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WPLYW GOVERNANCE 1 GOOD GOVERNANCE
NA STRUKTURE ADMINISTRACJI SAMORZADOWEJ

Streszczenie. Artykul podejmuje problematyke ksztattowania struktur administracji samo-
rzadowej w $wietle nowych koncepcji funkcjonowania sektora publicznego. Uwaga zostata skon-
centrowana na wspotzarzadzaniu, ktéore wyznacza dwa paradygmaty administracji publiczne;j:
administracj¢ publiczng ukierunkowana na wspolpracg oraz zorganizowang w sposob sieciowy.
Ocenie poddany zostat stopien ich wptywu na ksztattowanie struktury administracji samorzadowe;j
w Polsce. Dalsze rozwazania miaty na celu identyfikacje zwigzku pomigdzy jako$cia rzadzenia
a strukturg administracyjng samorzadu terytorialnego. Jako$¢ rzadzenia ujmowana jest (za Ban-
kiem Swiatowym) w sze$ciu wymiarach dobrego rzadzenia, ktore z kolei jest funkcjg odpowiednio
uksztattowanych instytucji. Dazenie do spetnienia kryteriow dobrego rzadzenia moze wigzac si¢
z ograniczeniami w stosowaniu paradygmatow wspotpracy i sieci.

Stowa kluczowe: struktura administracji samorzadowej, jakos¢ rzadzenia, wspotrzadzenie,
dobre rzadzenie

JEL: H11, H70, R50

1. WPROWADZENIE

Struktury administracji samorzadowej nalezy postrzegac jako czynnik decy-
dujacy o jakosci rzadzenia w skali lokalnej i regionalnej. Takie stanowisko pre-
zentuje m.in. Bank Swiatowy, ktory uznat efektywnos¢ administracji publiczne;
za jedno z kryteriow dobrego rzadzenia (good governance). Z kolei Nowa Ekono-
mia Instytucjonalna nakazuje traktowac administracj¢ samorzadu terytorialnego,
zwlaszcza jej sprawnos$¢ dziatania, jako jedna z instytucji decydujacych o skutecz-
nosci realizacji zadan publicznych i zaspokajania potrzeb zbiorowych, a w szer-
szym kontekscie takze o rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego.

Przeobrazenia administracji samorzadowej przyjmuja rozny kierunek i cha-
rakter w zaleznosci od czynnikow je wywotujacych. Sa one zaréwno efektem
reform decentralizacyjnych podejmowanych na poziomie krajowym, jak i zacho-
dza w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego w wyniku wdrazania
okreslonych metod i instrumentéw zarzadzania publicznego. Sposrod najnowszych
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podejs¢ w zarzadzaniu samorzadowym najwazniejsze znaczenie dla funkcjonowa-
nia struktur administracji publicznej w tym podsektorze ma koncepcja wspotrza-
dzenia (wspotzarzadzania) — governance. Jest ona z jednej strony traktowana jako
kontynuacja nowego zarzadzania publicznego (new public management), gtdwnie
w aspekcie urzeczywistniania wspotpracy i partycypacji spotecznej, z drugiej stro-
ny uchodzi za jego alternatywe odpowiadajaca na deficyty podejscia partycypacyj-
nego. Dwa zasadnicze postulaty wspotrzadzenia w postaci wspdlpracy i sieci bez
watpienia ksztaltuja w istotny sposob organizacje i sposoby dziatania administracji
samorzadowej, wymagajac od niej elastycznych struktur, otwartosci na wspot-
prace, odpowiednich kompetencji kadr samorzadowych do inicjowania, realizacji
i zarzadzania wspotpracg oraz sieciami.

W $wietle powyzszego analiza przeprowadzona w artykule ma na celu iden-
tyfikacje wptywu koncepcji governance i good governance na struktury admini-
stracji samorzadowej. Gtowny problem badawczy dotyczy okreslenia mozliwosci
jednoczesnej modyfikacji tych struktur, w mysl postulatow wspotdziatania i usie-
ciowienia oraz wymogow dobrego rzadzenia. Wnioski w artykule zostaly sformu-
towane na podstawie analizy tresci literatury przedmiotu dotyczacej governance
oraz wynikow badan na temat reform polskiej administracji samorzadowej. Za-
prezentowano takze wskazniki jako$ci rzadzenia polskich wojewddztw i poddano
je analizie korelacji z poziomem zamoznos$ci wyrazonym PKB per capita oraz
poziomem kapitatu spotecznego regiondw.

2. GOVERNANCE 1 JEGO WPLYW NA STRUKTURY
ADMINISTRACJI SAMORZADOWEJ

Zarzadzanie publiczne obejmuje procesy, metody i narz¢dzia wdrazane
przez instytucje publiczne w celu skutecznej realizacji i koordynacji przypisa-
nych im zadan publicznych oraz przyjetych celow rozwojowych. Dotychcza-
sowy dorobek naukowy wskazuje na wystgpowanie zaleznosci pomiedzy po-
ziomem rozwoju lokalnego i regionalnego a jako$cig zarzadzania publicznego.
E. Wojciechowski upatruje roznic w poziomie rozwoju gospodarki lokalne;j i re-
gionalnej w roznicach jakosci uktadu instytucjonalnego (Wojciechowski 2013:
275). Niedostateczna jego jakos¢ lub brak pewnych instytucji moze stanowic
zatem bariere rozwojowa. Uktad instytucjonalny samorzadu terytorialnego two-
rza struktury wladzy i administracji samorzadowej, normy, zwyczaje, tradycje,
w oparciu o ktore one dzialajg, jak i relacje wystepujace migdzy tymi aktorami
a partnerami zewnetrznymi zaangazowanymi w poszczegoélne polityki lokalne
i regionalne. Jako$¢ rzadzenia jest zatem wypadkowa jakosci uktadu instytu-
cjonalnego samorzadu terytorialnego. Uktad instytucjonalny powinien podle-
gac elastycznym zmianom w odpowiedzi na nowe uwarunkowania, zadania
i wyzwania samorzadu terytorialnego, by zapewni¢ rozwdj jednostki. Zdolnos¢
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dostosowywania si¢ do wymienionych zmian oceniana jest w kategoriach efek-
tywnosci adaptacyjnej zaproponowanej w ramach Nowej Ekonomii Instytucjo-
nalnej przez D. C. Northa, czyli zdolno$ci do gromadzenia wiedzy, tworzenia
form wspotpracy oraz postaw kreatywnosci i innowacyjnosci, sprzyjajacych
wzrostowi dobrobytu (Godtéw-Legigdz 2010: 67). Zmiany instytucji sg zwykle
nastgpstwem wyobrazen dotyczacych nowych okazji i mozliwosci wynikajacych
z czynnikdéw egzogenicznych.

