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Wstep

Zarzadzanie sektorem publicznym budzi zainteresowanie nie tylko wtadz na ca-
tym §wiecie, ale takze szerokiego kregu badaczy. Poczatkowo w sektorze publicz-
nym panowat weberowski model zarzadzania, oparty na panstwie prawa i hie-
rarchii, odwotujacy si¢ do idealnej biurokracji. Zbiurokratyzowany styl zostat
dopetniony o element konkurencji — i tak powstal model New Public Manageme-
ment (NPM) z lat osiemdziesiatych XX wieku, a w latach dziewie¢dziesiatych
XX wieku uzupetniono go o element wspotpracy, czego efektem bylo pojawie-
nie si¢ modelu governance'. Koncepcja governance zyskata szczegdlny rozgtos
dzigki dziatalnosci takich organizacji miedzynarodowych, jak Bank Swiatowy,
OECD czy Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Wprowadzenie postulatow
,,dobrego rzadzenia” (good governance) do praktyki przez kraje rozwijajace si¢
stalo si¢ mechanizmem poprawy skutecznosci migdzynarodowych programéw
pomocowych, ale takze miato wplyw na podejmowanie decyzji w zakresie udzie-
lania pomocy finansowej przez spoteczno$¢ migdzynarodows.

! H.Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzgdzanie Publiczne” 2007,
nr 1, s. 7-14.
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W Polsce ,,dobre rzadzenie” okresla si¢ jako poprawe rzadzenia zwigzanego
z 0g6lng poprawg jako$ci stanowienia prawa, podnoszenia standardow w obszarze
publicznym, funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo$ci, podejmowania wspot-
pracy pomiedzy aktorami zycia publicznego®. ,,Dobre rzadzenie” ma wptywac
korzystnie na rozwoj demokracji, rozwdj regionu, poprawe redystrybucji i wyko-
rzystania srodkdw publicznych oraz dezalienacj¢ instytucjonalna.

Celem opracowania jest ocena jakos$ci rzadzenia w regionach Polski na pod-
stawie indeksu The European Quality of Government Index — poprzez skupienie
szczegoblnej uwagi na wskaznikach wojewodztwa zachodniopomorskiego. Do re-
alizacji celu wykorzystano metody analizy materiatow zrédtowych, analizy po-
réwnawczej oraz przeprowadzono badania literaturowe.

Local governance

Definicje ,,dobrego rzadzenia” (good governance) okreslit Bank Swiatowy
w 1992 roku. Wskazat on, iz takie rzadzenie to tworzenie polityki otwartej i per-
spektywicznej, panstwa prawa, przejrzystych procesow, silnego spoleczenstwa
obywatelskiego. Z drugiej strony definicja ta wymieniala takze elementy ,,ztego
rzadzenia”: tworzenie polityki wbrew oczekiwaniom spotecznym, biurokratyza-
cje, niesprawiedliwe 1 niewydolne systemy prawne, naduzywanie wladzy przez
organy wykonawcze, niska partycypacj¢ spoteczng’.

Paradygmat good governance znalazt zastosowanie takze w obszarze rza-
dzenia na poziomie lokalnym przez jednostki samorzadu terytorialnego, prowa-
dzac do zmiany ksztaltowania polityki lokalnej. W literaturze $wiatowej wpro-
wadzanie terminu /ocal governance wiaze si¢ m.in. z nazwiskiem Petera Johna.
Zarzadzanie lokalne definiuje on jako elastyczny model pomagajacy w podej-
mowaniu decyzji, ktory oparty jest na powigzanych sieciowych poziomych po-
miedzy réznymi aktorami publicznymi i prywatnymi. Jako wazny element autor
wskazuje szeroka wspotprace, podejmowana nie z mocy uprawnien wiadczych,
ale dla tworzenia — przez aktorow zycia publicznego — klimatu kooperacji w celu

2 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013,
Warszawa 2007, s. 46, https:/www.mir.gov.pl/fundusze/fundusze europejskie/Documents/
NSRO_maj2007.pdf (25.05.2105).

