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WPROWADZENIE

W 1999 roku w Polsce przeprowadzono decentrakzadministracji pu-
blicznej. Jej celem bylo zl#enie administracji do obywateli i tym samym po-
prawienie jakéci dziatax administracyjnych na szczeblu lokalnym. ity
gminne staly si podstawowymi jednostkami odpowiedzialnymi za dastanie
débr i ustug publicznych, na ktore popyt zgtagdakalne spoteczrimi. Refor-
ma zostata przeprowadzona w duchu nowoczesnegolunadministracji, zwa-
nego New Public Management. W ogh@niu od tradycyjnego podeja do
administracji publicznej, charakteryzoggo st przestrzeganiem procedur i hie-
rarchicznym podejmowaniem decyzji, New Public Masragnt proponuje dzia-
tanie administracji oparte na zasadach rynkowyg&erunkowane na zaspoka-
janie potrzeb obywateli.

Celem artykutu jest zbadanie, czy czynniki stymadaj wzrost jakéci ob-
stugi obywateli w urgdach gminnych majznaczenie dominage, w poréwna-
niu z czynnikami tradycyjnymi. Stymulantami modeagji rozwaanymi w arty-
kule si: przejrzysté¢, merytorycznéc, wyksztatcenie, jak@iowy aspekt zaso-
béw urzdu oraz opinia obywateli.

Badanie jest oparte na wykorzystaniu modelu ekomyicEnego do symu-
lacji wzrostu jakéci obstugi obywateli w urdach w wyniku poprawy poszcze-
goélnych czynnikéw. Zmienne modelg skonstruowane na podstawie wywiadu
kwestionariuszowego przeprowadzoneg&rdd 857 urgdnikow pracugcych
w 99 gminach na terenie calej Polski. Wywiad dogyqmstrzegania rych
aspektow dziatania ugdu gminnego.

W pierwszej cgsci artykutu zostaty oméwione trzy modele adminisjra
publicznej prezentowane w literaturze. Ngste czsci poswigcone g me-
todologii. W dalszej agci dyskusja nad uzyskanymi wynikami koncentruje
sie na znaczeniu, jakie me mig poprawa poszczegoélnych czynnikow dla
wzrostu jakdéci obstugi obywateli w urgdach gminnych. Artykut kiczy sk
wnioskami.
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MODELE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

W literaturze péwigconej administracji publiczne] prezentoware tzy
podegcia do roli jalg administracja powinna spetdiav spoteczastwie i go-
spodarce. W modelu tradycyjnym zadaniem adminigtjest realizowanie ce-
6w ustalonych politycznie i wyi@nych w prawie. Administracja jest scentrali-
zowana, wysipuje hierarchiczna struktura podejmowania decyajzednicy
koncentru sie na przestrzeganiu procedur i unikapecydowanie dziatadys-
krecjonalnych. Gtownymi badami, ktére ich motywaj s1 wynagrodzenie i sta-
bilnos¢ pracy w urgdach [Lynn, 2001; Dehardt, Denhardt, 2000].

Takie podejcie do administracji publicznej spotkate g krytyka w latach
80. i 90. XX w. Pojawita gi nowa koncepcja administracji przedstawiona przez
Osborne’a i Gaeblera w kgce Reinventing Governmemt 1992 roku [rOwnig w
Osborne, Plastrik, 1997] i nazwana New Public Managnt. Zostata wprowa-
dzona w wielu krajach, postkowo anglosaskich, a ngphie w Europie.
W literaturze szeroko opisano jej efekty [Bann€Q&, Box i inni, 2001Bure-
aucracy in the modern statd995; Halligan, 2003; Hendriks, 1999; Hood,
1991, Kuhlmann i inni, 2008; Stewart, Kimber, 1998ollmann, 2004]. Meta-
forycznie ujmujc zmiarg koncepciji, zadaniem administracji miatoébstero-
wanie, a nie jak dotychczas wiostowanie tagiitora symbolizowata gistwo.
Nowy model administracji opieratesna mechanizmach rynkowych. Zdecentra-
lizowane jednostki administracji miaty staie lokalnymi ,przedsgbiorstwami”
dostarczajcymi ddbr publicznych. Sektor publiczny powinieniada na zasa-
dach rynku, dzac do maksymalizacji efektow swojej dziatatod Efektywndi¢
miata by¢ gtdéwnym kryterium realizacji programéw publicznych