Zmiany w podejsciu do zarzadzania publicznego wynikaja z uwarunkowan
gospodarczych i spotecznych. Odpowiedzig na nie sg trzy zasadnicze koncepcje
zarzadzania publicznego: biurokracja, nowe zarzadzanie publiczne (new public
management) i wspotzarzadzanie (governance). Kazda z nich postuluje odmienne
metody i narz¢dzia zarzadzania, a takze wprowadza nowe instytucje, modyfikujac
dotychczasowy uktad instytucjonalny, w szczegélnosci oddziatujac na struktury
administracji (tabela 1).

Tabela 1
Modele zarzadzania publicznego — ujgcie syntetyczne
Model zarza- | Nacisk w ob- | Formy pan- Zasadniczy Gloéwny Kluczowe
dzania pub- rebie zarza- | stwowej kon- | cel zarzadza- | mechanizm narzg¢dzia
licznego dzania troli relacji nia dostarczania | proceduralne
ustug publicz- | we wdrazaniu
nych polityk
Zarzadzanie Legalnos¢ Legislacja, | Legitymizacja | Tworzenie Sady i spory
poprzez legis- — promo- prawo i admi- | — dobrowolne | praw (upraw- sadowe
lacj¢ — biuro- cja prawa nistracja podporzad- | niefn)— wias-
kracja i porzadku kowanie/ nosci, cywil-
w relacjach ulegtos¢ ne, ludzkie
spotecznych
Zarzadzanie | Konkurencja Kontrakty Efektywnos$¢ | Rady regula- Trybunatly
poprzez ry- | —promowanie | iregulacje | zasoby/koszty | cyjne,ceny | odwolawcze
nek —nowe | matych i $red- i kontrola — kontrolu- i komisje
zarzadzanie | nich przedsig- jace koszty
publiczne biorstw uboczne,
popyt i podaz
Zarzadzanie | Relacje — pro- | Wspotpraca Kooptacja Sieci rzado- Dziatania —
poprzez sieci | mocja wspot- grup rozlamo- | wych ipoza- | posrednictwo
—wspélza- | pracy miedzy wych i samo- | rzadowych migdzy sie-
rzadzanie | organizacjami -organizujg- | aktoroOw spo- ciami
cych sie tecznych

Zrédto: Howlett (2011: 9).
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Ze wzgledu na duza popularno$¢ i znaczny stopien wyjasniania procesow za-
rzadzania publicznego zachodzacego w warunkach ztozonosci i sieci, w dalszej
cze$ci artykutu uwaga zostanie skoncentrowana na koncepcji wspdizarzadzania.
Zdaniem R. A. W. Rhodesa jego istota sprowadza si¢ do ,,samoorganizujacych si¢ mie-
dzyorganizacyjnych sieci”, posiadajacych nastepujace cechy (Rhodes 1997: 53):

— zaleznos$¢ pomigdzy organizacjami, co oznacza udziat w procesie rzadzenia
podmiotéw spoza sektora publicznego i przetamanie ,,granic” mi¢dzy sferami:
publiczng, prywatng i spoteczna;

— ciggte interakcje pomiedzy uczestnikami sieci, spowodowane potrzebg wy-
miany zasobow i negocjowania celow;

— interakcje o charakterze gry, oparte na zaufaniu i regulowane przez zasady,
wynegocjowane i uzgodnione przez uczestnikow sieci;

— znaczny poziom niezaleznosci od panstwa, wynikajacej z tego, ze sieci nie
sa odpowiedzialne przed panstwem; panstwo nie zajmuje pozycji wiadczej wobec
sieci, moze jednak nimi posrednio sterowac.

Wplyw na struktury administracji samorzadowe;j jest widoczny w kilku per-
spektywach: ogolnokrajowej, gdzie warunkuje konstrukcje i mechanizmy dzia-
tania administracji samorzadowej jako zdecentralizowanej administracji pub-
licznej, oraz pojedynczych jednostek samorzadu terytorialnego, czy ich uktadow
funkcjonalnych.

Urzeczywistniania governance mozna doszukiwaé si¢ w obecnym ksztatcie
administracji samorzadowej, w szczegolnosci legt on u podstaw reform teryto-
rialno-administracyjnych kraju i ksztattowania sie regionow. Istota decentralizacji
jest przekazanie do realizacji zadan publicznych jednostkom samorzadu teryto-
rialnego, a skrocenie dystansu, bedace efektem tego procesu, pomiedzy wladza
a mieszkancem i dostosowanie jej dziatan do preferencji obywateli stanowi sposob
ograniczania zawodnosci panstwa. Istotnym problemem w warunkach zdecentra-
lizowanej administracji samorzadowej jest zapewnienie sprawnej koordynacji jej
dziatan oraz wtaczanie mieszkancow i organizacji pozarzadowych w zarzadzanie
sprawami publicznymi. Decentralizacja jest punktem wyjscia dla partycypacyjne-
go zarzadzania samorzadowego (Kopanska 2013: 257-8).

