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POMIAR JAKOSCI RZADZENIA LOKALNEGO.
ZARYS PROBLEMU

Streszczenie: Artykul stanowi probg konceptualizacji i operacjonalizacji rzadzenia na po-
ziomie lokalnym. Jego celem jest wyznaczenie mozliwych obszar6w pomiaru jakosci tego
procesu. Gtéwnymi zatozeniami przyjetymi w rozwazaniach sa:

— ewolucja wladzy lokalnej od government do governance,

— postulat dobrego rzadzenia.

Proponowany pomiar jako$ci rzadzenia lokalnego obejmuje oceng jakosci zycia na danym
terenie i zasady rzadzenia regulujace interakcje migdzy réznymi interesariuszami.

1. Nowa perspektywa zarzadzania lokalnego:
koncepcja governance

Tendencje w przeksztatcaniu i sposobach organizacji sektora publicznego na $wie-
cie wyznaczaja kolejno wystgpujace po sobie paradygmaty instytucjonalne, okre-
slajace sposoby i mechanizmy koordynacji procesoOw zarzadzania. Paradygmaty
panstwa prawa i hierarchii odpowiadajace weberowskiemu modelowi idealnej biu-
rokracji zostaly uzupetnione paradygmatem konkurencji (wynikajacym z koncepcji
nowego zarzadzania publicznego z lat 80.), a takze paradygmatem wspotpracy,
ktory uksztaltowal si¢ w latach 90. na gruncie krytyki nowego zarzadzania pu-
blicznego w zwiazku z rozwojem koncepcji governance'. Ten ostatni etap w ewo-
lucji podejscia do sfery publicznej odnosi si¢ do wladzy, ale w szerszym znaczeniu
niz government (rzad, rzadzenie), i polega na angazowaniu interesariuszy (réoznych
podmiotéw) w procesy rzadzenia [Hausner 2008, s. 402]. Wspotzarzadzanie (za-
rzadzanie partycypacyjne, wielopodmiotowe), obok rynku i hierarchii, nalezy trak-
towac jako mechanizm harmonizowania dziatan zbiorowych.

1 H. Izdebski wskazuje na 4 etapy rozwoju w podejsciu do dobrej organizacji i dziatania sektora
publicznego: panstwa prawa, administracji publicznej, menedzerskiego zarzadzania publicznego oraz
partycypacyjnego zarzadzania publicznego [Izdebski 2006, s. 54].
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Pojecie governance jest wieloznaczne i z tego wzgledu rdznie interpretowane.
Wedtug Banku Swiatowego (2007) governance to sposob, w jaki organy i instytu-
cje publiczne zdobywaja i wykonuja wtadze dla ksztalttowania polityki publicznej i
zapewnienia dobr i ustug publicznych. W ostatniej definicji Banku Swiatowego po-
jecie to wyjasniane jest w odniesieniu do nowej ekonomii instytucjonalnej jako
tradycje 1 instytucje shuzace podejmowaniu decyzji i sprawowaniu wtadzy publicz-
nej [Kaufmann i in. 2008, s. 7]. Obejmuje ono zatem: proces wylaniania, monitoro-
wania i wymiany rzadow, zdolnos¢ rzadu do skutecznego formutowania i wdrazania
polityki publicznej oraz respektowanie opinii obywateli oraz ich udziat w pracach
instytucji administracyjnych, ktore zarzadzaja polityka spoleczna i gospodarcza.

Wielowymiarowos$¢ pojecia governance oznacza mozliwo$¢ jego interpretacji
w skali narodowej, regionalnej, lokalnej oraz globalnej. Wskazuje na to definicja
opublikowana w Programie Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP), we-
dtug ktorej rzadzenie polega na sprawowaniu wladzy w sferze gospodarczej, poli-
tycznej 1 spotecznej na wszystkich poziomach administracyjnych, jak rowniez
obejmuje mechanizmy, procesy i instytucje, za pomoca ktorych obywatele i ich
grupy moga artykutlowac¢ wlasne interesy, egzekwowac prawa i realizowac¢ obo-
wiazki, a takze mediowac¢ w kwestiach spornych [United Nations... 2009].

