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KONCEPCJA GOVERNANCE
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Streszczenie: Opracowanie dotyczy regionu samorzadowego i mozliwosci zastosowania
koncepcji governance w procesie sprawowania wladzy. Owa koncepcja nawiazuje do idei
wspotrzadzenia, czyli dzielenia si¢ wtadza ze spotecznos$cia regionalng i reprezentatywnymi
partnerami instytucjonalnymi z danego obszaru. Partycypacyjne podejécie do sprawowania
wladzy ma prowadzi¢ do lepszego zaspokajania potrzeb spotecznosci zamieszkujacej dane
terytorium oraz daje wigksze szanse na wdrazanie przedsigwzi¢¢ ukierunkowanych na ini-
cjowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego. UE aktywnie promuje wykorzystanie koncep-
cji governance w poszczegodlnych krajach cztonkowskich, jak i na szczeblu samorzadéw re-
gionalnych.

Dokonano analizy dokumentéw strategicznych w polskich regionach (strategie rozwoju
wojewodztw), weryfikujac deklarowana sktonnos$é wladz regionalnych do wspodtrzadzenia.

1. Wstep

W ostatnich latach mozna zaobserwowac zmiany podejscia w sprawowaniu wladzy
na rzecz podejscia partycypacyjnego (governance). Przemiany te sa najbardziej
widoczne w funkcjonowaniu administracji Unii Europejskiej. Rozpoczety sig row-
niez w naszym kraju w administracji panstwowej, a powoli zaczynaja tez obejmo-
wac¢ struktury samorzadu terytorialnego. Ich promotorem jest Komisja Europejska,
ktora zacheca, ale i przymusza, do stosowania zasad good governance wspotpracu-
jace z nia w realizacji polityki wspolnotowej wladze krajowe i samorzadowe.

W opracowaniu wyjasnimy najpierw termin governance w odniesieniu do in-
stytucji publicznych. Nast¢pnie nawiazemy do dziatan instytucji unijnych na rzecz
popularyzacji tej koncepcji w Europie, aby dalej nakresli¢ ramy jej wykorzystania
na szczeblu samorzadowego regionu. Wymiar empiryczny opracowania obejmuje
analize strategii rozwoju wszystkich 16 polskich wojewddztw pod katem zawar-
tych w nich zapiséw o wspotpracy w fazie zardwno ich tworzenia, jak i deklarowa-
nej implementacji w przysztosci.
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2. Geneza koncepcji governance w administracji publicznej

Wedug Banku Swiatowego governance, a wlasciwie tzw. good governance, to
zdrowe zarzadzanie rozwojem, wymagajace ustanowienia norm i instytucji gwa-
rantujacych przewidywalne i klarowne ramy dziatalno$ci publicznej, wymuszajace
odpowiedzialnos$¢ trzymajacych wladzg za jej sprawowanie [Mikutowski 2005, s. 63].
Najczestsze spotykane w polskiej literaturze thumaczenia terminu public governance
to: rzadzenie publiczne, rzadzenie, wspotrzadzenie czy wspotzarzadzanie. Autor opra-
cowania jest zwolennikiem dwoch ostatnich z wymienionych terminéw. Wspotrza-
dzenie czy wspolzarzadzanie eksponuje bowiem potrzebg partycypacyjnego — part-
nerskiego modelu sprawowania witadzy i zarzadzania przy realizacji zadan pub-
licznych.

