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Streszczenie: Przedmiotem studium jest analiza koncepcji public governance (publiczne
wspbtrzadzenie, koordynacja dziatan zbiorowych) w kontekscie zmiany sposobu funkcjo-
nowania wspotczesnego panstwa i sfery publicznej. W artykule przedstawiono problem nie-
dostatecznej sprawnosci panstwa, utozsamianego z szerokim pojeciem sektora publicznego,
ze wskazaniem szczego6lnej roli efektywnosci i sprawnosci funkcjonowania administracji
publicznej dla kreowania warunkéw do rozwoju spoteczno-gospodarczego, z ktorego po-
winni korzysta¢ wszyscy obywatele. Autorka przyjeta hipoteze badawcza méwiaca o tym,
ze public governance jest paradygmatem teoretycznym funkcjonowania wspotczesnego pan-
stwa. W aspekcie aplikacyjnym zatem konieczne jest okreslenie zasad good governance.

Stowa kluczowe: public governance, paradygmat, sprawne panstwo.

1. Wstep

Od poczatku lat 90. XX wieku obserwuje sig¢ zainteresowanie idea public gover-
nance (publiczne rzadzenie, wspotzarzadzanie, tad, administracja partnerska) jako
obszarem intensywnej eksploracji, uksztattowanym na fali rozczarowania skutecz-
noscia programéw pomocowych kierowanych przez Bank Swiatowy i Miedzyna-
rodowy Fundusz Walutowy do krajow rozwijajacych siel. Jak zauwaza T.G. Gros-
se, nieskutecznos¢ tychze programéw ujawnita istnienie zaleznosci migdzy efek-
tywnym wykorzystywaniem pomocy a potencjatem administracji publicznej, ktora
odpowiada za realizacjg programow?.

Celem artykutu jest ukazanie waznosci pola badawczego public governance dla
nauk ekonomicznych w kontekscie wyzwan rozwojowych wspotczesnego panstwa.
Problemem ujawniajacym sie ze szczeg6lna ostroscia w dobie globalizacji jest nie-
dostateczna sprawnosé panstwa jako podmiotu zapewniajacego skuteczne radzenie

1T.G. Grosse, Dylematy dobrego rzgdzenia (good governance). Wnioski dla Polski, ,,Studia Po-
lityczne” 2009, nr 23, s. 113.
2 Tamze.
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sobie z przejawami niedoskonatosci rynku. Nie mniej wazna jest koniecznos¢ eli-
minowania niesprawnosci panstwa.

Dla potrzeb niniejszego artykutu sformutowano hipoteze méwiaca, ze public
governance jest paradygmatem teoretycznym funkcjonowania wspo6tczesnego pan-
stwa. W aspekcie aplikacyjnym oznacza to koniecznos¢ wdrozenia modelu good
governance w Polsce jako paradygmatu praktycznego.

Wobec tak postawionego problemu i sformutowanej hipotezy badawczej oraz
przyjetego celu, konstrukcj¢ metodologiczng artykutu oparto na zatozeniach meto-
dy hipotetyczno-dedukcyjnej. Uprawomocnienie wiedzy naukowej bedzie polegato
na jej dedukcyjnym wyprowadzeniu z pierwotnych zatozen przyjetych w artykule.

2. Konceptualizacja poje¢: sektor publiczny,
administracja publiczna, governance, paradygmat

W rozwazaniach prowadzonych w przedmiotowym artykule niezmiennie pojawiaja
sie pojecia, ktorych precyzyjne okreslenie na poczatku pozwoli unikna¢ watpliwo-
sci znaczeniowych i interpretacyjnych w trakcie analizy.

Sektor publiczny jest trwatym, nieodzownym elementem strukturalnym kazde-
go panstwa. Mozna go definiowa¢ na wiele sposobow; co wigcej, podlega on ciag-
tej ewoluciji.

Teoria panstwa i sektora publicznego wydaja sie ciagle stabo rozwinieta cze-
scia teorii ekonomii, co daje ogromne mozliwosci badawcze. Optymalny udziat
sektora publicznego w gospodarce od dziesiecioleci byt przedmiotem wnikliwych
analiz. Nawet jesli ogromna wickszo$¢ wyborcow preferuje mniejsze rozmiary
rzadu, opér przeciwko kazdej probie obnizenia wydatkéw publicznych jest wiekszy
niz poparcie dla zmniejszenia rozmiaréw sektora publicznego. Rzady sa zatem
»hieefektywnie duze” w odczuciu wielu obywateli, co rodzi nieche¢ i frustracjes.