3 G. Schéler, C. Walther, A Practical Guidebook on Strategic Management for Municipal
Administration. The World Bank, Bertelsmann Foundation, b.m., 2003, s. 13.
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osiggania wspolnych celow* (tab. 1). Ztozono$¢ systemu regionalnego w Polsce
(w poréwnaniu z powiatowym i gminnym), niedopracowane formuty prawne
oraz potencjalne relacje w pionowym uktadzie pomiedzy jednostkami samorza-
du terytorialnego motywuja do zastosowania rozwigzan inspirowanych przez
,,dobre rzgdzenie™.

Wspolprace jako przejaw ,,dobrego rzadzenia” na szczeblu lokalnym wska-
zuje takze Komisja Europejska, co ma swoje odzwierciedlenie w stosownej biatej
ksigdze®. W dokumencie zadeklarowano staty dialog z przedstawicielami regio-
nalnymi, wprowadzenie elastycznosci do ustawodawstwa regionalnego, wskazu-
jac regiony jako podmioty majace prowadzi¢ konsultacje oraz nawigzywac rela-
cje partnerskie w wybranych obszarach UE przy zastosowaniu zasady spojnos$ci.
Unia Europejska sugeruje taczenie polityk sektorowych, ale takze zwigkszanie
zaangazowania ze strony samorzadow regionalnych i terytorialnych. Poza kryte-
rium spojnosci Komisja Europejska wskazuje takze na konieczno$¢ otwartosci,
uczestnictwa, odpowiedzialnosci i skuteczno$ci w podejmowanych przez wiadze
na wszystkich szczeblach dziataniach’.

Tabela 1
Cechy zarzadzania lokalnego
Obszar local governance Zarzadzanie lokalne
1. Liczba instytucji duzo
2. Struktura administracyjna zdecentralizowana, podzielona
3. Poziome sieci wspotpracy rozbudowane
4. Migdzynarodowe kontakty rozbudowane
5. Legitymacja demokratyczna wybory + nowe eksperymenty
6. Realizowane polityki innowacyjne, proces uczenia
7. Rola rzadu centralnego decentralizacja, mikrointerwencjonizm
8. Przywodztwo silna rola burmistrza, charyzmatyczny
przywodca

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: P. John, Local Governance
in Western Europe, SAGE Publication, London 2001, s. 17.

4 P. John, Local Governance in Western Europe, Sage Publications, London 2001, s. 9.

5 W. Rudolf, Koncepcja governance i jej zastosowanie — od instytucji miedzynarodowych
do nizszych szczebli wladzy, Acta Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica 245 (2010), s. 79.

¢ European Governance. A White Paper, Comission of the European Communities, Brussels,
25.7.2001, COM(2001) 428 final, s. 8-9.

"N. Drajerska, Good governance w polskiej polityce regionalnej, ,,Ekonomika i Organizacja
Gospodarki Zywnosciowej” 2010, nr 83, s. 49.
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Indykatory local governance

Na podstawie dokonywanych analiz i wczesniejszych badan zaobserwowano, ze
w dtuzej perspektywie w panstwach charakteryzujacych si¢ sprawniejszym rza-
dzeniem nastgpuje rozwdj gospodarczy®, dlatego istnieje konieczno$¢ monitoro-
wania good governance. Trudno jest jednak jednoznacznie okresli¢ indykatory
dobrego rzadzenia. Wiele instytucji miedzynarodowych podjeto probe skatego-
ryzowania tych wskaznikow. Przedstawione w tabeli 2 wybrane indeksy dobrego
rzadzenia charakteryzuja si¢ szerokim zakresem analizy, a przejawia si¢ to duza
ilo$cig obszaréw badawczych, jak réwniez podmiotéw badawczych, co pozwala
w pewnym stopniu okresli¢ jako$¢ rzadzenia na duzych obszarach dotyczacych
krajow. Wyniki dotyczace regiondw mogg odbiega¢ od indykatoréw krajowych.