Paradygmat governance znalazl zastosowanie w obszarze rzadzenia w skali
kraju, ale takze na nizszych szczeblach wladzy publicznej, w tym na poziomie lo-
kalnym, prowadzac do zmiany filozofii ksztalttowania lokalnej polityki. Efektem
pojawienia si¢ nowych trendow w funkcjonowaniu samorzadéw terytorialnych, w
sferze nie tylko zarzadzania, ale takze politycznej i gospodarczej, jest przechodze-
nie od tradycyjnego samorzadu terytorialnego (local government) do przewodzenia
i kierowania lokalnego (local governance). Termin ten zostat zdefiniowany przez
P. Johna jako elastyczny model podejmowania decyzji, oparty na luznych powia-
zaniach poziomych mig¢dzy réznymi uczestnikami zycia publicznego [John 2001,
s. 45]. Charakteryzuje si¢ zaangazowaniem wielu instytucji w procesy zarzadzania
(sieciowoscia), ptaskimi strukturami organizacyjnymi, rozwini¢tymi formami
wspotpracy, innowacyjnoscia dziatania wiadz publicznych oraz decentralizacja za-
dan publicznych. Roéwniez T. Bovaird i E. Loeffler akcentuja w sformutowane;j
przez siebie definicji rolg sieci wspotpracy i1 horyzontalnych powiazan, okreslajac
local governance jako sposob, w jaki wspoldziataja lokalni interesariusze dla reali-
zacji efektow polityki publicznej [Bovaird, Loeffer 2003, s. 315].

Przeobrazenia w sferze rzadzenia lokalnego w nurcie governance znajduja po-
twierdzenie w postaci licznych koncepcji teoretycznych, ktore powstaty pod koniec
XX wieku. Akcentujg one aktywna rolg roznych uczestnikow procesu zarzadzania
na poziomie lokalnym i wskazuja, ze zarzadzanie sprawami lokalnymi nie moze
pozosta¢ wylacznie domena wiladz publicznych, a musi sta¢ si¢ przedmiotem
wspotdziatania licznych uczestnikow tego procesu. Koncepcje te bazuja na rozroz-
nieniu dwoch typoéw wiadzy publicznej (zgodnie z koncepcja C. Stone’a): ,,wladzy
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ku” i ,,wladzy nad” [Stone 1989, s. 12]. Ta pierwsza podkresla koniecznos$¢ prze-
wodzenia, mobilizowania zasobow dla osiagnigcia okreslonych celéw, druga pole-
ga na narzucaniu witasnej woli hierarchicznie podlegtym poziomom zarzadzania.

Aktywno$¢ wielu podmiotéw w zarzadzaniu lokalnym postuluje takze koncep-
cja ,,nowej kultury politycznej” T. Clarka [Clark, Hoffmann-Martinot 1998, s. 24].
Owa nowa polityka polega na angazowaniu spotecznosci lokalnych w procesy za-
rzadzania, rozwijanie i umacnianie sieci wspotpracy, propagowanie mechanizmow
demokracji bezposredniej. W mysl tej koncepcji rola wladz publicznych jest w
mniejszym stopniu kreowanie polityki, a w gtdwnej mierze jej moderowanie.

Przedstawione koncepcje zarzadzania lokalnego taczy wspolny mianownik —
odwotywanie si¢ w swoich zatozeniach do pojecia governance. Efektem tego po-
dejscia jest okreslona relacja polegajaca na tym, ze skuteczne rzadzenie jest moz-
liwe tylko w sytuacji partnerstwa i kooperacji wladzy lokalnej z innymi uczestni-
kami procesu zarzadzania.

2. Jakos¢ rzadzenia lokalnego

Racjonalne funkcjonowanie panstwa jest uwarunkowane jakoscia rzadzenia w skali
kraju, ale takze jego poszczegdlnymi instytucjami i organizacjami, w tym jakoscia
rzadzenia w skali lokalnej. Odwotujac si¢ do ujecia jakosci jako stopnia doskonato-
$ci ustugi (dobra) i jej definicji jako zespotu cech ustugi (dobra), ktére maja zdol-
no$¢ zaspokojenia okreslonej potrzeby, mozna interpretowaé jako$¢ rzadzenia lo-
kalnego w kategoriach efektow dziatan zbiorowych realizowanych na poziomie
gminy, a zatem sprawnosci dzialania. W tym ujeciu koncepcja governance znajdu-
je zastosowanie jako podstawowe kryterium oceny sposobu rzadzenia.