Problematyka sektora publicznego jest wazna, poniewaz poziom wydatkdéw
publicznych w relacji do PKB w krajach Unii Europejskiej wynosi $rednio ponad
40%. Wspotczesnie sektor publiczny jest poddawany presji, zaréwno jesli chodzi o
sposob funkcjonowania, jak i zakres oferowanych débr i ustug publicznych.

W polskiej statystyce publicznej przyjmuje sie nastepujaca definicje sektora
publicznego: ,,0g6t podmiotéw gospodarki narodowej grupujacych wiasnos¢ pan-
stwowa (Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych), wiasnos$é¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz »witasnos¢ mieszana« z przewaga kapitatu (mienia)
podmiotéw sektora publicznego. W przypadku réwnego udziatu kapitatu publicz-
nego (50% stanowi taczny udzial wiasnosci: Skarbu Panstwa, panstwowych osob
prawnych, jednostek samorzadu terytorialnego) i prywatnego (50% stanowi taczny
udzial wiasnosci: krajowych osob fizycznych, pozostatych krajowych jednostek

3 Zob. A. Donaldson, Aspects of the New Public Finance, “OECD Journal on Budgeting” 2006,
vol. 6, no. 2.
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prywatnych, os6b zagranicznych) podmiot gospodarki narodowej zaliczany jest do
sektora prywatnego”. Jest to niewatpliwie definicja podmiotowo-przedmiotowa.
Z Kkolei uznany autorytet z dziedziny ekonomii sfery publicznej J. Kleer postuguje
sie definicja mowiaca, ze sektor publiczny jest ta czescia gospodarki, w ktorej re-
guty ekonomiczne sa przemieszane z politycznymi®. Sektor publiczny jest segmen-
tem gospodarki, ktdéry skitada sie z instytucji publicznych realizujacych zadania
panstwa na zasadach nierynkowych. Wedtug J. Stiglitza mozna go utozsamiaé z
pojeciem panstwas. Autorka przyjmuje taki sam punkt widzenia, co wydaje sie
uzyteczne w przedmiotowym artykule.

Definiowanie sektora publicznego nasuwa wiele trudnosci ze wzgledu na fakt, ze
w polskim ustawodawstwie nie wystepuje definicja legislacyjna sektora publicznego.
Kolejno, w uchwalanych w Polsce ustawach o finansach publicznych z 1998 r., 2005 r.
i 2009 r. ustawodaweca postuguje sie pojeciem ,,sektor finanséw publicznych” i zgod-
nie z art. 9 obowiazujacej ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. tworza go”:

1) organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy
kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;

3) jednostki budzetowe;

4) samorzadowe zaklady budzetowe;

5) agencje wykonawcze;

6) instytucje gospodarki budzetowej;

7) panstwowe fundusze celowe;

8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez prezesa
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;

10) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

11) uczelnie publiczne;

12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nia jednostki organizacyjne;

13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje filmowe;

14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem przedsie-
biorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, bankdw i spotek prawa handlowego.

Definicja ustawowa obejmuje obszary dziatania panstwa i podmioty, ktére w
tych obszarach funkcjonuja. W. Misiag oraz E. Malinowska-Misiag przyjmuja, ze

4 Gléwny Urzad Statystyczny, http://www.stat.gov.pl/gus/definicje PLK_HTML.htm?id=P0OJ-
1593.htm, 10.07.2010.

5Zob. J. Kleer, Globalizacja a pasistwo narodowe i usfugi publiczne, Polska Akademia Nauk,
Kancelaria PAN, Komitet Prognoz ,,Polska 2000 Plus”, Warszawa 2006, s. 118.

6 J. stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004.

7 DzU 2009, nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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jest to definicja sektora publicznego®. Istnienie sektora publicznego w gospodarce
jest uzasadnione wystepowaniem tzw. niedoskonatosci rynku (market failures), za-
rowno w ujeciu mikro-, jak i makroekonomicznym (wystepowanie dobr publicznych,
efektow zewnetrznych, niekompletnos¢ rynkéw, asymetria informacji, bieda, ubé-
stwo, bezrobocie, inflacja, nieréwnomierny podziat dochodéw). Jest to nurt badaw-
czy o charakterze normatywnym, w ramach ktérego ekonomisci poszukuja odpowie-
dzi na pytanie: co powinien robi¢ rzad, gdy rynek zawodzi? Jakie narzedzia powinien
wykorzystywa¢, aby tym niedoskonatosciom przeciwdziata¢? Przyjecie odmiennej
perspektywy badawczej (pozytywnej) powoduje zmiane obszaru zainteresowan w
kierunku poszukiwania przyczyn zawodnosci panstwa (government failures), takich
jak: ograniczenie informacji, ograniczona kontrola nad dziataniem prywatnych ryn-
kéw, ograniczona kontrola nad biurokracja, ograniczenia polityczne.