Urzednicy powinny wykazywé& umiegtnosci menederéw i w sposob ela-
styczny reagow@na potrzeby obywateli, ktdrzy zostali asamieni z klientami
konsumugcymi dobra publiczne. Reagowanie na potrzeby obshvatato s¢
podstawowym zadaniem administracji. To bardzo pasloi znaczenie gtosu
obywateli public voicg. Obywatele powinni miemazliwos¢ wyrazenia pogl-
dow i przediaenia swoich opinii administracji publicznej [Grayelha i inni,
1999; Kaufmann i inni, 2002].

Wdrozenie modelu New Public Management poprawito efekiyd dzia-
tania administracji, ale rowniespotkato si z krytyka. Nie negujc zalet ela-
stycznego reagowania na potrzeby obywateli, opdnesezli wskazywa na
efekty negatywne, jakim stawatg siiernc¢ obywateli, ktérzy jedynie zgtaszali
swoje potrzeby. Pojawita sinowa fala reform, ktérej celem byto poszerzenie
roli administracji. W modelu New Public Service, awm te zarzdzaniem
sieciowym (etwork governande urzdnicy powinni wspoétpracowaz obywa-
telami, organizacjami non profit oraz przedisdrstwami prywatnymi, aby osi
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g& cele publiczne formutowane w drodze dialogu spolego [Dehardt, Den-
hardt, 2000; Considine, Levis, 2003; Vigoda 2002].

ZADANIA BADAWCZE

Glownym celem badania jest ustalenie, czy czynsiinulupce moderni-
zacg obstugi obywateli w urdach gminnych dominajnad czynnikami trady-
cyjnymi oraz destymulantami. Realizacja podstawawegdania wymaga roz-
wazenia nasgpujacych zagadnie szczegdtowych:

— podziat czynnikdéw, ktore magmie¢ wpltyw na jakdé obstugi obywateli
w urzdach gminnych na: stymulanty tradycyjne, stymulamydernizacji
oraz destymulanty;

- identyfikacja czynnikOw statystycznie istotnie zmanych z jakécia obstugi
obywateli;

— skwantyfikowanie wzrostu jakoi obstugi obywateli w wyniku poprawy po-
szczegoblnych czynnikdw.

Charakterystyka modeli administracji publicznej waia na przeprowadze-
nie klasyfikacji czynnikow wplywajcych na jaké¢ pracy urzdnikdéw. Celem
badania, ktérego wynikiasprzedstawione w artykule, nie jest opracowanie ich
kompletnej listy. Zadanie jest zawone do czynnikow, ktére madoy¢ skwan-
tyfikowane na podstawie badania ankietowego przepdaonego na zlecenie
autorki. Zatem w modelu ekonometrycznym, na podstaktorego jest prze-
prowadzona identyfikacja czynnikéw istotnych, uvezijlione g jedynie stymu-
lanty i destymulanty jaki obstugi obywateli przedstawione w tabeli 1. Gzyn
niki uwazane za stymulanty modernizacji podzielone na wevgtrzne — czyli
zwiazane z funkcjonowaniem wdu — oraz zewgtrzne w odniesieniu do wz
du. Do czynnikbw wewgtrznych zostaly zaliczone: przejrzystp merytorycz-
nos¢, wyksztatcenie oraz dodatkowo zasobyedry, poniewa ich miara zawiera
aspekt nie tylko iléciowy, ale rownie jakosciowy. Opinia obywateli jest czyn-
nikiem zewrtrznym.

Tabela 1. Stymulanty i destymulanty jakdci obstugi obywateli w urzdach
gminnych — zmienne uwzgldnione w systemie rowna

Stymulanty

izacji Destymulant

Stymulanty tradycyjne Stymulanty modernizacji Yy y
wewrgtrzne zewgtrzne

Przestrzeganie procedur Przejrzyéto Korupcja
Place i premie Merytoryczgo - . Polityzacja
Indywidualna uczciwge Wyksztatcenie Opinia obywateli
Zasoby urzdu (pracownicy, spkt, powierzchnia)

Zrédlo: opracowanie wtasne.
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7ZRODLO DANYCH