O jakosci rzadzenia ocenianej przez pryzmat efektow tego procesu decydowaé
beda w pierwszej kolejnosci wiadze i administracja lokalna jako podmioty steruja-
ce jednostka lokalna. Idea governance bedzie sktania¢ je do poszukiwania nowych
obszarow 1 mozliwos$ci wspoéldziatania w celu realizacji przedsigwzig¢ publicz-
nych. Dziatanie w konwencji governance oznacza takze istotng rol¢ przywodztwa,
ktora wzrasta w miarg ztozonos$ci i dynamiki proceséw spotecznych i gospodar-
czych [Wojciechowski 2007, s. 237].

Jakos$¢ rzadzenia lokalnego nalezy ocenia¢ w kontekscie wynikéw dziatalnosci
struktur politycznych (wtadz lokalnych) (government), wspotdziatania uczestnikow
procesu zarzadzania publicznego (governance) oraz stosowania réznych metod i
narzedzi zarzadzania (struktury, procesy, zarzadzanie publiczne). O jakos$ci decy-
duja zatem czynniki w postaci stylu przywoddztwa, jaki reprezentuja wiadze lokal-
ne, oraz stopnia sprawno$ci administracji samorzadowej, ktora stanowi aparat wy-
konawczy polityki lokalnej (skutecznosci implementacji). W tym ujeciu zastosowa-
nie znajduja wskazniki jakosci zycia, mierniki opisujace warunki bytowe ludnos$ci na
danym terenie oraz oceny realizacji zalozen polityki lokalnej realizowanej w po-
szczegolnych obszarach (polityki ekologicznej, polityki komunalne;j itd.).
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Rys. 1. Relacje migdzy governance, wtadza publiczna, zarzadzaniem publicznym i przywodztwem

Zrédto: opracowanie na podstawie [Oehler-Sincai 2008, s. 5].

Warto podkresli¢, ze powyzsza propozycja operacjonalizacji jako$ci rzadzenia
laczy w sobie zarowno podej$cie postulowane przez nowe zarzadzanie publiczne
polegajace na mierzeniu efektow w kategorii output, jak i stanowisko gloszone
przez koncepcje governance dotyczace szczegolnego znaczenia interakcji roznych
organizacji w celu osiagania efektow o charakterze outcomes przez obywateli i in-
teresariuszy. Stanowisko to wykazuje takze zgodno$¢ z ogdlng wymowa koncepcji
governance, polegajaca nie tyle na koncentrowaniu uwagi na celach i efektach
dziatan, ile na sposobach dochodzenia do decyzji. A zatem o jakosci rzadzenia decy-
duja takie czynniki, jak: zaangazowanie interesariuszy, przejrzystos¢, rowne trakto-
wanie (ze wzgledu na pte¢, przynalezno$¢ etniczna, wiek, religie itp.), etyczne i
uczciwe zachowanie sig, rozliczalnos¢ i solidnos¢ [Bovaird, Loeffler 2003, s. 10].

Tabela 1. Operacjonalizacja dobrego rzadzenia wedtug Banku Swiatowego, Komisji Europejskiej

1 Rzadu Polski
. - - . Narodowe Strategiczne
Instytucja Bank Swiatowy Komisja Europejska Ramy Odniesienia
Kryteria, |1) glos i rozliczalnosé 1) otwartos¢, 1) otwartos¢

zasady

2) stabilnos$¢ polityczna
i brak przemocy

3) efektywnos¢ rzadow

4) jakos¢ regulacyjna

5) rzady prawa

6) kontrola korupcji

2) partycypacja
3) rozliczalno$¢

i efektywnos$é
4) koherencja

2) partnerstwo

3) rozliczalnos¢

4) skutecznos¢ i efektywnosé
5) spdjnosé

Zrédto: opracowanie na podstawie: [Schéler 2003, s. 13; European Commission 2001, s. 10; Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego 2006, s. 45].
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Inne podejscie do oceny jakosci rzadzenia lokalnego nawiazuje do metodyki
wypracowanej w ramach badan jakosci rzadzenia w skali narodowej przez migdzy-
narodowe instytucje, jak Bank Swiatowy, Swiatowe Forum Ekonomiczne, szwaj-
carski instytut International Institute for Management Development (IMD) i inne
[Wojciechowski, Podgorniak-Krzykacz 2008, s. 31]. Zgodnie z jej zatozeniami do-
konywanie oceny jako$ci rzadzenia odbywa si¢ na podstawie analizy funkcjono-
wania podstawowych komponentow instytucjonalnych polityki. Wykorzystanie tej
metodyki do oceny jako$ci rzadzenia w skali lokalnej wymaga wyodrgbnienia po-
szczegblnych obszaré6w pomiaru i ich operacjonalizacji z uwzglednieniem specyfi-
ki uktadow lokalnych.