Wieloptaszczyznowos¢ badan nad sektorem publicznym powoduje koniecznosé
prowadzenia ich w ramach réznych uje¢: podmiotowego (jakie podmioty naleza do
sektora publicznego), przedmiotowego (jakimi srodkami i majatkiem dysponuje sek-
tor publiczny) oraz funkcjonalnego (jakie funkcje petni on w gospodarce).

Aktywnos¢ sektora publicznego przejawia si¢ w dwdch obszarach dziatalnosci

panstwa — realnym i regulacyjnym, przy czym sektor petni nastgpujace funkcje:
alokacyjna,
redystrybucyijna (rozdzielcza),
stabilizacyjna,
regulacyjno-kontrolna.
Obszar realny tworza zasoby ludzkie, rzeczowe i finansowe, a panstwo realizu-
je w tym obszarze funkcje: alokacyjna, redystrybucyjna i stabilizacyjna. Natomiast
obszar regulacyjny obejmuje szereg procesOw i struktur informacyjno-decyzyj-
nych, w tym stanowienie i wykonywanie prawa, kontrole panstwows itp., a sektor
publiczny petni w tym obszarze funkcje regulacyjno-kontrolna®.

Odmiennie nalezy rozumie¢ znaczenie pojecia ,,administracja publiczna”. Posiada
ono wezszy zakres pojeciowy i tym samym mniejsza liczbe desygnatéw. Stad na grun-
cie prawa wyroznia si¢ ujecie pozytywne i negatywne, a w ramach tych uje¢ definicje
podmiotowa i przedmiotowal®. W znaczeniu przedmiotowo-pozytywnym administra-
cja publiczna obejmuje dziatalnos¢ celowa, praktyczna, konkretna, planowa, bezpo-
srednia, wladcza, twoércza, kontrolowana, oparta na prawie, trwata, organizatorska, Kie-
rownicza, majaca na celu realizacje zadan publicznych, natomiast w znaczeniu pod-
miotowo-pozytywnym jest to dziatalno$¢ organdw administracji publicznej (rzado-
wych, samorzadowych, panstwowych, centralnych, terenowych, zespolonych, nieze-

8 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze Lexis-
Nexis, Warszawa 2007.

9 A. Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora publicznego, Uniwersytet Szczecinski, Szcze-
cin 2008, s. 19-20.

10p_suwaj (red.), Prawo administracyjne. Cwiczenia, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2008, s. 21.
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spolonych). W rozumieniu przedmiotowo-negatywnym administracja publiczna ozna-
cza dziatalnos¢ podejmowana przez panstwo i zwiazki publiczno-prawne w celu pub-
licznym, stojaca poza ustawodawstwem i sadownictwem. | wreszcie podmiotowo-
-negatywne definiowanie pojecia administracji publicznej zaklada, ze jest to dziatal-
nos¢ organdw publicznych, ktdre nie sa organami sadowymi i ustawodawczymitl,

Na strukture administracji publicznej w Polsce sktadaja si¢ zatem: a) administracja
panstwowa (prezydent i podlegte prezydentowi organy: RPO, NIK, GIP), b) admini-
stracja rzadowa (Rada Ministréw, prezes RM, ministrowie, kierownicy komitetéw
wchodzacych w sktad RM, urzedy centralne — np. szef CBA, wojewoda, kierownicy
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy; organy administracji niezespolonej, np. dyrekto-
rzy izb skarbowych, dyrektorzy urzgdow morskich), ¢) administracja samorzadowa
(gmina, powiat, wojewddztwo, sotectwo, dzielnica, osiedle, gminne osoby prawne,
powiatowe jednostki samorzadowe, wojewddzkie jednostki samorzadowe, zwiazki
komunalne, stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowe kolegia
odwotawcze, regionalne izby obrachunkowe, a takze organy [podmioty] samorzadu
specjalnego — korporacji zawodowych [samorzadu adwokackiego, lekarzy, architek-
tow])12. Poréwnujac pojecia ,,administracja publiczna” i ,,sektor publiczny”, nalezy uznac,
ze administracja publiczna zawiera si¢ w sektorze publicznym. Governance (wspotrza-
dzenie, wspbizarzadzanie, sprawowanie wiadzy3) z kolei jest pojeciem z gruntu nauk
politologicznych, ekonomicznych i innych. Jak stwierdza B. Jessop!#, tatwo je przeno-
si¢ pomigdzy granicami roznych szkot myslenia i dyscyplin naukowych oraz migdzy
roznymi obszarami praktycznego zastosowania. Jest zatem pojeciem wieloznacznym i
wielokontekstowym. R. Mayntz zauwaza, ze na przestrzeni ostatnich lat znaczenie
stowa ,,governance” ulegto przeobrazeniu. Pierwotnie przez dtugi czas ,,governance”
oznaczato rzadzenie, rzad jako proces. Natomiast obecnie pojecia tego uzywa si¢ do
wskazania nowego sposobu rzadzenia, odmiennego od starego, hierarchicznego mode-
lu, w ktérym wiadze panstwowe sprawowaty najwyzsza kontrole nad grupami i ludzmi
tworzacymi spoteczenstwo obywatelskiel®. Obecnie governance odnosi si¢ do nie-
hierarchicznego sposobu rzadzenia, gdzie nie panstwowi, ale prywatni korporacyjni
»aktorzy” uczestnicza w formutowaniu i wdrazaniu polityk publicznych?s.