Region nie tylko stanowi jednostke podziatu terytorialnego kraju, ale rowniez
wyodrebniong strukture przejmujaca czgs¢ kompetencji spoteczno-ekonomicznych
panstwa, a takze samodzielnie funkcjonujacg w oparciu o sieci i przeptywy kapitatu,
0sob, towarow, idei (Gasior-Niemiec 2006: 67). Jak wskazuje A. Gasior-Niemiec,
postulat governance stanowit jeden z zasadniczych zr¢boéw, na ktorym doszto w Pol-
sce do regionalizacji polskiej przestrzeni spotecznej (Gasior-Niemiec 2004: 21).

Wpltyw governance na struktury administracji samorzadowej w skali kra-
ju bedzie przejawiatl si¢ poprzez umacnianie powigzan miedzy poszczegolnymi
jednostkami samorzadu terytorialnego (wojewddztwo, powiat, gmina), jak i ich
powiazan z poziomem administracji rzadowej i ponadnarodowej, unijnej (mu!-
tilevel governance). Jest to widoczne w roznych obszarach polityk publicznych,
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w szczegolnosci w polityce rozwoju. Zard6wno na etapie projektowania, jak i wdra-
zania polityk publicznych wykorzystuje si¢ potencjat interesariuszy ulokowanych
na ré6znych poziomach wtadzy i administracji publicznej w celu uzgadniania i sku-
tecznej realizacji celow, zadan, czy efektow publicznych.

Kolejng ptaszczyzng oddziatywania governance na struktury administracji
samorzadowej jest budowanie relacji migdzysektorowych z aktorami niepublicz-
nymi. Specyficzne dla administracji regionalnej bedzie nawigzywanie wspolpra-
cy z podmiotami instytucjonalnymi (zrzeszeniami pracodawcow, pracobiorcow,
organizacjami pozarzadowymi, jednostkami samorzadu lokalnego, jednostkami
organizacyjnymi administracji publicznej). Wynika to z reprezentowania przez
wymienione organizacje interesOw szerszych grup spotecznych. Na najnizszym
poziomie samorzadu lokalnego we wspotprace migdzysektorowa zaangazowane
sg takze indywidualne podmioty, w tym mieszkancy.

W skali pojedynczej jednostki samorzadu terytorialnego governance ma swoj
wyraz w negocjacyjnym, konsultacyjnym systemie planowania strategicznego,
w ktory zaangazowane sg wtadze samorzadowe, przedstawiciele przedsigbior-
cOw, organizacji pozarzadowych, agencji publicznych, o§rodkéw naukowych,
lokalnych §rodowisk akademickich, przedstawiciele wiadz panstwowych. Daje
to mozliwo$¢ uwzglednienia stanowisk i oczekiwan oraz wiedzy wszystkich
zainteresowanych srodowisk, a takze wypracowania kompromisowych ustalen.
W samorzadzie regionalnym wspoélzarzadzanie urzeczywistniane jest w zasadach
polityki rozwoju regionalnego, ktéra zgodnie z Krajowa Strategia Rozwoju Re-
gionalnego: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie powinna by¢ prowadzona w opar-
ciu o dialog i partnerstwo migdzy zainteresowanymi instytucjami (Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego 2010: 15-16). Taka formuta wspotpracy dotyczy zaréwno
etapu planistycznego formutowania strategii rozwoju regionalnego, jak i jej wdra-
zania. Planowanie rozwoju regionalnego odbywa si¢ w trybie konsultacyjnym,
w formie uzgodnien miedzyresortowych i miedzysektorowych. Z kolei na etapie
realizacji strategii regionalnych samorzady wojewodzkie zawieraja z samorzada-
mi lokalnymi ze swojego terenu, a takze przedstawicielami sektoréw prywatnego
1 spotecznego porozumienia na rzecz wdrazania regionalnych strategii rozwoju lub
strategii sektorowych, np. rozwoju ekonomii spotecznej, czy spoteczenstwa infor-
macyjnego. Porozumienia te majg charakter deklaracji dobrej woli niezaleznych
od siebie instytucji i organizacji, na mocy ktorych zobowiazuja sie¢ do wspotpracy
na rzecz rozwoju. Zastosowanie koncepcji governance przyczynia si¢ zatem do au-
toregulacji podsystemu zarzadzania samorzadowego (Nowor6l 2013: 157-167),
gwarantujac optymalne decyzje na etapie planowania oraz wyznaczania celow
1 priorytetdw rozwojowych.

Relacje migdzysektorowe jednostek samorzadu terytorialnego przyjmuja czg-
sto posta¢ zinstytucjonalizowanych form wspolpracy. Badania na ten temat wska-
zuja na duze zaangazowanie jednostek samorzadu terytorialnego w dopuszczalne
formy wspoldziatania (Wojciechowski i in. 2014, Gorzelak, Jatowiecki 2014).
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W szczegdlnosci jest ona rozwinigta z podmiotami sektora pozarzadowego, co wy-
nika z zapisow Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publiczne-
go 1 wolontariacie (Dz.U. 2003, nr 96, poz. 873 ze zm.). Rownie silne powigzania
wystepuja pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w ramach form wska-
zanych w ustawach ustrojowych. Najmniej rozwinigta jest formalna wspotpraca
z podmiotami prywatnymi, np. w formie umow partnerstwa publiczno-prywatnego.
Zwykle sprowadza si¢ ona do zabiegania o dotowanie przez firmy przedsigwzigé
podejmowanych przez samorzady (Gorzelak, Jatowiecki 2013: 10).