Tabela 2
Charakterystyka wybranych indeksow good governance
Indeks Organizacja Indykatory
Doing Business Bank Swiatowy 1. Swoboda zaktadania dziatalno$ci gospo-
darczej
2. Koncesjonowanie dziatalnosci gospodar-
czej

3. Podatki — liczba podatkéw, niezbedny
czas do wypelnienia formalnosci podat-
kowych

4. Procedura zatrudniania i zwalniania

pracownikow

Rejestrowanie wlasno$ci

Dostepnos¢ kredytu

Ochrona inwestorow

Wymiana

© % o w

Dochodzenie praw umownych na drodze
sadowej
10. Proces zakonczenia dziatalnosci

8 D. Milaszewicz, Jakosé instytucji a wzrost gospodarczy, w: Problemy teorii i polityki
makroekonomicznej, red. C. Sutowski, StudiaiPrace Wydziatu Nauk EkonomicznychiZarzadzania
nr 19, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2011, s. 9.
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Cd. tabeli 2

Indeks Organizacja Indykatory

Worldwide Governance | Bank Swiatowy 1. Glos irozlicznos¢

Indicators 2. Stabilnos$¢ polityczna i brak przemocy

3. Efektywno$¢ administracji, realizowa-
nych polityk i ustug publicznych.

4. Jako$¢ systemu prawnego sektora pry-
watnego

5. Rzady prawa w zakresie dziatalnos$ci
gospodarczej, poszanowania wlasnosci,
sprawnosci policji i sadownictwa

&

Ograniczenie korupcji

Index of Economic Heritage Foundation Praworzadnos¢

Freedom Freedom House Interwencjonizm panstwa
Efektywno$¢ regulacyjna

Otwartos¢ rynku

2013 Index of Econo- | U.S. Chamber
mic Freedom of Commerce

Transparentno$¢
Przewidywalno$¢
Stabilnos¢
Odpowiedzialnos$¢
Rzetelnosé

AR I Eal i

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: P. Misztal, Zdolno$¢ konkurencyjna
polskiej gospodarki w okresie 1998—2007 w Swietle rankingow konkurencyjnosci
migdzynarodowej, Radomska Szkota Wyzsza, Radom 2009; D. Kaufmann,

A. Kraay, P. Zoido Labaton, Governance Matters, Policy Research Working Paper
No. 2196/1999; T. Miller, K.R. Holmes, E.J. Feulner, A.B. Kim, B. Riley,
J.M. Roberts, 2013 Index of Economic Freedom, The Heritage Foundation
and Dow Jones & Company, Inc., Washington D.C. 2013, s. 16.

Tabela 3
Wybrane wskazniki pomiaru dobrego rzadzenia na poziomie lokalnym
Komponent Wskazniki
Autonomia samorzadu — decentralizacja prawna

— decentralizacja fiskalna
— odpowiedzialno$¢ finansowa
— odpowiedzialno$¢ prawna i administracyjna

Jakos¢ instytucji samorzadowych — liczba pracownikow zatrudnionych w admini-
stracji samorzadowe;j

— wyksztalcenie pracownikoéw administracyj-
nych

— podzial wladzy pomiedzy zarzad JST, rade
oraz instytucje administracyjne
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Cd. tabeli 3

Komponent Wskazniki

Dostosowanie polityki lokalnej do potrzeb | — wydajnos$¢ decyzyjna

obywateli — skuteczno$¢ realizacyjna (realizacja podj¢tych
decyzji w zwigzku z wytyczonymi celami)

— wskaznik zdolnos$ci reaktywnej (instytucjo-
nalna zdolnos$¢ reagowania na zaspokajanie
potrzeb lokalnej spotecznosci)

— wskaznik transparentnosci

Przedstawicielstwo lokalnych decydentow | — struktura religijnych i etnicznych przedstawi-
cielstw