11 Tamze.

12 70b. M. Mozdzen-Marcinkowski, Wstep do prawa administracyjnego ogdlnego, Kantor Wy-
dawniczy ZAKAMY CZE, Krakdw 2006; oraz M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Wydawnic-
two Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2009.

13 C.J. Hill, L.E. Lynn Jr, Governance and Public Management, an Introduction, “Journal of
Public Analysis and Management” 2004, vol. 23, no. 1, s. 4.

14 B, Jessop, Promowanie ,,dobrego rzgdzenia” i ukrywanie jego sfabosci: refleksja nad politycznymi
paradygmatami i politycznymi narracjami w sferze rzqdzenia, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 2, s. 5.

15 Oczywiscie spoteczenstwo obywatelskie jako element panistw suwerennych; nie méwimy tu o
panstwach pozbawionych demokratycznych rzadéw.

16 R. Mayntz, From government to governance: political steering in modern societies, Summer
Academy on IPP: Wuerzburg, September 7-11, 2003, s. 1, http://www.ceses.cuni.cz/CESES-136-
versionl-1A_governance_government_mayntz_2003.pdf, 15.03.2011.
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Ostatnim pojeciem, ktdrego znaczenie wyjasnia autorka, jest ,paradygmat” —
stownikowo rozumiany jako przyktad, wzdr'’, na gruncie ekonomii za$ jako kanon,
model. Paradygmat teoretyczny to spekulatywne rozmyslanie, rozwazanie, wnika-
nie w tresci poznawcze. Prowadzi to do wytworzenia wiedzy naukowej, ktora
mozna uzyskac przez badania naukowe. Paradygmat praktyczny polega na dziata-
niu: nie jest nim jakis cel wytworczy, ale celem jest samo dziataniel.

3. Public governance
jako teoretyczny paradygmat instytucjonalny organizacji
I dzialania sektora publicznego

Wraz z procesami deregulacji gospodarki swiatowej w XX wieku (lata 80. i 90.) poja-
wity sie nowe koncepcje funkcjonowania panstwa i sfery publicznej. W takich pan-
stwach, jak Wielka Brytania, USA, Australia, Nowa Zelandia rozpoczat sie proces in-
tensywnych reform, zmierzajacych do usprawnienia panstwa, i wkrétce rozprzestrzenit
si¢ na inne panstwa, stad idea public governance jest znana réwniez w Polsce.

Kompleksowos$¢ pojecia ,,governance” wydaje si¢ oczywista. Zgodnie z defini-
cja Banku Swiatowego governance oznacza wykorzystywanie politycznej wiadzy i
sprawowanie kontroli w obrebie spoteczenstwa, w powiazaniu z zarzadzaniem jego
zasobami na rzecz spotecznego i gospodarczego rozwojul®, Ta szeroka definicja
obejmuje role wiadz publicznych w ustanawianiu srodowiska, w ktérym funkcjo-
nuja podmioty gospodarcze, oraz w okreslaniu sposobu podziatu korzysci, a takze
nature relacji migdzy rzadzacymi i rzadzonymi. W opracowaniu OECD z 1993 r.
podkresla sig trzy aspekty (znaczenia) governance?°:

— forma politycznego rezimu;

— proces, za posrednictwem ktérego sprawuje sie wiadze w zakresie zarzadzania
ekonomicznymi i spotecznymi zasobami;

— zdolnos¢ rzadu do formutowania i wdrazania polityk i realizowania funkcji rzadu.

Stad governance, a raczej public governance, jak zauwaza J. Supernat, ,,to nie
struktury rzadowe, ale proces zarzadzania ztozonym spoteczenstwem z udziatem
podmiotéw sektora publicznego i prywatnego, czesto w postaci sieci, w ktorej
miejsce centralne wcale nie musi naleze¢ do organu administracji publicznej”2L.