Konsekwencjg przyjecia zalozen koncepcji governance w samorzadzie tery-
torialnym jest tworzenie sieci powigzan nieformalnych. Dorobek badawczy w tym
zakresie jest niestety bardzo skromny. Mozna wskazac¢ na przyktad sieci kontak-
tow spotecznych urzgdow marszatkowskich zidentyfikowanych w badaniach nad
realizacja ZPORR w kilku polskich wojewddztwach (Swianiewicz, Krukowska,
Lackowska, Mielczarek 2010 oraz Swianiewicz, Herbst, Lackowska, Mielczarek
2008), czy tez sieci gospodarcze, w ktorych biorg udziat gminy (Szmigiel-Rawska,
Dziemianowicz, Szlachta 2010). Nalezy jednak przyjac, na podstawie licznych
interakcji urzgdow samorzadowych z podlegltymi im jednostkami organizacyjnymi
oraz podmiotami spolecznymi, publicznymi i prywatnymi, wysoki stopien usie-
ciowienia polityk samorzadowych.

Powyzsze rozwazania potwierdzaja istotny wptyw wspotrzadzenia na ksztat-
towanie struktur administracyjnych w skali kraju, jak i pojedynczych urzedow.
W wyniku tego wylaniaja si¢ dwa oblicza administracji samorzadowej: wspotpra-
cujacej oraz zbudowanej w sposob sieciowy. Jak wskazuje M. Zawicki, w warun-
kach polskich wspotzarzadzanie ma jednak swoje ograniczenia. Autor na przykta-
dzie sieci w polityce rozwoju wskazuje na ich brak zdolnosci do samoorganizacji,
nieprzejrzystos¢ relacji migdzy aktorami, stabos$¢ praktyk ewaluacyjnych wspot-
zarzadzania i brak wiarygodnych informacji o efektach tak prowadzonych polityk
(Zawicki 2013: 16).

Tabela 3

Kierunki wpltywu governance na administracj¢ samorzagdowa

Obszar Wplyw governance
1 2
Jednostki samorzadu terytorialnego w systemie programowania i realizacji poli-

tyk publicznych — multilevel governance
Relacje miedzysektorowe administracji samorzadowej

S(tirukturty .. | Powiazania sieciowe i wspoOlpraca wewnatrz administracji samorzadowej danej
:ulll:llilcuz;:;?cjl jednostki terytorialnej — pomiedzy urzedem a podlegtymi mu jednostkami orga-

nizacyjnymi oraz wynikajacy z nich przeplyw informacji i zarzadzanie wiedza
Powigzania sieciowe i wspotpraca pomiedzy urzgdami administracji samorzado-
wej a interesariuszami zewnetrznymi
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1 2

Zarzadzanie wiedza, wspotpraca i sieci pracownicze
Przywodztwo partycypacyjne

Kadry

Wartosci cele | Solidaryzm, warto$¢ publiczna, konsensus

i zadania
Technologia Platformy wymiany wiedzy i wspotpracy, innowacyjne formy wspotdziatania:
pakty, konsorcja, alianse, partnerstwa
Planowanie — negocjacyjno-konsultacyjny system planowania strategicznego,
programowanie wspotpracy
Organizacja — stanowiska pracy odpowiedzialne za inicjowanie, koordynacje
Podsystem wspotpracy z poszczegolnymi grupami intereséw, budowanie kompetencji urze-
zarzadzania dow do wspotdziatania

Kontrola i monitoring — monitorowanie sieci pracowniczych, sieci wiedzy, mo-
nitorowanie wspolpracy, analiza sieci kontaktow spotecznych urzedow, badania
efektywnosci wspotpracy

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jak wskazuje tabela 3, potencjalny wptyw koncepcji wspotzarzadzania na ad-
ministracj¢ samorzadowa jest znacznie szerszy niz oddzialywanie na jej struktury.
Istotne zmiany generuje ona w obszarze zasobow ludzkich i zarzadzania nimi,
a takze w podsystemie zarzadzania jednostka terytorialng. Bez watpienia koncep-
cja ta stawia nowe wyzwania menedzerom samorzagdowym i wskazuje na nowe
kryteria w ocenie jako$ci rzadzenia.

3. JAKOSC RZADZENIA W INTERPRETACJI DOBREGO RZADZENIA
(GOOD GOVERNANCE)

Omowione przeksztatcenia w administracji publicznej, bedace reakcja na wy-
zwania otoczenia, w jakim funkcjonuja, stuza poprawie sposobow rzadzenia pub-
licznego. W literaturze przedmiotu czesto podnoszony jest poglad, ze wysokg ja-
kos$¢ rzadzenia na kazdym poziomie zarzadzania publicznego zapewnia stosowanie
przez wtadze i administracje publiczng zasad dobrego rzadzenia (good governan-
ce) (Charron, Dijkstra, Lapuente 2012: 3).

Pojecie dobrego rzadzenia zostato wprowadzone przez Bank Swiatowy
w konteks$cie okreslenia standardow 1 wymogow, jakie powinny spetnié panstwa
rozwijajace si¢ w zakresie funkcjonowania instytucji publicznych, dajace gwaran-
cje efektywnego wykorzystania skierowanej do nich pomocy finansowej. Z czasem
zasady dobrego rzadzenia zostaty wiaczone do systemu projektowania polityk UE,
a takze stosowane w celu: ,,systematycznego poprawiania zdolno$ci administracji
publicznej (takze w krajach wysoko rozwinigtych) do skutecznego realizowania
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polityk publicznych” (Grosse 2009: 113). W ten sposéb zyskata swego rodza-
ju uniwersalny wymiar i wysoka popularno$¢ (Lopaciuk-Gonczaryk, Fatkowski
2012: 26).