— struktura spotecznych przedstawicielstw

— ugruntowanie pozycji dziatajacych przedstawi-
cielstw religijnych, etnicznych i spotecznych

— wiedza i kompetencje lokalnych politykow

— wskaznik kultury obywatelskiej

— udziat partii politycznych w radach JST

Organizacja spoleczenstwa obywatelskiego | — liczba organizacji pozarzadowych

— aktywno$¢ organizacji pozarzadowych

— sita oddziatywania organizacji pozarzado-
wych

Dziatalnosc¢ lokalnych mediow — liczba dziatajacych na danym obszarze me-
diow

— wielko$¢ dziatajacych na danym obszarze
mediow

— liczba odbiorcow lokalnych mediow

— liczba dziennikarzy

— aktualno$¢ informacyjna

Lokalna kultura polityczna — frekwencja wyborcza jako wskaznik udziatu
w zyciu politycznym

— wskaznik udzialu obywateli w polityce

— poziom wiedzy obywateli na temat lokalnego
samorzadu

— wskaznik legitymizacji

— wskaznik tozsamosci lokalne;j

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: G. Soos, Indicators of Local Democratic
Governance Project. Concept and Hypothesis, Tocqueville Research Center,
Local Government and Public Service Reform Initiative Open Society Institute,
Budapest 2001, s. 57-60.

Tworzac wskazniki lokalnego zarzadzania, nalezy uwzgledni¢ wielkos¢
jednostki samorzadowej, jej potozenie (odleglos¢ od stolicy regionu, potaczenie
transportowe, odleglos¢ od granicy zachodniej), status prawny (gmina, powiat,
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wojewodztwo, miasto na prawach powiatu) oraz dane zwigzane z rozwojem go-
spodarczym (sktadajace si¢ z danych statystycznych). Tabela 3 przedstawia kom-
ponenty ,,dobrego rzadzenia” dotyczace czeséci spolecznej zaproponowane przez
Gabora Soosa. W swojej pracy skupit si¢ on na funkcji, jaka pelni jednostka sa-
morzadowa, oraz jakosci instytucjonalnej. Wskazat na konieczno$¢ zaangazowa-
nia lokalnych organizacji pozarzadowych, funkcjonujacych partii politycznych,
zwigzkéw wyznaniowych 1 etnicznych przy budowaniu spoteczenstwa obywa-
telskiego w zestawieniu z otwartos$cia i transparentnoscia wtadz lokalnych. Do-
strzegt tez rolg lokalnych mediéw we wspieraniu dziatan obywatelskich.

Indykatory local governance na przykladzie EQI

Nicholas Charron, Jose Fernandez Albertos oraz Victor Lapuente zbadali jakos¢
rzadzenia na nizszym szczeblu niz krajowy — na szczeblu regionalnym, za pomo-
cg odpowiednio dobranych wskaznikow®. Badanie przeprowadzili w 212 krajach.
European Quality of Government Index (EQI) oparli na trzech filarach: jako-
$ci, bezstronnosci, stopnia korupcji w takich obszarach, jak edukacja publiczna,
ochrona zdrowia publicznego oraz egzekwowanie prawa. Zagregowane zestawy
wskaznikdéw powstaty na podstawie zebranych odpowiedzi na pytania ankietowe
skierowane do sektora publicznego, prywatnego oraz obywateli.