17W. Kopalinski, Sfownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, Swiat
Ksiazki, Warszawa 2000, s. 373.

18 ADEVIQ, Samodzielny Naukowy Instytut Przemystowy, Paradygmaty klasyczne w filozofii,
http://www.filozofia.adevig-spin.pl/paradygmaty.html, 22.10.2010.

19 OECD, DAC, Orientations on Participatory Development and Good Governance, Paris 1993, s. 7.

20 Tamze.

21, Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzqdzanie, Instytut Nauk Ad-
ministracyjnych, Uniwersytet Wroctawski, s. 1, http://Aww.supernat.pl/wyklady/plk/i_72_2_Administra
cja_publiczna_governance_i_nowe_publiczne_zarzadzanie.pdf.
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Literatura na temat governance staje si¢ coraz obszerniejsza, wydaje sie zatem
stuszne, by okresli¢ charakterystyczne cechy public governance, tak jak to uczynili
B. Guy Peters i J. Pierre. Wyr6znili oni nastepujace jego cechy?2:

— dominacja sieci — dominacja nie formalnych instytucji, ale amorficznego zbioru
aktorow, wptywajacych na to, jakie i w jaki sposob dobra publiczne i ustugi
beda dostarczane;

— malejaca zdolno$¢ panstwa do sprawowania bezposredniej kontroli;

— Iaczenie zasobdw publicznych i prywatnych;

— korzystanie z r6znorodnych instrumentow.

Na podstawie dotychczasowej analizy przeprowadzonej w artykule mozna stwier-
dzi¢, ze public governance stanowi teoretyczny paradygmat instytucjonalny koordyna-
cji dziatan zbiorowych (funkcjonowania panstwa i sfery publicznej). W ramach tego
modelu funkcjonowania panstwa i sfery publicznej mamy do czynienia nie z cztowie-
kiem podporzadkowanym — homo hierarchicus, ale z homo politicus (cztowiekiem za-
interesowanym) w kontekscie spoteczenstwa obywatelskiego?3. Zatem wazny wydaje
sie nie tyle czynnik wiadzy hierarchicznej, ile dialog i partnerstwo.

Kazdy dowolny model governance jest wynikiem dynamicznego procesu, kto-
ry moze by¢ streszczony jako ,,core logic” (logika podstawowa). Ten proces taczy
rozne aspekty kolektywnego dziatania i moze by¢ wyrazony w nastgpujacym zbio-
rze hierarchicznych interakcji (tzw. ekonomia polityczna ,logiki governance™)?.
C.J. Hill i L.E. Lynn w dosy¢ interesujacy sposdb wyjasniaja te logike, przyjmujac,
ze mamy w jej ramach nastepujaca sekwencje interakcji (rys. 1):

— migdzy preferencjami i korzysciami obywateli wyrazonymi politycznie a wy-
borem publicznym (public choice) wyrazonym w ustawodawstwie i realizowa-
nej polityce;

— miedzy wyborem publicznym a formalnymi strukturami i dziataniami organéw
publicznych;

— miedzy strukturami formalnej wiadzy a dyskrecjonalna organizacja, zarzadza-
niem i administrowaniem;

— migdzy dyskrecjonalna organizacja, zarzadzaniem i administrowaniem a pod-
stawowa technologia, gtéwnymi zadaniami i transakcjami stuzbowymi, nadzo-
rowanymi przez organy publiczne (agencje publiczne);

— miedzy gtéwnymi zadaniami a wynikami, efektami, rezultatami i konsekwencjami;

— miedzy wynikami, efektami, rezultatami i konsekwencjami a ocena publicz-
nych agencji lub programu dziatan przez interesariuszy;

— migdzy ocenami interesariuszy a publicznymi korzysciami i preferencjami.

22 Tamze, s. 4-5.
23 Zob. B. Jessop, wyd. cyt.
24 C.J. Hill, L.E. Lynn Jr, wyd. cyt., s. 6-7.



Public governance jako wyzwanie dla wspétczesnego panstwa 253

preferencje i korzysci
obywateli
struktury
formalnej wiadzy

gtéwne zadania
i podstawowa technologia

wiadza wykonawcza,
ustawodawcza i sadownicza

dyskrecjonalna organizacja,
zarzadzanie i administrowanie

wyniki, efekty, rezultaty,
konsekwencje

ocena dziatania
przez interesariuszy

Rys. 1. Ekonomia polityczna logiki public governance

Zrédto: C.J. Hill, L.E. Lynn Jr, wyd. cyt., s. 6-7.
4. Good governance versus sprawne panstwo — wnioski dla Polski