Zrodtem danychswyniki badania ankietowego przeprowadzonegooe
857 urzdnikbédw pracuacych w wybranych losowo 99 wdach gminnych
zlokalizowanych we wszystkich wojewddztwéchirzednicy odpowiadali na
29 pyta, w ktorych oceniali: jak& obstugi obywateli w ich uedzie, prze-
strzeganie procedur, przejrzy&tp merytoryczné¢, zasoby urgdu, zadowo-
lenie z wynagrodzenia i premii, uczciwg opinie obywateli public voics,
polityzacg oraz korupg?. Respondenci byli proszeni o ogepoziomu wy-
stepowania powyszych zjawisk/czynnikow w skali od 1 do 5. ddnicy wy-
razali swoje opinie w wywiadach bezfednich w rozmowie z ankieterami
PBS DGA na terenie ugdu.

KONSTRUKCJA ZMIENNYCH

Wartcéci zmiennych aytych w badaniu zostaty ustalane na podstawie od-
powiedzi na pytania ankiety. Wagtokazdej zmiennej jesfredni arytmetycza
ocen danego uednika. Dodatkowo uwzgtniona jest jeszcze jedna zmienna:
poziom wyksztatcenia ugdnika (wyzsze srednie).

Zmienne konstruowane na podstawie pysnkiety § zmiennymi jako-
sciowymi, co whze sk z problemem ich pomiaru. W artykule miararipger-
cepcje urzdnikdéw. Percepcje, z samegjdefinicji nie ¢ doskonatymi miarami.
Oceny urzdnikéw oraz obywateli na temat jadad obstugi obywateli w urz
dach mog znacznie réni¢ sig. Mimo to w niniejszym badaniu percepcje zosta-
ty uznane za miary zadowadag dla realizacji postawionego zadania. Kale
podkreli¢ bowiem,ze celem badania nie jest znalezienie jak najlepsnyar
jakosci obstugi, poziomu przejrzystoi, merytorycznéci, upolitycznienia itd.
Wowczas naleatoby poréwné miary uzyskane na podstawie ocenedrikOw
i obywateli. Zadaniem jest ustalenie istotnychazkdw miedzy postrzeganiem
przez urzdnikow jakaci obstugi obywateli a percepcjamizrych czynnikow
zwiazanych z zargdzaniem w administracji publicznej. Wykorzystan&rqep-
cji, jako miar wszystkich zmiennychzytych w badaniu (oprécz wyksztatcenia)
pozwala na analgz zaleznosci miedzy zmiennymi w kategoriach ,co iy
urzednicy”. Na to bowiem jak ukznicy oceniaj jakos¢ obstugi obywateli
w swoich urzdach, ma wplyw to, co ndlg na temat rénych aspektow swojej
pracy. Percepcje ugdnikdw, mimo swojej jednostrondc, map wartas¢ po-
Znawca, gdyz sa ocenami z wewdtrz urzdu.

! Doktadny opis zasad doboru prébki jest przedstayis [Piotrowska, 2009].
2 pytania zawarte w ankiecie dostpne nazyczenie Czytelnika.
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METODA?

Identyfikacja czynnikéw statystycznie istotnychadivyjanienia jakdci
obstugi obywateli w urgach gminnych jest oparta na modelu ekonometrycz-
nym estymowanym dla kdego typu gminy. Z uwagi na wspotliniogomiedzy
zmiennymi nie byto mdiwe uwzgkdnienie w jednym réwnaniu strukturalnym
wszystkich czynnikow. W konsekwencji model skfattazstrzech rowné struk-
turalnych, w ktérych zmiennymi objaianymi s: jakos¢ obstugi obywateli,
korupcja oraz przejrzyst&. Zmiennymi objaniajacymi s pozostate zmienne
przedstawione w tabeli 1.

Wyestymowane réwnania strukturalngwsykorzystane do symulacji pole-
gajcej na obliczeniu procentowego wzrostu jatmbstugi obywateli spowo-
dowanego popraavposzczegolnych zmiennych egzogenicznych o wartal-
chylenia standardowego (zaémie: poprawie ulega tylko jedna zmienna, pozo-
state zmienne w réwnaniu pozoataja swoich dotychczasowych poziomach;
opis obliczenia pod tabgR). Jest to efekt bezgedni.

