardéw transparentno$ci. Najwyzsze
wartoéci (z wylaczeniem obszaru ZZL, gdzie przepisy
prawa pracy wymuszaja wysoka transparentno$¢ we-
wnetrzng w zakresie planowania rozwigzan) wystepuja
dla jawnosci istniejacych rozwigzan. Z kolei najnizsze
wartoéci wystepuja w wymiarze jawnosci wynikéw oce-
ny skutecznosci i efektywnosci we wszystkich analizowa-
nych obszarach (na co, jak wspomniano, wptywa brak
wypracowanych przez urzedy narzedzi oceny).

Podsumowujac wyniki przeprowadzonych badan, na
zidentyfikowany stan w duzej mierze, cho¢ nie jedyne,
wplywaja przepisy prawa, jak rdwniez w pewnym stopniu
wielko§¢ badanych organizacji (wspdtczynnik korelacji
rang Spearmana dla $rednich z otrzymanych warto$ci oraz
liczby zatrudnionych w urzedzie wynidst 0,23, co $wiadczy
o istnieniu stabego zwigzku pomiedzy tymi zmiennymi).

Majac na wzgledzie otrzymane wyniki, $wiadczace
o zréznicowanym poziomie w zakresie uwzglednienia
transparentnosci w systemach zarzadzania urzedami admi-
nistracji samorzadowej, zasadne wydaje si¢ przeprowadze-
nie dalszych badan majacych na celu weryfikacje potencjal-
nego powigzania pomiedzy stopniem dojrzalosci urzedéw
gmin w obszarze transparentno$ci a innymi zmiennymi
zaleznymi. Prowadzi to do postawienia kolejnych pytan
badawczych zwigzanych z zagadnieniem wspotzalezno-
$ci w zakresie stopnia transparentnosci oraz partycypacji
jednostek samorzadu terytorialnego, a takze zalezno$ci
pomiedzy transparentnoscig a odczuciami mieszkancow
gmin zwiazanymi z ich oceng dzialania jednostki samorza-
du terytorialnego oraz odczuwang satysfakcja.

Celowos$¢ podjecia problemu relacji pomiedzy funk-
cjonujacymi w urzedach administracji samorzadowej
rozwigzaniami w zakresie zarzadzania a zasadami dobrego
rzadzenia, do ktdrych nalezy miedzy innymi transparent-
no$¢, oraz poziomem satysfakcji spolecznosci lokalnej
potwierdzaja niedawno opublikowane, na tamach czasopi-
sma Public Performance and Management Review, wyniki
badan. Ich autorzy (Beeri i in., 2018), podejmujg problem
relewantnosci stosowania narzedzi zarzadzania efektywno-
$cig (performance management) w urzedach administracji
lokalnej w kontekscie satysfakcji mieszkancédw i poczucia
zaufania do wiladz lokalnych. Przeprowadzone przez nich
badania ujawnily wspolzaleznoé¢ tych zmiennych, co,
przez analogie, pozwala na sformulowanie przypuszczenia,
iz podobne zjawiska mogg wystepowaé w innych aspektach
zwigzanych z podnoszeniem jakoéci zarzadzania w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego.
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Przypis

1) Publikacja powstala w wyniku realizacji projektu pn. ,Do-
stosowanie systemu zarzadzania urz¢gdem administracji
samorzadowej do koncepcji good governance”. Projekt zo-
stal sfinansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Na-
uki przyznanych na podstawie decyzji nr DEC-2013/09/B/
HS4/01143.
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Local Government Transparency

Summary

In the article, the issue of transparency of local government
administration offices in Poland has been addressed.
The author discusses the essence and understanding of
the principle of transparency based on the literature
review. Next, a maturity model of transparency of local
government administration offices is proposed. The
empirical part presents the results of the research, which
was aimed at determining the degree and scope of
transparency of municipal administration offices.

Keywords

transparency, openness, self-government administration,
good governance, public management
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