Punktem wyjscia do rozwazan na temat good governance (jakos¢ rzadzenia, dobre rza-
dzenie, wspotzarzadzanie, wspotrzadzenie) jako praktycznego dziatania jest spoteczen-
stwo obywatelskie, spoteczenstwo sieciowe (ponad sfera wiasciwa dla rodziny, a ponizej
sfery wiasciwej dla wiadzy publicznej). Spoteczenstwo to, w ktérym sa reprezentowane
rézne interesy indywidualne i grupowe, powinno by¢ zrédtem wszelkiej wiadzy poli-
tycznej. Good governance mozna potraktowa¢ jako sktadnik ,,otwartego rzadu”, zapew-
niajacego dostep do informacji publicznej, i reagujacego rzadu (responsive)?. Szczegol-
nie wiasciwe dla organizowania tzw. administracji na rzecz rozwoju jest partnerstwo
spoteczne?. W tym kontekscie public governance jawi si¢ jako administracja publicz-
na i sektor publiczny z punktu widzenia spoteczenstwa obywatelskiego, tradycyjne
czynniki odgrywaja bowiem coraz mniejsza role we wspbétczesnej administracji?’.

Zainteresowanie formutowaniem zasad dobrego rzadzenia mozna zaobserwo-
waé na catym swiecie. W ramach Unii Europejskiej, w 2001 r. w Bialej Ksigdze
okreslono zasady dobrego rzadzenia w nastepujacy sposob?e:

25 Zob. H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne”
2007, nr 1.

26 70b. J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008.

2T Tamze.

28 Commission of the European Communities, European Governance. A White Paper, COM
(2001) 428 final, Brussels 25.07.2001, s. 10.
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— otwartos¢,

— partycypacja,

— rozliczalnose,

— skutecznosé,

— spojnose,

— proporcjonalnosé i subsydiarnosé.

Dobre rzadzenie mozna uzna¢ za kolejny krok, jako katalog ,,dobrych praktyk”,
ktory nalezy stosowaé w praktyce publicznego dziatania. Zatem niezmiernie wazne
wydaje sie okreslenie cech dobrego rzadzenia i wskazania wskaznikéw jego oceny.
Badacze polscy pod kierownictwem J. Wilkina w 2008 r. sformutowali cechy do-
brego rzadzenia (good governance) w Polsce w nastepujacy sposob?:

— nalezyte warunki instytucjonalne dla realizacji celow publicznych (skutecznos¢

i efektywnosc);

— szerokie stosowanie instrumentow ekonomicznych (poza administracyjnymi);

— decentralizacja uprawnien decyzyjnych w sektorze publicznym zgodnie z zasa-
da subsydiarnosci;

— wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego i spotecznego dla realizacji
celow spotecznych i dostarczania dobr publicznych;

— szerokie informowanie opinii publicznej o dziatalnosci sektora publicznego;

— spoteczne monitorowanie dziatan panstwa i okreslenie warunkéw egzekwowa-
nia zobowiazan podjetych przez panstwo.

Badacze ci jednoczesnie okreslili wymiary dobrego rzadzenia jako3°: a) demo-
kratyczne panstwo prawne; b) przejrzystos¢; c) rozliczalnosé; d) partycypacja;
e) spoteczna inkluzja; f) skutecznosc¢ i efektywnosc; g) przestrzeganie prawa; h) za-
rzadzanie konsensualne (tab. 1).

Sprawne panstwo okreslaja z kolei nastepujace elementy3t:

1. Stabilno$¢ fundamentalnych zasad demokracji i tolerancji lezacych u pod-
staw przyjetych rozwiazan systemowych oraz poszanowania rzadéw prawa.

2. Sprawne funkcjonowanie administracji publicznej, oparte na uczciwym i lo-
jalnym dziataniu w interesie publicznym oraz gospodarnym zarzadzaniu srodkami
publicznymi.

3. Zdolnos¢ do skutecznej reakcji na nieoczekiwane wyzwania w polityce kra-
jowej i miedzynarodowej.

4. Wysoka jakos¢ i spOjnos¢ stanowionego prawa oraz przewidywalno$¢ jego
zmian, a takze zdolnos¢ do prowadzenia biezacych dziatan deregulacyjnych.

5. Skutecznie dziatajacy system egzekucji i ochrony praw nabytych.

29 3. Wilkin i in., Badanie dotyczgce stworzenia systemu wskaznikow dla oceny realizaciji zasady
good governance w Polsce, Ecorys Research and Consulting, Warszawa, lipiec 2008, s. 13.