Dla oceny jakosci rzadzenia szczegdlne znaczenie ma zasada good governance
opracowana przez Bank Swiatowy na poczatku lat 90. Okresla ona sposéb i poza-
dane efekty sprawowania wtadzy, a w gtdownej mierze odnosi si¢ do dziatania ad-
ministracji publicznej, jej zdolno$ci do realizowania dziatan publicznych. Zasada ta
postuluje poprawe jakosci zarzadzania w instytucjach publicznych oraz wzmacnia-
nie potencjalu administracyjnego. O waznej roli koncepcji good governance w
modernizowaniu systemow administracji publicznej w Europie §wiadcza wyniki
badania przeprowadzonego w 2005 r. [Demmke i in. 2006, s. 14]. Wedtug przytacza-
nego raportu koncepcja good governance, obok e-government, wzmacniania od-
powiedzialno$ci i orientacji na klienta, stanowi gldwny priorytet reformowania
administracji publicznej w panstwach europejskich.

3. Obszary pomiaru jakosci rzadzenia lokalnego

Do pomiaru dokonan organizacji $wiadczacych ustugi publiczne na poziomie lo-
kalnym wykorzystywano dotychczas zestawy wskaznikow, ktore mierzono, a na-
stgpnie analizowano zgodnie z zalozeniami stosowanego narzedzia zarzadzania:
zrownowazone] karty wynikéw, modelu samooceny CAF czy normy ISO 9000.
Konstrukcja tych narzedzi powoduje, ze maja one odcinkowy, wyrywkowy charak-
ter, nie ujmuja calo§ciowo procesdow zarzadzania lokalnego, a jedynie pewne ele-
menty skladajace si¢ na ten proces?. Zasadnicze jest zatem pytanie o obszary po-
miaru jakosci rzadzenia, ktorych opis za pomoca wskaznikow pozwolitby oceni¢ to
zjawisko w sposob jak najbardziej kompleksowy i obiektywny. Szczegdlnie istotny
jest dobor odpowiednich kryteriow oceny procesu rzadzenia lokalnego, ktore po-
winny spelnia¢ nastgpujace warunki:

— dotyczy¢ catego systemu rzadzenia lokalnego — warunek ten gwarantuje moz-

liwie jak najszerszy i kompleksowy pomiar,

2 Zréwnowazona karta wynikéw w ramach wyodrebnionych (4-5) perspektyw pomiaru ocenia
efekty dziatania organizacji, nie uwzgledniajac zasad formutowanych przez koncepcjg¢ governance,
z kolei model samooceny CAF (oceniajacy organizacje pod wzglegdem 5 czynnikdéw i 3 kryteriow
wynikow) i norma ISO (ocena standardéw procesow) koncentruja uwagg na dziataniach administra-
cji, nie uwzgledniajac szerszego kontekstu procesow rzadzenia.
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— determinowa¢ poziom rzadzenia lokalnego — oznacza to wybor takich kryte-
riow, ktore w duzym stopniu oddziatuja na jakos$¢ analizowanego zjawiska,

— mozliwo$¢ operacjonalizacji — ogranicza wybor perspektyw pomiaru do takich,
ktére mozna wyrazi¢ za pomoca poprawnie skonstruowanych wskaznikow.
Jedna z propozycji pomiaru jest metodyka zastosowana przez P. Swianiewicza,

W. Dziemianowicza i M. Mackiewicza dla oceny sprawnosci instytucjonalnej sa-
morzadow lokalnych. W ocenie tej uwzgledniono czynniki w postaci: jakoSci ob-
stugi w urzedzie, uczciwosci w postgpowaniu administracyjnym, umiejgtnosci po-
dejmowania innowacyjnych dziatan, jakosci planowania i zarzadzania finansowe-
g0, jakosci uchwalanego prawa, stabilnosci politycznej oraz polityki rozwoju go-
spodarczego. Cechy te badane byly m.in. na podstawie opinii mieszkancow, przed-
sigbiorcow, burmistrzow i wojtow [Swianiewicz i in. 2000]. Pomiar ten koncentru-
je swoja uwage na efektywnosci i skutecznosci dzialania administracji lokalnej,
jednak uwzglednia takze szerszy kontekst rzadzenia. Nie zostal zaakcentowany
czynnik partycypacji i partnerstwa.