Terminu governance jako pierwszy w kontek$cie administracji publicznej uzyt
w latach 70. H. Cleveland [Cleveland 1972, s. 12-13]. Od tego czasu rozumienie
governance' niewiele si¢ zmienito, a sama koncepcja jest coraz bardziej popularna.
Cleveland prognozowalt, ze struktury organizacji nie beda juz przypominac hierar-
chicznych piramid z realna wladza na ich wierzchotku. Ewoluuja one w kierunku
systemow przeplatajacych si¢ sieci, charakteryzujacych si¢ mniejsza kontrola, bar-
dziej rozproszona wladza, wieloma centrami decyzyjnymi. Proces podejmowania
decyzji stanie si¢ bardziej ztozony, wezma w nim udzial podmioty zaréwno we-
wnatrz, jak i na zewnatrz organizacji. Beda to podmioty uwazajace si¢ za wspotod-
powiedzialne za okre$lone dziatania. Fakt sptaszczania struktur organizacyjnych
determinuje rozwdj kolegialnych systeméw sprawowania wladzy z wykorzysta-
niem konsultacji spotecznych. Im wigkszej wagi sprawy leza w kompetencji danej
organizacji, tym bardziej powinno si¢ rozprasza¢ realna wtadze oraz zwigkszac
liczbg 0so6b, ktorych udziat w procesie podejmowania decyzji jest pozadany. Cleve-
land twierdzit juz ponad 30 lat temu, Ze narastajace problemy beda wymagaty za-
angazowania wielu lideréw partycypujacych w podejmowaniu decyzji, pochodza-
cych z organizacji zarowno publicznych, jak i prywatnych. W stosunkowo krotkim
czasie jego prognozy doczekaty si¢ realizacji. Dotyczylo to szczegélnie krajow o
rozwinig¢tej demokracji. W innych krajach, takich np. jak Polska, ich realizacja do-
konuje si¢ dopiero obecnie. Podejscie takie sprawia, ze administracja publiczna za-
czyna w coraz wigkszym zakresie dostrzega¢ mieszkanca, obywatela, przedsigbior-
cg, czyli te podmioty, dla stuzenia ktorym zostala powotana i o ktorych dobro ma
dba¢. B. Kozuch twierdzi, ze dotychczasowa rola panstwa, zwiazana raczej z ad-
ministrowaniem sprawami, powinna ewoluowa¢ w kierunku dazenia do rozwiazy-
wania problemow. Wymaga to, aby panstwo przestato imperatywnie rzadzié¢, a po-
trafito interaktywnie wspotzarzadzac [Kozuch 2008, s. 426].

! Dalej w opracowaniu bedziemy uzywali terminu governance, zamiast public governance, ma-
jac w domysle, ze chodzi o jego odniesienie do administracji publiczne;.
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Wspolczesnie problem z governance polega na tym, ze termin ten jest do$¢ wielo-
znaczny. Sprawia to, ze autorzy do$¢ swobodnie interpretuja pojecie governance, eks-
ponujac rézne jego aspekty. Jedni traktuja go jako rynkowe podejscie do rzadzenia
[Kettl 1993; Nye, Donahue 2000], dla innych oznacza on rozwoj kapitatu spotecznego,
spoteczenstwa obywatelskiego czy wysoki poziom partycypacji spotecznej [Hirst
2000; Kooiman 2001; Sorensen 2004]. W dalszych rozwazaniach koncepcjg gover-
nance bedziemy rozumie¢ jako wysoki poziom partycypacji spoteczne;j.

3. European governance — czyli europejski model wspolrzadzenia

Pozytywnym przyktadem zasad ,,dobrego wspoirzadzenia” jest Unia Europejska,
ktora z korzyscia dla catego ugrupowania, a wigc krajow cztonkowskich, regionow
i jednostek lokalnych, promuje wprowadzanie wspomnianych zasad na wszystkich
poziomach rzadzenia. W koncepcji governance poklada si¢ spore nadzieje na we-
wngetrzne wzmocnienie Unii Europejskiej i samego procesu integracji. Wyrazniej-
sze oznaki $wiadczace o faworyzowaniu tej koncepcji wspotrzadzenia mozna do-
strzec od poczatku biezacego wieku. Romano Prodi, jako przewodniczacy Komisji
Europejskiej, prezentujac w 2000 r. program na forum Parlamentu Europejskiego,
wymienit cztery strategiczne cele swojej kadencji. Posrod nich znalazt sig taki cel,
jak: promocja nowych form governance. Na uwage zastuguje tez inny fakt, bedacy
konsekwencja powyzszego. 25 lipca 2001 r. Komisja Europejska przyjela Biata
Ksiege European Governance [European Governance... 2001]. W dokumencie pro-
ponuje si¢ otwarcie procesu ksztattowania polityki Unii Europejskiej na opinie
0sOb i organizacji je wspottworzacych i wdrazajacych. Proponuje si¢ wigksza
otwartos$¢ instytucji publicznych oraz ich odpowiedzialnos¢ wobec wszystkich za-
angazowanych we wspotrzadzenie podmiotow. Powinno to pokazaé, ze kraje
cztonkowskie, dzialajac razem w Unii Europejskiej, sa zdolne zajmowac si¢ swo-
imi sprawami efektywniej. Dokument zostal szeroko upowszechniony na teryto-
rium Unii Europejskiej oraz stat si¢ przedmiotem ozywionej dyskusji.