W obszarze jakosci edukacji publicznej (rys. 1) najwyzszy wskaznik cecho-
wal wojewodztwo $laskie (—0,13), najnizszy wojewddztwo swigtokrzyskie (—0,61)
oraz zachodniopomorskie (—0,54). W przypadku oceny jakosci publicznego sys-
temu opieki zdrowotnej najwyzszym wskaznikiem wykazalo si¢ wojewodztwo
opolskie (-1,23), najnizszym mazowieckie (-2,15). Zachodniopomorskie w za-
kresie jakosci opieki zdrowotnej zajmuje 6. pozycje (—1,60). Egzekwowanie prawa
najlepiej postrzegane jest w lubelskim (0,78), najgorzej w wojewodztwie zachod-
niopomorskim (—1,83). Najwyzszy wskaznik uczciwosci w wyborach cechowat
wojewodztwo matopolskie (—0,4704) oraz zachodniopomorskie (-0,55), najniz-
szy podlaskie (1,09). Wskaznik dotyczacy zgtaszania korupcji przez media okazat
si¢ najwyzszy w wojewodztwie matopolskim (0,33), najnizszy w mazowieckim
(-1,17). Zachodniopomorskie cechowat jeden z wyzszych wskaznikéw zglaszania
korupcji przez media. Pod tym wzgledem zajmuje ono trzecig pozycje¢ (0,15).

° N. Charron, The European Quality of Government Index: Summary of 2013 Data, Sensitivity
Analysis and Final results, QoG Institute University of Gothenburg, Sweden 2013, s. 2.
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Rys. 1. Filar jako$ci badanych obszaréw w wojewodztwach wedtug EQI 2013

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie
The European Quality of Government Index.
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D bezstronnoé organéw $cigania

Rys. 2. Wskazniki oceny bezstronnosci w wojewodztwach wedtug EQI 2013

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie
The European Quality of Government Index.

W zakresie bezstronnosci w obszarze edukacji (rys. 2) najwyzszy wskaznik
zaobserwowano w wojewodztwie kujawskim (0,31), najnizszy w podkarpackim
(—0,71). Najwyzszy wskaznik bezstronnosci w opiece zdrowotnej odnotowano
w podlaskim (—0,37), najnizszy w $laskim (—1,22). Wskaznik oceny bezstron-
nos$ci organow scigania najwyzszy byt dla mazowieckiego (0,56), najnizszy dla
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wielkopolskiego (—0,30). Zachodniopomorskie charakteryzowato si¢ stosunkowo
wysokim wskaznikiem bezstronno$ci w opiece zdrowotnej — 4. pozycja (—0,53)
oraz wskaznikiem bezstronnosci organdéw §cigania — rowniez 4. pozycja (0,32).
Potwierdzeniem takiego miejsca sa wyniki badan dotyczace jakosci zycia w wo-
jewodztwie zachodniopomorskim, wykazujace znaczna poprawe w zakresie wy-
krywalnosci sprawcow przestepstw w latach 2007-2012'°.

Tabela 4

Wskazniki postrzegania korupcji w wojewodztwach wedtug EQI 2013

llogé Osobiste do-
Wojewddztwo Edukacja Zdrowie Prawo Korupcji éwiadcze}?ie
korupcji

todzkie 0,82 -0,57 0,53 —0,61 -0,15
mazowieckie 0,79 -0,21 0,39 -0,56 -0,38
matopolskie 0,82 -0,51 0,57 -0,65 -0,61
$laskie 0,93 —-0,63 0,26 —-0,66 -0,87
lubelskie 0,91 -0,55 0,74 -0,82 —-0,64
podkarpackie 1,06 -0,62 0,59 -0,83 -0,28
swigtokrzyskie 0,80 —-0,64 0,58 —-0,58 -0,15
podlaskie 0,94 —-0,24 0,83 -0,31 0,04
wielkopolskie 0,93 -0,32 0,20 —-0,36 -0,38
zachodniopomorskie 0,98 0,28 0,71 -0,13 0,31
lubuskie 1,12 -0,13 0,96 0,05 0,37
dolnoslaskie 1,12 -0,56 0,35 —-0,71 -0,15
opolskie 1,22 0,26 0,99 0,27 0,27
kujawsko-pomorskie 1,56 0,13 0,89 -0,16 -0,02
warminsko-mazurskie 1,20 0,28 0,81 -0,16 0,21
pomorskie 1,32 0,14 0,74 -0,27 0,01

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie
The European Quality of Government Index.