30 Tamze, s. 16.

31 M. Boni, Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Wydawnictwo Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow, Warszawa 2009, s. 300.
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Tabela 1. Przejawy zawodnosci panstwa i metody ich redukcji

Zawodnos¢ panstwa

Wymiary dobrego rzadzenia
pozwalajace na redukcje okreslonego elementu government failure

Nadmierna regulacja

« Przejrzystosé¢ — jasne i transparentne podejmowanie decyzji

« Partycypacja — udziat interesariuszy w procesie stanowienia prawa

« Rozliczalno$¢ — mechanizmy oceny rzadzacych, narzedzia pomiaru kosz-
téw administracyjnych regulacji

« Demokratyczne panstwo prawne — zasada réwnosci wobec prawa i mozli-
wos¢ odwotania sig do sadu lub wystapienie o zbadanie konstytucyjnosci
danej regulacji prawnej

Pogon za renta

« Rozliczalno$¢ — ex-ante funkcjonowanie niezaleznych od rzadu ocen skut-
kow regulacji, mechanizmy oceny rzadzacych

Ograniczenie zakresu regulacji poprzez udzielanie koncesji, przywileje po-
datkowe, subsydia

Partycypacja — udziat interesariuszy w procesie stanowienia prawa
Wzmocnienie niezaleznosci i swobody dziatania mediow

Negatywna struktura |« Skuteczno$¢ i efektywnosé — eksperckie oceny skutkow polityk publicz-
bodzcow nych, monitorowanie wskaznikow stanu gospodarki
Zarzadzanie » Demokratyczne panstwo prawne — zdolno$¢ rzadzacych do ustalania celéw
w krotkiej polityki panstwa poprzez mechanizm debaty publicznej
perspektywie « Spotfeczna inkluzja — ograniczenie zjawiska wykluczenia spoteczno-gospo-
darczego, wiaczenie wszystkich zainteresowanych stron do debaty pub-
licznej
« Skutecznos¢ i efektywnos¢ — przyjecie przez rzadzacych diugookresowej
perspektywy, ustanawianie kwantyfikowalnych celéw polityk publicznych
oraz ich weryfikacja pod katem skutecznosci i efektywnosci realizacji
Presja grup « Przejrzystos¢ — jawne i przejrzyste podejmowanie decyzji, wiaczenie orga-
interesow nizacji pozarzadowych do monitorowania decyzji wtadz publicznych
i wyborcow «» Korzystanie z wiedzy doradcow i ekspertow

Partycypacja — udziat interesariuszy w procesie stanowienia prawa
Rozliczalnos¢ — mechanizmy oceny rzadzacych

Zrodio: J. Wilkin i in., wyd. cyt., s. 18.

6. Panstwo, w ktdrym kazdy ma prawo do wyrazania swoich opinii.
7. Panstwo dajace poczucie bezpieczenstwa jednostkom.

8. Przejscie od administracji procedur do administracji rezultatow.
9. Efektywne zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji.
Uogodlniajac, determinanty sprawnego panstwa to32:

a) konkurencyjna infrastruktura instytucjonalna i prawna,

b) efektywne rzadzenie,

¢) wysokiej jakosci ustugi publiczne,

d) dialog i komunikacja spoteczna,

e) wspotpraca migdzysektorowa.

32 Tamze.
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Zatem wniosek jest nastgpujacy: warunkiem sprawnego funkcjonowania pan-
stwa w Polsce jest wdrazanie zasad good governance. W ciagu dwdch ostatnich
dekad sektor publiczny, jako analityczna dyscyplina i praktyczny obszar dziatania
polityki publicznej, zostat poddany daleko siegajacym reformom. Po pierwsze, na-
stapita znaczaca eksploracja przestrzeni migdzy dziataniem rynku i dziataniem rza-
du — w kontekscie ewolucji wsp6tpracy miedzysektorowej. Po drugie, widoczna
jest wzrastajaca rola miedzynarodowej kooperacji w sprawach publicznych. Poglad
ten jest reprezentowany w literaturze ,,nowych finanséw publicznych” i autorka
rozprawy zdecydowanie go podziela33,

Sektor publiczny odgrywa wazna role w kreowaniu warunkéw dla rozwoju
spoteczno-gospodarczego, z ktérego powinni korzysta¢ wszyscy obywatele. Ta od-
powiedzialnos¢ wymusza porzucenie przez sektor publiczny ,,starego”, nieefek-
tywnego sposobu funkcjonowania w celu wykorzystania szans rozwojowych.