Zasady dobrego rzadzenia wedtug Banku Swiatowego obejmuja kilka aspek-
tow: prawo obywateli do wyrazania wlasnej opinii i wptywania na polityki pub-
liczne, stabilno$¢ polityczng i brak przemocy, efektywno$¢ administracji publicz-
nej, jako$¢ stanowionego prawa, rzady prawa oraz kontrolg korupcji. Pierwsza
z wymienionych zasad koresponduje z zatozeniami wspoirzadzenia na temat za-
angazowania obywateli w ksztaltowanie polityk publicznych i ich uczestnictwa
w procesach rzadzenia. Z druga zasada zwigzane jest dazenie do zapewnienia bez-
pieczenstwa obywateli poprzez przeciwdziatanie zagrozeniom, a takze zapewnie-
nie stabilnych rzadow. Zasada efektywnosci rzadow oznacza umacnianie potencja-
hu administracji do zarzgdzania politykami publicznymi i dostarczania dobr i ustug
publicznych. W zakres dziatan i narzgdzi podporzadkowanych tej zasadzie beda
wpisywac si¢ bez watpienia techniki zarzgdzania menedzerskiego. Kolejna z zasad
podkresla istotne znaczenie jako$ci stanowionego prawa, jak i jego stosowania.
Konieczny w tym wzgledzie wydaje si¢ by¢ monitoring skutkoéw legislacji. Rzady
prawa odnosza si¢ do kreowania warunkow korzystnych dla prowadzenia dzia-
falno$ci gospodarczej, w szczegdlnosci poszanowania wiasnosci i wykonalnos$ci
kontraktow. Kontrola korupcji koncentruje uwage na ograniczaniu tego zjawiska,
identyfikowaniu zagrozen korupcyjnych oraz wprowadzaniu dziatan antykorup-
cyjnych. Wysoka jakos$¢ rzadzenia w kontekscie zaprezentowanych zasad dobrego
rzadzenia nalezy zatem rozumiec¢ jako niska korupcje, wysoka ochrone rzadow
prawa, skutecznos¢ i odpowiedzialno$¢ administracji publiczne;.

Dobre rzadzenie odnosi si¢ zardéwno do skali kraju, jak i jego poziomow sub-
narodowych. Wiele badan empirycznych na temat dywergencji regionéw europej-
skich upatruje jej przyczyn wlasnie w jakosci rzadzenia (Tabellini 2005). Biorac
pod uwage poziom krajowy, Polska pod wzgledem jakos$ci rzadzenia w 2010 r.
zajmowata 24. pozycj¢ sposrod 27 krajow UE, z kolei w 2013 . — 19. z 30 krajow
objetych rankingiem (Charron, Dijkstra, Lapuente 2012: 4 oraz Charron 2013:
20). W obu pomiarach znalazla si¢ ona w grupie krajow post-komunistycznych
wraz z Wlochami 1 Grecjg. Rowniez pod wzgledem jakosci rzadzenia na poziomie
regionalnym polskie wojewddztwa prezentujg niski jego poziom. Wszystkie znala-
zly si¢ w trzeciej grupie obejmujacej regiony nowych panstw cztonkowskich UE!.
Ponadto réznice pomigdzy wynikami poszczegolnych wojewddztw sa nieznaczne
(tabela 3).

Do konstrukcji wskaznika zintegrowanego jakosci rzadzenia w regionach UE wykorzystano
dane subiektywne na temat postrzegania jako$ci rzadzenia uzyskane w wyniku badan wsrdéd miesz-
kancéw wszystkich regiondéw europejskich (16 pytan na temat jakos$ci rzadzenia dotyczace skutecz-
nosci, stronniczosci i korupcji w edukacji, ochronie zdrowia i egzekwowaniu prawa) oraz wskaznik
zintegrowany jakosci rzadzenia na poziomie krajowym, wyliczenia dokonano dla 172 regionow EU
(Charron, Dijkstra, Lapuente 2012: 5-7).
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Tabela 4

Indeks jakosci rzadzenia w 2010 r. 1 2013 r. oraz szacunkowe PKB per capita i poziom kapitatu
spotecznego polskich wojewodztw w 2013 r.

Zmiana pozy- | PKB per | Kapital SP?}‘*CZ“Y
.| Wajewbazone | 8 wa0t3n pomoste |
do 2010 1. (21 wy wiazacy

1 | Opolskie 49,03 48,86 0 34886 -+ +++
) Kujawsko- 41,66 | 48,02 +9 35584 ++ ++

-pomorskie
3 | Podlaskie 41,39 | 4598 +9 31426 + -+
4 | Pomorskie 43,66 45,48 +2 41746 -+ ++
5 | Lubuskie 42,09 | 45,29 +5 36136 -+
6 Warminsko- 47,78 | 43,99 —4 31077 ++

-mazurskie
7 Zachodniopo- 43,45 43,13 0 36324 -+ +

morskie

Matopolskie 43,28 | 42,80 0 38134 ++ R
9 | Wielkopolskie 40,59 | 40,89 +5 46626 +++ o+
10 | Lubelskie 42,64 | 40,44 -1 30477 + -+
11 | Swictokrzyskie | 44,81 39,53 -8 31526 A+
12 | Lodzkie 4391 38,51 -8 40283 +
13 | Podkarpackie 43,77 38,17 -8 30706 ++ +++
14 | Mazowieckie 40,65 37,59 -1 68682 + +
15 | Slaskie 38,06 35,59 44960 +++ +
16 | Dolno$laskie 38,03 35,49 48402 -+ +

twa. Jeden ,,plus” oznacza poziom najnizszy, cztery — najwyzszy.

styczny (2013: 1) oraz Swianiewicz, Herbst, Lackowska, Mielczarek (2008: 199).