Pemny efekt (paiczony bezpéredni i pgredni) poprawy kadego czynnika
jest obliczony na podstawie podobnej symulacji wyketupce] zredukowaz;
forme rownania jakéci obstugi obywateli (opis obliczenia pod tab@l)). Jdli
dana zmienna jest istotna dla wijaenia np. przejrzystei, to rownie ma po-
sredni wplyw na korupej, a poprzez korupejostatecznie na jaké obstugi.

Uzyskane wyniki (tabele 2 oraz 3) pozwalagené znaczenie poprawy po-
szczegolnych czynnikow dla wzrostu jakb obstugi obywateli w uradach
w poszczegolnych typach gmin.

ZNACZENIE CZYNNIKOW JAKOSCI OBSEUGI OBYWATELI
W URZEDACH GMINNYCH

W tabeli 2 przedstawione svyniki symulacji bezpéredniego efektu, a w
tabeli 3 pelnego efektu poprawy poszczegolnych sikgw na wzrost jakeci
obstugi obywateli. Tabela 4 zawiera podsumowanigostaci rankingu czyn-
nikow.

3 Wyniki testu Hausmana, estymacji trzech réwmagresji, testéw diagnostycznych
moga by¢ przedstawione przez autaerkazyczenie Czytelnika. Wyniki testéw diagnostycz-
nych wskazuj dla reszt kadego réwnania rozktad normalny oraz brak seryjrglacji, brak
heteroskedastyczsoi.

4 Wyniki testu Hausmana nie wskazugndogenicznéi micdzy zmiennymi objgnianymi.
Nie ma korelacji midzy resztami trzech réownaW konsekwencji rdwnaniagsoszacowane
MNK.
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Tabela 2. Symulowany wplyw poprawy zmiennych objéniajacych
na postrzeganie korupcji w urzdach gminnych wedtug typu gminy
— bezpdredni efekt oparty na réwnaniu strukturalnym

Wzrost jakgci obstugi obywateli w wyniku poprawy zmiennej
. objasniajacej o jedno odchylenie standardowe — béppini efekt
Zmienna , .
L oparty na réwnaniu strukturalnym
objasniajaca - . -
Gmina Gmina Gmina . A
. - . - Miasto na prawach powiat
wiejska | miejsko-wiejska| miejska
Korupcja 3,3% 4586 5,560 5,1%%6
Przestrzeganie procedur 1983 2,080 2,16%
Zasoby urzdu 3,080
Opinie obywateli 2,38

Wyjasnienie: poprawa zmiennej okjaajacej o jedno odchylenie standardowe = parametrzregnnej
w réwnaniu strukturalnym*odchylenie standardoweermej. Procentowy wzrost jalad obstugi oby-
wateli jest obliczony przy zateniu, ze warté¢ wybranej zmiennej objaiajacej poprawia si o jedno

odchylenie standardowe, natomiast wamitpozostatych zmiennych olfaajacych pozostajna swoich

dotychczasowych poziomach dla danej jednostki alzsgir czyli urzdnika. Procentowy wzrost jako

obstugi obywateli jestrednim stosunkiem poprawy zmiennej éhjajacej o jedno odchylenie standar-
dowe do istnigicego poziomu jakai obstugi.

Zrodto: obliczenia autora.

Tabela 3. Symulowany wplyw poprawy zmiennych objéniajacych
na postrzeganie korupcji w urzdach gminnych wedtug typu gminy
— pelny efekt oparty na zredukowanej formie réwnana

Zmienna

Wzrost jakdci obstugi obywateli w wyniku poprawy zmiennej
objasniajacej o jedno odchylenie standardowe — petny efekttyp
na zredukowanej formie réwnania

objasniajaca Gmina Gmina Gmina Miasto na

wiejska miejsko-wiejska | miejska prawach powiatu

Przestrzeganie procedu 1983 2,080 2,16%

Merytoryczngé 0,300 0,23% 0,2®0

Zasoby urzdu 0,146 3,16% 0,830

Opinia obywateli 2,% 0,130 0,13

Zadowolenie z wynagro- 0,1%%6 0,7%% 0,16%

dzei i premii

Polityzacja 2, 7% 3,63 4.1% 3,12

Wyksztatcenie 0,4% 0,2%

Wyjasnienie: poprawa zmiennej ol§jaajacej o jedno odchylenie standardowe = parametr
zmiennej w zredukowanej formie réwnania*odchylest@ndardowe zmiennej. Procentowy wzrost