5. Zakonczenie

Prezentowany artykut podejmuje niezwykle wazne kwestie i pytania o znaczenie
jakosci rzadzenia dla sprawnego funkcjonowania panstwa i sfery publicznej. Moze
stanowi¢ przyczynek do dalszej analizy cech dobrego rzadzenia, jako idei i prakty-
ki dziatania wtadz publicznych, zmierzajacych zaréwno do przeciwdziatania wy-
stgpowaniu niedoskonatosci rynku, jak i do ograniczania przejawdéw zawodnosci
panstwa. Nalezy porzuci¢ stary sposob myslenia o funkcjach rzadu i podjaé¢ prébe
zaproponowania kierunku reform sektora publicznego w Polsce, by sprosta¢c wy-
zwaniom rozwojowym globalnego $wiata. Na podstawie analizy przeprowadzonej
w opracowaniu wydaje si¢ uprawnione stwierdzenie, ze public governance jest pa-
radygmatem teoretycznym funkcjonowania wspoiczesnego panstwa, co w aspekcie
praktycznym oznacza wyzwanie dla realizacji zasad good governance w Polsce
oraz ciagtego doskonalenia tejze koncepciji.

Literatura

ADEVIQ, Samodzielny Naukowy Instytut Przemystowy, Paradygmaty klasyczne w filozofii, http://
www.filozofia.adevig-spin.pl/paradygmaty.html, 22.10.2010.

Boni M., Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Wydawnictwo Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
Warszawa 20009.

Commission of the European Communities, European Governance. A White Paper, COM (2001) 428
final, Brussels 25.07.2001.

Donaldson A., Aspects of the New Public Finance, “OECD Journal on Budgeting” 2006, vol. 6, no. 2.

Gtéwny Urzad Statystyczny, http://ww.stat.gov.pl/gus/definicje_PLK_HTML.htm?id=P0QJ-1593.htm,
10.07.2010.

33 A. Donaldson, wyd. cyt., s. 2.



Public governance jako wyzwanie dla wspétczesnego panstwa 257

Grosse T.G., Dylematy dobrego rzqdzenia (good governance). Wnioski dla Polski, ,,Studia Politycz-
ne” 2009, nr 23.

Hausner J., Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008.

Hill CJ., Lynn L.E., Governance and Public Management, an Introduction, “Journal of Public
Analysis and Management” 2004, vol. 23, no. 1.

Izdebski H., Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1.

Jessop B., Promowanie ,,dobrego rzqdzenia” i ukrywanie jego sfabosci: refleksja nad politycznymi
paradygmatami i politycznymi narracjami w sferze rzqdzenia, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 2.

Kleer J., Globalizacja a pasistwo narodowe i usfugi publiczne, Polska Akademia Nauk, Kancelaria
PAN, Komitet Prognoz ,,Polska 2000 Plus”, Warszawa 2006, s. 118.

Kopalifiski W., Sfownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, Swiat Ksiazki,
Warszawa 2000.

Malinowska-Misiag E., Misiag W., Finanse publiczne w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze Lexis-
Nexis, Warszawa 2007.

Mayntz R., From government to governance: political steering in modern societies, Summer Acad-
emy on IPP: Wuerzburg, September 7-11, 2003, http://www.ceses.cuni.cz/CESES-136-version1-
1A_governance_government_mayntz_2003.pdf.

Mozdzen-Marcinkowski M., Wstep do prawa administracyjnego ogélnego, Kantor Wydawniczy
ZAKAMYCZE, Krakéw 2006.

OECD, DAC, Orientations on Participatory Development and Good Governance, Paris 1993.

Stiglitz J., Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004.

Supernat J., Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzgdzanie, Instytut Nauk Administra-
cyjnych, Uniwersytet Wroctawski, http://mww.supernat.pl/wyklady/plk/i_72_2_Administracja_pub
liczna_governance_i_nowe_publiczne_zarzadzanie.pdf.

Suwaj P. (red.), Prawo administracyjne. Cwiczenia, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2008.

Szewczuk A., Zioto M., Zarys ekonomiki sektora publicznego, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2008.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

Wierzbowski M., Prawo administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2009.

Wilkin J. i in., Badanie dotyczgce stworzenia systemu wskaznikéw dla oceny realizacji zasady good
governance w Polsce, Ecorys Research and Consulting, Warszawa, lipiec 2008.

PUBLIC GOVERNANCE
— THE CHALLENGE FOR THE CONTEMPORARY STATE

Summary: The analysis of the public governance conception (public co-governing, coordi-
nation of collective actions) in the context of the change of the contemporary state and the
public sphere is a subject of the study. In the article a problem of the inadequate efficiency
of the state, identified with the wide conception of the public sector, with the particular role
of the effectiveness and the efficiency of functioning of the civil service for creating condi-
tions for the socio-economic development which all citizens should use is taken into ac-
count. The author adopts the research hypothesis that public governance is a theoretical
paradigm of functioning of the contemporary state. Therefore in the application aspect it is
necessary to determine the principles of good governance.