“indeks jako$ci rzadzenia EQI przyjmuje wartosci od 0 do 100, gdzie 0 oznacza najnizsza
a 100 najwyzsza jako$¢ rzadzenia
“liczba ,,pluséw” w komorce tabeli odpowiada poziomowi kapitalu spotecznego wojewodz-

Zrédto: Charron, Dijkstra, Lapuente (2012: 22-23), Charron (2013: 39), Gtowny Urzad Staty-

Wysoka jako$¢ rzg dzenia samorzadowego wymaga skutecznych rzadow,

bezstronnych instytucji publicznych i kontroli korupcji (Charron, Dijkstra, La-
puente 2014: 68-90, Charron, Lapuente 2013: 567-582). Skuteczny samorzad
terytorialny musi by¢ wyposazony w profesjonalng administracj¢ z kompetentnymi
pracownikami i dysponowaé¢ odpowiednimi §rodkami finansowymi do realizacji
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zadan publicznych. Mozna przypuszczaé, ze bogatsze regiony posiadaja lepiej
wyksztatcong kadre i1 instrumenty zarzadzania. Z kolei brak mechanizmdéw kontroli
korupcji i zachety dla jej prowadzenia oddziatujg negatywnie na jako$¢ rzadzenia.
Sytuacja ta bedzie wystepowac czgsciej w regionach biedniejszych, co mozna thu-
maczy¢ checia uzupetniania nizszych dochodéw przez politykéw samorzadowych
w formie tapowek i maksymalizowania wlasnej uzyteczno$ci. Rowniez procedu-
ry kontroli i przeciwdziatania korupcji beda w tych regionach niewystarczajace.
Bezstronne instytucje, czyli realizacja polityk i przepisdw prawa z wylaczeniem
preferencyjnego traktowania okreslonych grup spotecznych, sg czynnikiem po-
prawiajacym jako$¢ rzadzenia. Stronnicze relacje skutkuja nieréwnym traktowa-
niem obywateli. Bezstronne instytucje beda czesciej wystgpowaé w regionach
o kompetentnych kadrach administracyjnych oraz stosujacych procedury prze-
ciwdziatania i kontroli korupcji (Neudorfer 2014: 8—11). Omoéwiony pozytywny
zwigzek pomigdzy jakos$cig rzadzenia a zamozno$cia regionu nie zostat jednak
potwierdzony przez dane zaprezentowane w tabeli 3. w odniesieniu do polskich
wojewodztw. Wspodtczynnik korelacji pomiedzy wskaznikiem jakosci rzadzenia
a PKB per capita w wojewodztwach jest ujemny i wskazuje na wystgpowanie
zaleznosci o Srednim nate¢zeniu.

Z powyzszego wynika, ze istniejg inne czynniki poza zamoznoscig deter-
minujgce jakos$¢ rzadzenia w regionach. Badania na ten temat wskazujg rowniez
na: istotng role tradycji kulturowych, historycznych instytucji i decentralizacji
(Neudorfer 2014: 8—11). Pierwsze z wymienionych badat R. Putnam. Dowodzit,
ze czynniki kulturowe i tradycje spoteczne oraz kapitat spoteczny poprawiaja ja-
kos¢ 1 efektywno$¢ instytucji (Putnam 1993: 86, 157). Promowanie rownosci spo-
tecznej wzmacnia solidarnos¢ spoteczng i poczucie przynaleznosci do wspolnoty,
a to poprawia jako$¢ rzadzenia (Rothstein, Uslaner 2005: 41-72). Warto przywotaé
badania M. Woolcocka, ktére wskazuja, ze sama sprawno$¢ administracji publicz-
nej nie jest wystarczajaca, by osigga¢ rozwoj. Musi i$¢ ona w parze ze wspOtpra-
ca pomiedzy sfera publiczng i prywatng przy silnym wsparciu istniejagcych norm
1 warto$ci spolecznych, ktore zapewnia, iz wspolpraca ta bedzie stuzyta dobru
wspolnemu (kapital spoteczny) (Woolcock 1998: 168). Kapitat spoteczny wptywa
zatem na jako$¢ rzadzenia, ksztattujgc w istotnym stopniu relacje miedzy wtadzg
a spoteczenstwem (Lopaciuk-Goncezaryk, Falkowski 2012: 34). Zaprezentowany
w tabeli 3. poziom kapitatu spotecznego w polskich wojewddztwach wskazuje
na jego wyrazne zréznicowanie. Wojewddztwa zachodnie wypadaja lepiej pod
wzgledem kapitatu ,,zrzeszeniowego”, z kolei wschodnie ,,wspolnotowego”. Za-
prezentowane dane potwierdzaja pozytywny zwiazek pomigdzy jakoscig rzadzenia
a kapitatem spotecznym.

Kolejny czynnik, historyczne instytucje, dotyczy braku silnych ograniczen dla
wladzy wykonawczej w przesztosci do rozwoju powiazan korupceyjnych i kliente-
lizmu (Charron, Lapuente 2013: 570). Obecna jako$¢ rzadzenia w regionach o ta-
kich nieformalnych instytucjach powinna by¢ niska. W literaturze mozna znalez¢
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réwniez rozwazania na temat zwigzku pomigdzy decentralizacja a jako$cig rza-
dzenia. Zostat on potwierdzony na poziomie krajow, z kolei na poziomie regio-
nalnym wzrost autonomii regiondw nie przektada si¢ na wyzszg jako$¢ rzadzenia.
Wrecz przeciwnie, niektorzy upatruja w decentralizacji przyczyn dla budowania
uktadéw korupcyjnych przez wiadze regionalne, co obniza jakos¢ rzadzenia (Fan,
Lin, Treisman 2009: 14-34). Oba czynniki majg istotne znaczenie w panstwach
federalnych, w warunkach polskich przyjmuja podobny poziom we wszystkich
regionach.

4. MODYFIKACJA STRUKTUR ADMINISTRACJI SAMORZADOWEJ
W SWIETLE ZASAD DOBREGO RZADZENIA

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze zagwarantowanie wy-
sokiej jakosci rzadzenia samorzadowego wymaga m. in. nadania organom wyko-
nawczym i podleglej im administracji publicznej odpowiednich struktur. Chodzi
gtownie o zapewnienie efektywnych, przejrzystych finansowo i audytowanych
ustug publicznych, ktore dostarczane sa przez biurokracje kompetentng w projek-
towaniu i implementowaniu odpowiednich polityk oraz zarzadzaniu (Modzelewski
2013: 224).