Z kolei raport Bartelsmann Foundation za kryteria dobrego, lokalnego rzadze-
nia uznaje: wspolna odpowiedzialnos$¢ za demokracje i jako$¢ zycia, wspdlne cele
dla wspolnej przysztosci, partnerstwo w rozwiazywaniu probleméw, sprawna ad-
ministracj¢ i skuteczna wspotprace migdzy wiladza i administracja, zarzadzanie
strategiczne i przejrzystos$¢, orientacje na cele, zasoby i lokalny budzet, innowacje,
wiedzg 1 uczenie si¢ [Schéler 2003, s. 13].

Ze wzgledu na charakter proceséw rzadzenia zachodzacych na poziomie gminy
ich jakos¢ nie moze by¢ oceniana wylacznie przez pryzmat zasad wyznaczonych
kanonem dobrego rzadzenia. Zdaniem autora wydaje si¢ uzasadnione uzupetienie
tej oceny o wymiar pragmatyczny odzwierciedlajacy jakos¢ zycia na danym terenie
(efekty procesow rzadzenia). W zwiazku z tym w tab. 2 zawarto propozycj¢ pomia-
ru jako$ci rzadzenia w dwoch plaszczyznach, takich jak: komponenty instytucjo-
nalne i jako$¢ zycia.

W odniesieniu do pomiaru jakosci zycia na danym terenie postuzono si¢ opera-
cjonalizacja prezentowana w literaturze przedmiotu.

Tabela 2. Obszary pomiaru jakos$ci rzadzenia lokalnego

Obszary pomiaru Komponenty instytucjonalne Jako$¢ zycia
Aspekty — jakos¢ regulacji — obiektywna (inkluzja spoleczna)
— jakos¢ administracji — subiektywna (ocena indywidualna)

— rozliczalno$¢

— stabilno$¢ polityczna
— przejrzysto$é, jawnosé
— etyka

— partycypacja

— wspotzawodnictwo

Zrédto: opracowanie na podstawie: [Borys, Rogala 2008, s. 13-14].
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Komponent jako$¢ regulacji stuzy ocenie procesu stanowienia prawa na po-
ziomie gminy oraz ustanawianych aktow prawa miejscowego. W obszarze jakosci
administracji publicznej uwzglednione zostaty czynniki decydujace o jej sprawno-
$ci dziatania, w tym takze innowacyjnos$¢. Rozliczalno$¢ ocenia dziatania wiadzy i
administracji lokalnej pod katem ich zbieznosci, wzajemnego powiazania, a takze
analizuje podziat kompetencji i odpowiedzialno$ci pomigdzy uczestnikow procesu
rzadzenia lokalnego. W ramach komponentu przejrzystos¢ i jawnos¢ oceniane sa
aspekty zwiazane z dostgpem do informacji publicznej. Jest on uzupetiony zagad-
nieniami etycznymi. Partycypacja uwzglednia stopien decentralizacji wykonywania
zadan publicznych, aktywno$¢ spoteczna w realizacji przedsigwzigc publicznych, go-
towos¢ i potencjat do wspotpracy wiadz lokalnych. Z kolei wspotzawodnictwo oce-
nia zdolno$¢ uktadéw lokalnych do konkurowania w globalnym otoczeniu.

Powyzsza operacjonalizacja jakosci rzadzenia w skali lokalnej ma charakter
pogladowy, ale takze znajduje praktyczne zastosowanie. Pomiar ten stwarza moz-
liwosci rozpoznania czynnikow wplywajacych na potencjal rzadzenia lokalnego,
natgzenia, z jakim oddziatluja one na ten proces, wreszcie identyfikacji stabosci lo-
kalnych systemow sterowania i sposobow podnoszenia ich sprawnosci.
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QUALITY MEASUREMENT OF LOCAL GOVERNANCE.
ISSUE OUTLINE

Summary: This article is an attempt of conceptualization and operationalization of govern-
ing at local level. Its object is to select a possible area of this process measurement. The
main assumptions of this deliberation are:

— local authorities evolution from government to governance,

— postulate of good governance.

A suggested way of local governance measurement includes life quality assessment as well
as governance principles that regulate interactions among different stakeholders.
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