jakasci obstugi obywateli jest obliczony przy zaémiu, ze warté¢ wybranej zmiennej objaiajacej

poprawia si 0 jedno odchylenie standardowe, natomiast \Seirfzozostatych zmiennych olsjaaja-

cych pozostajna swoich dotychczasowych poziomach dla danepgiihobserwacii, czyli ugni-

przy

ka. Procentowy wzrost jaka obstugi obywateli jesfrednim stosunkiem poprawy zmiennej obja-
s$niajacej o jedno odchylenie standardowe do isioiEjo poziomu jakai obstugi.

Zrodto: obliczenia autora.
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W rownaniu strukturalnym jakoi obstugi obywateli nie znalaztyestzyn-
niki modernizujce administragj publiczry (z wyjatkiem réwnania dla gmin
miejsko-wiejskich, gdzie pojawitagimienna opinia obywateli). Jadtobstugi
moze wzrosaé przede wszystkim dgki zmniejszeniu korupcji, w dalszej ko-
lejnosci poprzez popragww zakresie przestrzegania procedur. Warto przy tym
zauway¢, ze pozytywny efekt zmniejszenia korupcji jest porcukrotnie
wiekszy niz efekt zaostrzenia przestrzegania procedur.

Tabela 4. Ranking czynnikow jakdci obstugi obywateli w urzdach gminnych
wedtug typu gminy — oparty na zredukowanej formie Bwnania

. Gmina Gmina Gmina Miasto na prawach
Ranking L - . - .
wiejska miejsko-wiejska miejska powiatu
1 Polityzacja Polityzacja Polityzacja Polityzacja
2 Przestrzeganie Przestrzeganie Przestrzeganie
Zasoby urzdu
procedur procedur procedur
3 Wyksztalcenie Opinia obywateli Zasoby ¢da Wyksztatcenie
4 i , Zadowolenie .
Merytoryczna¢ Merytoryczndgé z wynagrodze Merytoryczng¢
5 Zadowolenie - . Zadowolenie
Zasoby urzdu z wynagrodze Opinia obywateli Z wynagrodze
6 Opinia obywateli

Zrodto: tabela 3.

Wyniki symulacji petnego efektu (tabela 3) wskazup czynniki stymulu-
jace modernizaej administracji lokalnej znalazty sidopiero na trzecim i dal-
szych miejscach w rankingu (tabela 4). ¢dhzicy nie postrzegajich jako istot-
nych determinant wynikoéw ich pracy. Poprawa poziomyksztatcenia, nagp-
nie merytorycznéci i w koncu szersze uwzeinienie opinii obywateli mogtyby
jedynie w niewielkim stopniu przyczyhisic do wzrostu jakéci dostarczania
ustug przez uray. Najsilniejszy wptyw na poprawjakaosci obstugi obywateli
moze mi& ograniczenie polityzacji. Presja polityczna proggjmowaniu decy-
zji administracyjnych jest najwaiejszym czynnikiem, ktory negatywnie od-
dziatuje na jakeéc pracy urzdnikow we wszystkich typach gmin. Zredukowanie
polityzacji miatobysrednio ponad 10-krotnie wkszy wptyw na wzrost jalkiei
obstugi obywateli i poprawa poszczegdlnych czynnikbw modernizacyjnych
(tabela 3). Na drugim miejscu w rankingu znalagicaynnik tradycyjny, jakim
jest przestrzeganie procedur. Chlubnymatkipm okazaty si gminy miejsko-
-wiejskie, gdzie obok polityzacji pojawit giczynnik modernizacyjny: zwk-
szenie wptywu opinii obywateli.

Poprawa przejrzystoi urzedow mogtaby poprzez ohwenie korupcji
wptynaé¢ na wzrost jakéci obstugi obywateli. Symulowany wptyw poprawy
przejrzystdci na korupog (obliczony podobnie jak w opisie pod tapel)
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bytby od 4 do 5 razy stabszymnefekt zmniejszenia polityzagjiZatem row-
niez poprawa przejrzystaci miataby znacznie mniejgsite oddziatywania na
jakos¢ obstugi obywateli i wskazane powej dwa czynniki dominujce:
polityzacja i przestrzeganie procedur.