Stwarzanie przestanek dla zagwarantowania skutecznej i efektywnej realizacji
celow publicznych na réznych poziomach wiadzy terytorialnej przypisa¢ mozna
Krajowemu Forum Terytorialnemu powotanemu na mocy zarzadzenia Ministra
Rozwoju Regionalnego z dnia 21 marca 2011 r. oraz szesnastu jego odpowiedni-
kom w wojewddztwach. Regionalne fora terytorialne pehnig rolg wojewddzkich
platform wspotpracy z partnerami dziatajacymi na rzecz rozwoju regionow, dys-
kusji strategicznej i wymiany wiedzy, do§wiadczen oraz informacji. Zostaly one
powotane na mocy wspomnianej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2010—
2020. Zasada monitoringu procesOw rozwoju regionalnego i rozliczalno$ci wtadz
publicznych jest z kolei realizowana w wojewddztwach za sprawg regionalnych
obserwatoriow rozwoju regionalnego.

Kolejne przeobrazenia zmierzajace do budowy skutecznej administracji sa-
morzadowej wynikaja z zastosowania w jej dzialalnosci narzedzi zarzadzania me-
nedzerskiego. Warto przywota¢ badania na temat rozwoju instytucjonalnego prze-
prowadzone na zlecenie ministerstwa ds. administracji. Potencjat instytucjonalny
urzedéw gmin wszystkich typéw oraz starostw powiatowych obliczono na podstawie
99 wskaznikow obrazujacych wdrozenie technik zarzadzania strategicznego, proce-
sami, kapitatem ludzkim i ustugami (Pirog i in. 2013: 6-7). Zastosowanie nowoczes-
nych rozwigzan zarzadczych poprawiajacych skutecznos¢ i efektywno$é¢ dziatania
administracji samorzadowej w duzym zakresie stymulowane byto przez srodki Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego rozdysponowywane w ramach POKL Priorytetu V
Dobre rzadzenie. Mimo to w niektorych obszarach zarzadzania jednostki samorzadu
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terytorialnego nadal nie osiggaja zadowalajacego poziomu rozwoju instytucjonal-
nego. Jednym z nich jest zarzadzanie strategiczne, w 2013 r. ok. 30 % badanych
samorzadow nie dysponowato nadal zaktualizowang strategia rozwoju. Réwniez
nisko oceniane jest zarzadzanie procesami w urzgdach samorzadowej administracji
lokalnej. Tylko 1/3 z urzeddéw posiada dokument, w ktorym zostaty zidentyfikowane
kluczowe procesy, niewiele z nich bada satysfakcje klientow, a tylko co dwudzie-
sty urzad prowadzi ewaluacj¢ systemu zarzadzania procesami. Stosunkowo dobrze
wypada stosowanie narzedzi w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi, zwtaszcza
na etapie planowania, rekrutacji i selekcji, a zle w obszarze motywowania, oceniania
i awansowania pracownikoéw samorzadowych. Niski poziom rozwoju instytucjonal-
nego zdiagnozowano takze w obszarze zarzadzania ustugami administracyjnymi.

Waznym czynnikiem decydujacym o jakosci rzadzenia jest poziom korupcji.
Administracja samorzadowa jest jedna ze sfer publicznych najbardziej narazonych
na jej dziatanie. Wystepuje ona przede wszystkim przy udzielaniu koncesji, licen-
cji, pozwolen i1 zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, udzielaniu
zamowien publicznych, wydawaniu decyzji i zezwolen administracyjnych, wy-
datkowaniu funduszy europejskich (Centralne Biuro Antykorupcyjne 2010, 2011,
2012). Zjawisku korupcji przeciwdziata¢ mozna w urzedach poprzez odpowiednig
infrastrukturg etyczng. Okazuje sig¢, Ze jest ona niewystarczajaco rozwinigta. Naj-
czgsciej obejmuje ona regulaminy przeprowadzania zamoéwien publicznych, za-
sady kontroli przyjmowania i zatatwiania petycji, wnioskow i skarg oraz kodeksy
etyczne pracownikow samorzadowych. Niespetna "4 urzedéw prowadzi obowigz-
kowe przeszkolenie dla nowo zatrudnionych pracownikow z zakresu zagrozen
zwigzanych z korupcja oraz konsekwencji zachowan korupcyjnych. W niewielu
samorzadach powotane zostalo stanowisko lub zespo6t odpowiedzialny za kontrole
1 koordynacj¢ powzietych w urzedzie dziatan antykorupcyjnych oraz doradztwo
w sprawach etyki. W jednostkowych przypadkach stosowana jest rotacja zatrud-
nienia na stanowiskach szczegdlnie narazonych na wystepowanie zjawisk korup-
cyjnych (Modzelewski 2013: 59).

Przytoczone informacje na temat stanu wdrozenia metod i narzedzi zarzg-
dzania w administracji samorzadowej wskazuja na niezadowalajacy poziom jej
przeksztatcen majacych na celu poprawe efektywnosci i skutecznos$ci dziatania.
Mozna zatem przypuszczaé, ze struktury administracji samorzagdowej wymagaja
nadal zmian modernizacyjnych, prowadzacych do poprawy jako$ci rzadzenia.