Biata Ksigga zaleca dalsze odchodzenie od hierarchicznego sprawowania wila-
dzy w ramach Unii Europejskiej oraz uzupeienie stosowanego zestawu jej narzg-
dzi o takie, ktore maja charakter pozalegislacyjny. Cho¢ lista proponowanych
zmian jest do$¢ dluga, w opracowaniu nawiazemy tylko do tych, ktére sa zoriento-
wane na wigksze zaangazowanie obywateli w proces rzadzenia i budowania
wspolnej Europy oraz na wigksza otwartos¢ instytucji administracji publicznej.
Dokument ten zwraca uwagg na potrzebg rozwijania dialogu Komisji Europejskiej
z samorzadami terytorialnymi zaréwno na poziomie regionow, jak i na poziomie
lokalnym. Komisja zadeklarowata m.in. takie rodzaje dziatan, jak: ustanowienie
form stalego dialogu z przedstawicielami samorzadow regionalnych i lokalnych,
zwigkszenie elastycznosci przy adaptacji wspdlnotowej legislacji pozwalajacej na
uwzglednienie istniejacych warunkéw regionalnych i lokalnych, stworzenie i opub-
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likowanie minimalnych standardow dotyczacych konsultacji polityki UE oraz two-
rzenie struktur partnerskich w wybranych obszarach.

Biata Ksigga wymienia pie¢ zasad tzw. dobrego wspoéirzadzenia (good govern-
ance). Sa to: otwarto$¢ (openness), partycypacja (participation), odpowiedzialnosé
(accountability), efektywnos¢ (effectiveness) oraz spojnos¢ (coherence). Najwigcej
uwagi poswigcimy zasadzie partycypacji, ktéra w swojej istocie nawiazuje do
wspolpracy czy partnerstwa. Jako$¢, odpowiednios¢ i efektywnosé polityki UE za-
lezy od zapewnienia szerokiej partycypacji w catym tancuchu dziatan prowadzo-
nych w ramach wspomnianej polityki — od poczatkowego pomystu do koncowego
rezultatu. Jednoczesnie nalezy zdawac sobie sprawg, ze partycypacja w ogromne;j
mierze zalezy od rzaddéw poszczegolnych krajow cztonkowskich, ktore przeciez
same wspottworza i pozniej wdrazajq polityke unijng na swoim terenie. Zdaniem
autora zasady good governance sa skuteczniej wdrazane w przypadku polityki, kto-
ra ma wymiar finansowy na szczeblu wspolnotowym. Warto tu wymieni¢ europej-
ska polityke regionalna, nazywana wspotczesnie polityka spdjnosci. Jedna z pod-
stawowych zasad obowiazujacych przy jej wdrazaniu jest zasada partnerstwa, ide-
alnie wpisujaca si¢ we wspomniang wyzej ,,partycypacje”. Prawodawstwo unijne w
zakresie polityki spojnosci skutecznie narzuca tworzenie partnerskich struktur za-
rzadzania na szczeblach: Unii Europejskiej, krajow cztonkowskich, regionow czy
nawet na szczeblu lokalnym [Rudolf 2006, s. 44-53]. Komisja Europejska, wdraza-
jac polityke spojnosci, obliguje beneficjentéw do ustanawiania obowiazkowych
kolegialnych cial, ktore kontroluja, monitorujg dystrybucje pomocy strukturalnej i
zarzadzaja nia. Celem tych dziatan jest jednak nie tylko efektywne wykorzystanie
unijnego wsparcia. Zasada partnerstva ma w dtugim okresie wprowadzi¢ do prak-
tyki zarzadzania rozwojem spoteczno-gospodarczym regionu czy jednostek lokal-
nych partycypacyjne podejscia. Te korzysci traktowane sg jako warto§¢ dodana po-
lityki spdjnosci. Rezultaty partnerstwa sa systematycznie mierzone i oceniane,
a wyciagane wnioski stuza wprowadzaniu zmian w tym zakresie.

4. Rola wspolpracy w funkcjonowaniu samorzadu regionu

Z prezentowanych wyzej zasad good governance wybieramy do dalszej analizy
najwazniejsza zdaniem autora, czyli zasade partycypacji. Polska ustawa o samo-
rzadzie wojewodztwa wyraznie wskazuje, ze samorzad, przy formutowaniu strate-
gii rozwoju wojewodztwa i realizacji polityki jego rozwoju wspotpracuje szczegol-
nie z: jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewodztwa
oraz z samorzadem gospodarczym i zawodowym; administracja rzadowa, szcze-
golnie z wojewoda; innymi wojewodztwami; organizacjami pozarzadowymi, szko-
fami wyzszymi i jednostkami naukowo-badawczymi [Ustawa... 1998, art. 12.1].
Mozna przyjaé, ze przepis ten wprowadza domniemanie obowiazku wspodtpracy
wojewddztwa przy opracowywaniu i wdrazaniu strategii rozwoju z blizej niedo-
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okreslonym kregiem podmiotow, sposrod ktorych tylko czg$é zostata przez usta-
wodawce wymieniona wprost.