Najwyzszy wskaznik korupcji w edukacji (tabela 4) odnotowano w woje-
wodztwie kujawskim (1,56), najnizszy w $wietokrzyskim (0,80). W zakresie ko-
rupcji w stuzbie zdrowia najwyzszy w zachodniopomorskim (0,28), najnizszy
w $wigtokrzyskim (—0,64). Wskaznik postrzegania prawa najwyzszy byt w opol-

10 B. Kryk, Instytucjonalno-administracyjne uwarunkowania jakosci zycia w wojewédztwie
zachodniopomorskim, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2015 (w druku).
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skim (0,99), najnizszy w wojewodztwie wielkopolskim (0,20). Najwyzszy wskaz-
nik ilo$ci korupcji odnotowano w opolskim (0,27), najnizszy w podkarpackim
(—0,83). Wskaznik osobistego doswiadczenia korupcji przez respondentéw naj-
wyzszy byt w lubuskim (0,37), najnizszy w $laskim (-0,87).

0,000 -0,001 0,042
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Rys. 3. Poziom jakosci rzgdzenia wedtug EQI 2013

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie The European Quality
of Government Index.

Zagregowane wskazniki w polskich regionach zostaty przedstawione na
rysunku 3. Polska charakteryzuje si¢ wskaznikiem na poziomie —0,45 i wsrod
30 krajow plasuje si¢ na 22. pozycji. W stosunku do poprzedniego badania w roku
2010 nastgpila poprawa pozycji o 3 miejsca. Zachodniopomorskie ma zblizona
warto$¢ jakos$ci rzadzenia do $redniej krajowej (0,312) i ten region plasuje si¢ na
7. pozycji indeksu.

Podsumowanie

Koncepcja ,,dobrego rzadzenia” funkcjonuje w zarzadzaniu publicznym od nie-
dawna, ale dostrzezono konieczno$¢ jej stosowania w celu wtasciwego rozwoju
kraju, ale takze regionéw. Trudno opracowac jednoznaczne wskazniki dobrego
rzadzenia w ujeciu krajowym, pracochtonne jest rowniez sformutowanie wskaz-
nikow na poziomie regionalnym oraz lokalnym. Jednak zbieranie informacji na
poziomie lokalnym czy tez regionalnym jest bardziej miarodajne, poniewaz wy-
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stepuje tu bezposrednios¢ wzajemnych kontaktow: obywatela, wtadz lokalnych,
sektora prywatnego i organizacji pozarzadowych. Zasadne staje si¢ stworzenie
jednolitych wskaznikdéw ,,dobrego rzadzenia” w obrebie kraju, aby moc latwiej
dokona¢ analizy porownawczej. Z przedstawionego w opracowaniu indeksu wy-
nika, iz w Zachodniopomorskiem najgorzej oceniana jest bezstronnos¢ w edu-
kacji publicznej (12. pozycja), jakos¢ w edukacji publicznej (15. pozycja), jakos¢
prawa (16. pozycja); niepokojace jest, iz korupcja w publicznej stuzbie zdrowia
jest na najwyzszym poziomie w kraju (1. pozycja). Zachodniopomorskie pochwa-
li¢ si¢ moze wysokim wskaznikiem uczciwo$ci w wyborach (2. miejsce) oraz
zglaszaniem korupcji przez media (3. pozycja). Projektujac indeks odnoszacy sie
do dobrego rzadzenia, nalezy uwzgledni¢ wszystkie obszary zycia, od gospo-
darczego po spoteczne. Suma wskaznikéw powinna by¢ tak opracowana, aby
z zagregowanych danych mozna bylo utworzy¢ jeden indykator good governance
W regionie.
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THE Goobp GOVERNANCE INDIcATORS IN THE REGIONAL CONTEXT

SUMMARY

The article takes the issue of determining the essence of good governance in a regional
context. It presents indicators of good governance in the field of governance at the
local level. The study was based on the relatively new index of The European Quality
of Government Index. In this study the quality of governance at the regional level —in the
voivodeships in Poland, in 2013 was assessed.
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