5. PODSUMOWANIE: DOBRE RZADZENIE I WSPOLZARZADZANIE
—SPOJNE CZY ROZBIEZNE KONCEPCJE?

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg sformutowac wniosek, iz zasady do-
brego rzadzenia nie sg tozsame z koncepcja wspotzarzadzania, ich wymowa jest
bowiem szersza i uwzglednia aspekty ekonomiczne, spoteczne i etyczne. Zwraca
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na to uwage Nowa Ekonomia Instytucjonalna. Wedlug Jessopa dobre rzadzenie
,wymaga, aby zakres rynkowych mechanizméw (NPM — przyp. autora) i uzy-
cia formalnej wladzy (biurokracja — przyp. autora) byt podporzadkowany — jak
to tylko mozliwe — formom wspoétzarzadzania zorientowanym na rOwnowazenie
efektywnosci, skutecznosci i demokratycznej odpowiedzialnosci (...)” (Jessop
2007: 22). Wynika z tego, ze z dobrym rzagdzeniem mamy do czynienia w sytuacji
stosownego uzycia trzech koncepcji zarzadzania publicznego (biurokracji, zarza-
dzania menedzerskiego i sieciowego) oraz elastycznego doboru réznych mecha-
nizmdéw koordynacji (regulacja, kontrakt, samoregulacja, sie¢), przy czym wspot-
zarzadzanie pelni role rownowazaca dwie pozostate. Governance wydaje si¢ by¢
zatem kluczowym elementem dobrego rzadzenia. Kwestig otwarta pozostaje to,
na ile governance jest warunkiem sine qua non dobrego rzadzenia i na ile rzadze-
nie opierajgce si¢ wylacznie na mechanizmach rynkowych i hierarchicznych moze
by¢ uznane za dobre (Lopaciuk-Gonczaryk, Fatkowski 2012: 28-29).

Analizujac obie koncepcje, mozna doj$¢ do wniosku, ze pewne zatozenia
dobrego rzadzenia nie znajduja odzwierciedlenia w governance, a nawet ich
osiggniecie jest niemozliwe w warunkach sieci. W szczego6lnosci charaktery-
styczne dla governance rozproszenie wtadzy moze sta¢ w opozycji do jednej
z zasad dobrego rzadzenia — zapewnienia przejrzystosci zarzadzania publicz-
nego. Uwiktanie wtadzy i administracji samorzadowej w wielokierunkowe sie-
ci powigzan moze skutkowaé brakiem przejrzystosci i czytelnosci ich dziatan,
zwlaszcza w odbiorze spotecznym. Roéwniez w takich warunkach trudno jest
wymagac rozliczalno$ci i ponoszenia petnej odpowiedzialnosci przez wiadze
1 administracj¢ samorzadowa, skoro te na réoznych etapach polityk publicznych
zawiazujg transakcje z podmiotami zewng¢trznymi, przenoszac na nie czescio-
wo odpowiedzialno$¢ za wypracowane decyzje. Kontrola korupcji i przeciw-
dziatanie temu zjawisku w warunkach sieciowego rzadzenia i rozproszonych,
zdecentralizowanych uktadow decyzyjnych wydaje si¢ by¢ rowniez utrudniona
(Gerring, Thacker 2004: 295-330).

Warto podnies¢ jeszcze jeden argument na rzecz braku mozliwosci jedno-
czesnej realizacji postulatu governance i dobrego rzadzenia, ktéry dotyczy sku-
tecznosci i efektywnosci dziatania administracji publicznej. Sa to kryteria dobrego
rzadzenia, ktore w warunkach wspotpracy i sieci moga by¢ trudne do osiggnigcia.
Wskazuja na to S. Rangan, R. Samii i L. N. Van Wassenhove, ktorzy uwazaja,
iz wspolpraca z podmiotami prywatnymi generuje wysokie koszty wspotrzadzenia
(koszty kontraktowania, koordynowania i egzekwowania), co moze skutkowaé
problemami w osiggnigciu odpowiedniego poziomu skutecznosci i efektywno-
sci (Rangan, Samii, Wassenhove 2006: 739). Podobnego zdania sg C. Boulding
i1 B. Wampler, ktorzy podkreslaja, ze rzadzenie oparte na partycypacji spotecznej
(wpisujacej sie¢ w governance) nie zawsze taczy sie z wyzszg efektywnoscia, na-
wet jesli niesie ze sobg inne korzystne efekty w postaci zwigkszenia mobilizacji
spotecznej (Boulding, Wampler 2010: 130).
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Realizacja dobrego rzadzenia w obszarze demokratyzacji moze z kolei sta-
nowi¢ utrudnienie dla rozwoju wspdtpracy migdzysektorowej. Wniosek taki sfor-
mutowat C. T. Goodsell, podkreslajac, ze w przypadku wystepowania sprzecz-
nych intereséw partnerow administracji samorzadowej nie zawsze jest mozliwe
uzyskanie odpowiedniego poziomu partycypacji spotecznej i spolecznej inkluzji
(Goodsell 2006: 628).

W zwigzku z powyzszym szczegdlnie istotnym wyzwaniem dla administra-
cji samorzadowej pozostaje zrownowazenie postulatu efektywnego i skutecznego
dziatania z potrzebg prowadzenia partnerskiej, inkluzywnej polityki publiczne;.
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THE IMPACT OF GOVERNANCE AND GOOD GOVERNANCE ON THE
STRUCTURE OF LOCAL ADMINISTRATION SUMMARY

Abstract. Article describes the issues of shaping the structures of local government adminis-
tration considering new concepts of public management. Attention will be focused on governance,
which determines two paradigms of public administration: public administration aimed at cooper-
ation and organized in a network manner. Will evaluate the degree of their impact on the structure
of local government administration in Poland. Further considerations will aim to identify the rela-
tionship between the quality of governance and administrative structure of local government. The
quality of governance is recognized (by the World Bank) in six dimensions of good governance,
which is a function of appropriately shaped bodies. Striving to meet the criteria of good governance
may involve restrictions on the use of cooperation and networking paradigms.

Keywords: structure of local administration, quality of governance, governance, good gover-
nance