Legitymowanym partnerem samorzadu wojewodztwa bedzie tutaj kazdy, kogo
ta strategia w jakikolwiek sposob dotyczy. Przepis ten oznacza, ze samorzad wo-
jewodztwa moze stosowac tylko niewtadcze formy dziatania, czyli takie, ktore po-
zbawione sa elementu wladztwa administracyjnego. Ustawodawca nie okresla try-
bu ani form wspolpracy z poszczegdlnymi podmiotami. Jest to domena samego
samorzadu. Zgodnie z ustawa to sejmik wojewddztwa okresla zasady, tryb i har-
monogram opracowania strategii rozwoju wojewodztwa, uwzgledniajac szczegol-
nie zadania organéw samorzadu wojewddztwa przy okreslaniu strategii rozwoju
wojewddztwa, ale i tryb oraz zasady wspotpracy z podmiotami, o ktorych wyzej
byta juz mowa [Ustawa... 1998, art. 12a]. Warto podkresli¢, ze wymienione w usta-
wie podmioty nie sa jedynymi, z ktérymi samorzad wojewodztwa powinien wspot-
pracowaé przy opracowywaniu strategii, ale sa to podmioty, z ktérymi obligatoryj-
nie i w pierwszej kolejnosci nalezy wspolpracowaé. Warto jednak zaznaczy¢, ze
ustalenia w ramach wspotpracy, sugestie i propozycje nie maja dla samorzadu wo-
jewodztwa charakteru wiazacego.

Bardziej skutecznym stymulatorem rozwoju wspolpracy — partnerstwa w dzia-
lalno$ci samorzadowego regionu sa przepisy regulujace polityke rozwoju, prowa-
dzona na szczeblu kraju, regionu oraz lokalnym [Ustawa o zasadach... 2006]. Sa to
rowniez regulacje unijne [Rozporzadzenie 1083... 2006, art. 11]. Wspomniane wy-
7ej przepisy z pewnoscia wptynety na podejscie do wspolpracy w poszczegdlnych
wojewddztwach.

Interesujaca staje si¢ analiza dokumentéw strategicznych pod katem roli
wspotpracy w procesie planowania i implementacji polityki rozwoju. Autor doko-
nat analizy strategii rozwoju wszystkich 16 polskich wojewodztw pod katem za-
wartych w nich zapisow o wspolpracy w fazie zar6wno ich tworzenia, jak i dekla-
rowanej implementacji w przyszlosci. Przyjeto zatozenie, ze zapisy we wspomnia-
nych strategiach sa kompletne, rzetelne i prawdziwe.

Nalezy wyjasni¢, ze wszystkie polskie regiony zostaly zobligowane do przygo-
towania uaktualnionej wersji strategii rozwoju. Zmodyfikowane dokumenty, ktore
staly si¢ przedmiotem wspomnianej analizy, przyjmowano w poszczegdlnych wo-
jewddztwach na przetomie 2005 1 2006 r., czyli jeszcze przed zakonczeniem trze-
ciej kadencji samorzadu wojewodzkiego. W tzw. fazie planowania analiza obej-
mowata zakres, intensywnos$¢ konsultacji spotecznych, charakter ewentualnych
struktur instytucjonalnych (takich jak zespot ds. strategii, grupa robocza, rada) oraz
wspotprace wewnatrz urzedu. Przy analizie wspolpracy w fazie wdrazania wzigto
pod uwage deklarowana w strategii role wspotpracy, wskazanie potencjalnych
partnerow, fakt powotania struktury instytucjonalnej ds. wdrazania/konsultowania
strategii oraz wykorzystywanie subregioné6w w procesie realizacji strategii. Oceny
wskazanych cech dokonywano w skali 1-3 (1 — nie wystgpuje; 2 — wystepuje, ale w
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ograniczonym zakresie; 3 — wystgpuje), co pozwolito na réznicowanie poszczegol-
nych wojewodztw w zakresie badanych cech. Przyjmujac uproszczone zalozenie,
ze kazda ze wskazanych cech jest jednakowo istotna, w wyniku ogélnym wskazni-
ka ,,otwarto$ci na wspolprace” wyodrgbniono 3 grupy wojewodztw. Pierwsza,
0 najwyzszym wskazniku, to wojewodztwa, ktore przygotowujac aktualizacjg stra-
tegii, mimo relatywnego pospiechu, postawity na wspolprace zaréwno w fazie pla-
nowania, jak i w fazie jego implementacji. Naleza do nich wojewodztwa: dolnosla-
skie, matopolskie i pomorskie. Druga grupa obejmuje zdecydowana wigkszo$¢ wo-
jewddztw. Prezentuja one przeci¢tna sklonnosé do wspotpracy. Beda to w kolejno-
$ci, zaczynajac od tych, ktoére zdobyly najwigksza warto$§¢ wskaznika: lubelskie,
warminsko-mazurskie, wielkopolskie, slaskie, mazowieckie, kujawsko-pomorskie,
swigtokrzyskie i wielkopolskie. W trzeciej grupie znalazty si¢ wojewodztwa t6dz-
kie i lubuskie, ktére w analizie wypadty najstabie;j.