PODSUMOWANIE

Wyniki badania sugeraj ze urzdy gminne w Polsceasblizsze tradycyj-
nemu modelowi administracji publicznejznNew Public Management. Prze-
strzeganie procedur jest jednym z najmiajszych czynnikéw determirmagych
jakos¢ obstugi obywateli. Oznacza tee urzdnicy nie § nastawieni na ela-
styczne reagowanie na potrzeby obywateli. Uadigilanie gtosu obywateli nie
jest postrzegane jako way bodziec wzrostu jakoi pracy urgdu. Stymulanty
modernizacji administracji od wewtnz, poprzez zwikszenie roli merytorycz-
nosci oraz wyksztatcenia, magnacznie mniejszy wptyw na jakoobstugi oby-
wateli niz przestrzeganie procedur.

Najwazniejszym czynnikiem, ktéry mogtby przyczyrsic do poprawy pracy
urzednikéw, jest zredukowanie naciskéw politycznych wsranych na decyzje
administracyjne dotyaze zaro6wno polityki personalnej jak i spraw obywate

Whyniki uzyskane w oparciu o percepcje ¢drmikdéw zatrudnionych w ugz
dach gminnych wskazayjze w opinii samych ugtnikbw czynniki moderniza-
cyjne nie maj istotnego znaczenia dla jakdbich pracy.
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Streszczenie

Celem artykutu jest zbadanie, czy czynniki stymadaj wzrost jakéci obstugi obywateli
w urzzdach gminnych majznaczenie dominage, w poréwnaniu z czynnikami tradycyjnymi i destym
lantami. Stymulantami modernizacii: rzejrzystdéc, merytorycznéc, wyksztatcenie, jaki@iowy
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aspekt zasobéw udu oraz opinia obywateli; czynnikami tradycyjnymizestrzeganie procedur
oraz ptace i premie, a destymulantami: korupcja pi@ityzacja.

Badanie jest oparte na wykorzystaniu modelu ekomiyemnego do symulacji wzrostu jako-
sci obstugi obywateli w urdach w wyniku poprawy poszczegdélnych czynnikéw. &miie mode-
lu s skonstruowane na podstawie wywiadu kwestionariwego przeprowadzonegoswd 857
urzednikéw pracugcych w 99 gminach na terenie calej Polski. Wywiadtydzyt postrzegania
réznych aspektow dziatania wdu gminnego.

Wyniki uzyskane w oparciu o percepcje ¢dmikow zatrudnionych w ueglach gminnych
wskazuj, ze w opinii samych ukgdnikéw czynniki modernizacyjne nie mapgtotnego znaczenia
dla jakdici ich pracy. Uwzgidnianie gtosu obywateli nie jest postrzegane jakamy bodziec
wzrostu jakdci pracy urgdu. Stymulanty modernizacji administracji od wegven, poprzez zvwik-
szenie roli merytoryczrigi oraz wyksztalcenia, magnacznie mniejszy wptyw na jagoobstugi
obywateli niz przestrzeganie procedur.

Najwazniejszym czynnikiem, ktory moégitby przyczynsie do poprawy pracy ugznikow,
jest zredukowanie naciskow politycznych wywieranpehdecyzje administracyjne.

Public Administration Models and the Quality of Public Service Delivery
in Commune Councils

Summary

The purpose of the paper is to investigate whefdietors that stimulate an increase in the
quality of public service delivery in commune coilsin Poland are superior to traditional factors
and destimulants. The stimulants of administraitimerovement cover: transparency, meritocracy,
education, agency resources (their qualitativeayped public voice, while the traditional factors
include: enforcement of rules as well as wagestamrfits. Destimulants are as follows: corrup-
tion and politicization.

The research uses an econometric model to simthlaticrease in the quality of public ser-
vice delivery due to an improvement in particulaetbrs. The variables in the model are measured
on a base of data coming from a questionnaire gw857 public officials working in 99 com-
mune councils in Poland in 2009. The officials wasked to evaluate several aspects of their
work in a commune council. The findings based oa dfficials’ perceptions suggest that the
effects of the stimulants — public voice, merit@graeducation, transparency — on the quality of
public service delivery are much weaker than tlieces of rule enforcement and politicization.