Prezentowane wyniki sa tylko jednym z etapoéw szerszego badania dotyczacego
wspotpracy samorzadu wojewodztwa z innymi podmiotami w zakresie realizacji
polityki rozwoju?. W jego ramach analiza objgte sa inne dokumenty (regionalne
programy operacyjne, strategie zadaniowe wojewodztw), a takze podjeto badania
empiryczne.

5. Whnioski

Koncepcja governance jest wspotczesna odpowiedzia na wyzwania ptynace z oto-
czenia organizacji publicznych. Jest z powodzeniem wykorzystywana w instytu-
cjach unijnych. Podejmowane sa proby jej wykorzystania w Polsce na poziomie
centralnym, rzadziej jak dotychczas w instytucjach samorzadu terytorialnego.

Wiladze regionalne realizowaty szeroko zakrojony proces konsultacji na etapie
planowania — budowania dokumentow strategicznych i operacyjnych, cho¢ inten-
sywno$¢ tych dziatan w poszczegodlnych wojewodztwach byta bardzo zréznicowa-
na. Powstate wowczas struktury konsultacyjne z reguly istnialy do momentu przy-
jecia okreslonego dokumentu planistycznego, a z chwila realizacji zadania prze-
stawaly istniec.

W fazie implementacji strategii wspotdziatanie samorzadu regionu z partnera-
mi realizowane jest przede wszystkim przez przewidziane do tego formy (np. ze-
spot ds. aktualizacji strategii). Tylko nieliczne wojewddztwa zdecydowaty si¢ na
stworzenie dodatkowych struktur organizacyjnych, przez ktére prowadzony jest
proces konsultacji spotecznych i szeroko rozumianego wspoéldziatania samorzadu
regionu z partnerami. Interesujacym przyktadem jest utworzenie subregionow, kto-
re w sytuacji do$¢ duzej liczby gmin i powiatow w kazdym wojewddztwie stano-

2 Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na nauke Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
w latach 2009-2010 jako projekt badawczy pt.: ,,Rola relacji partnerskich w zarzadzaniu regionem”
(N'N115 248836).
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wia znacznie lepsza od nich bazg do prowadzenia wspolpracy. Cytowane wyniki
badan wskazuja, ze wspotdziatanie samorzadu regionu z organizacjami zewngtrz-
nymi jest jeszcze w poczatkowej fazie, a motywem sktaniajacym wiadze regionow
do wigkszej otwarto$ci na opinie innych sa regulacje unijne dotyczace zasady part-
nerstwa oraz uwarunkowania polityczne. Mniejsza role odgrywaja tu kwestie me-
rytoryczne, czyli przekonanie, ze wspotrzadzenie przyniesie lepsze efekty dla roz-
woju spoleczno-gospodarczego catego regionu.

Podjety temat wymaga dalszych, poglebionych badan, szczegolnie dotyczacych
praktycznej realizacji zasad good governance w praktyce samorzadowej. Jest to in-
teresujacy kierunek badan, ktore autor deklaruje kontynuowac.
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GOVERNANCE
AT THE REGIONAL SELF-GOVERNMENT LEVEL

Summary: The paper concerns self government at the level of region and the possibility of
using the governance concept in governing a region. The concept is linked with sharing the
power of governing the region with the regional society and the appropriate institutional
partners from the area. Such a participative approach aims at better fulfilment of the needs
of regional society and gives better chances for the implementation of socio-economic pro-
jects. The European Union also actively promotes this concept among the member states and
regional self-governments.

The author analyses the strategic documents in Polish regions (strategies for the devel-
opment of voivodeships) reviewing the declared tendency of regional authorities for co-
governing.
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