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Proba identyfikacji zakresu i zasad
koncepcji dobrego rzadzenia’

Streszczenie

Artykut stanowi przeglad i probe krytycznej analizy sposobow rozumienia pojgcia
dobrego rzadzenia. Najpierw przedstawiono rézne definicje pojecia opracowane przez
ekspertow organizacji ponadnarodowych, instytucji krajowych oraz naukowcéw. Nastep-
nie wskazano krytyke, z jaka spotkalo si¢ good governance traktowane jako koncepcja.
Podjeto takze probe okreSlenia uniwersalnej definicji dobrego rzadzenia oraz zestawu
jego zasad.

Stowa kluczowe: dobre rzadzenie, zasady dobrego rzadzenia, zarzadzanie publiczne,
wspotrzadzenie.
Klasyfikacja JEL: HI.

1. Wprowadzenie

Sprawne i zgodne z interesem publicznym dziatanie administracji publicznej
jest przedmiotem zainteresowania naukowcéw i praktykéw z dziedziny zaréwno
zarzadzania, jak i administracji od konca XIX w. W okresie kilkunastu dekad
powstato wiele réznych koncepcji zarzadzania w administracji publicznej sytuuja-
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cych si¢ w kilku podstawowych nurtach. Do wspétczesnych i zarazem najbardziej
znanych nurtéw nalezy zaliczy¢ dwa: new public management i public governance.
W ramach drugiego z nich sytuuje si¢ opracowana na poczatku lat 90. XX w.
koncepcja dobrego rzadzenia (good governance) [Szumowski 2012]. Pojecie to
jest popularyzowane przez wigkszo$¢ organizacji ponadnarodowych i instytucji
krajowych wskazujacych istotno$¢ sprawnej administracji jako warunku rozwoju
czy tez wlasciwego funkcjonowania aparatu administracji. Méwiac o dobrym
rzadzeniu, prawie kazdy, takze laik, intuicyjnie bedzie wiedziat, co oznacza to
pojecie. Problem pojawia sig, kiedy trzeba precyzyjnie pojecie to okreSlic: czy jest
ono koncepcja, zbiorem zalecen, dobrych praktyk, jakimi zasadami powinni si¢
kierowaé rzadzacy, aby mozna byto méwi¢ o dobrym rzadzeniu. Wbrew pozorom
bogactwo literatury przedmiotu w tym zakresie nie utatwia znalezienia odpowiedzi
na te pytania. Autor niniejszego artykutu zaktada, ze dobre rzadzenie jest pewna
koncepcja mieszczaca si¢ w nurcie public governance i stawia sobie za cel podjgcie
proby okreslenia uniwersalnej definicji dobrego zarzadzania oraz jego zasad.

2. Pojecie dobrego rzadzenia

Pojecie dobrego rzadzenia (good governance) po raz pierwszy pojawia si¢
w 1989 r. w opracowaniu Banku Swiatowego [Sub-Saharian Africa... 1989,
s. 60]. W dokumencie przygotowanym na potrzeby analizy sytuacji w Afryce
zwrdcono uwage na przyczyny kryzysu w krajach rozwijajacych sie. Wskazano
na kryzys rzadzenia, jako na gléwna przeszkode w rozwoju tych krajéw oraz
w zapewnieniu skutecznos$ci pomocy miedzynarodowej. Idea dotyczaca uwarun-
kowania skutecznoSci pomocy migdzynarodowej wiaSciwym rzadzeniem zostala
rozwinigta w 1992 r. w kolejnym opracowaniu Banku Swiatowego pt. Governance
and Development. Eksperci Banku Swiatowego zwracali w nim uwage na to, ze
nie ma mozliwosci rozwoju gospodarczego w warunkach niskiej jakoSci rzadow
i ustug publicznych, a dobre rzadzenie jest w praktyce wprost powigzane z mozli-
woScig zréwnowazonego rozwoju regionéw [Governance and Development 1992,
s. 1]. W tym opracowaniu okre§lono cztery podstawowe cechy dobrego rzadzenia
[Governance and Development 1992, s. 12], tj.:

— zdolno$¢ do zarzadzania w sektorze publicznym (doskonalenie zarzadzania)
oraz efektywno$¢ prowadzenia dziataf publicznych,

—rozliczalno§¢,

— praworzadnos¢ i dostep do informacji warunkujace stabilno$¢,

— transparentno§¢ oraz rozwoj.

Od czasu pierwszego zastosowania przez Bank Swiatowy pojecia dobrego
rzadzenia, okreSlenia jego znaczenia dla rozwoju pafistw i regionéw oraz wska-
zania jego cech, wlasne definicje dobrego rzadzenia zaproponowatly réwniez:
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— inne banki miedzynarodowe (np. Afrykafiski Bank Rozwoju, Azjatycki Bank
Rozwoju),

— organizacje migdzynarodowe (np. Organizacja Narodéw Zjednoczonych,
Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju, Unia Europejska),

— rzady 1 instytucje poszczegdlnych krajow oraz naukowcy zajmujacy si¢
zagadnieniem wspotzarzadzania.

Syntetyczne zestawienie rozumienia pojgcia dobrego rzadzenia przez wybrane
organizacje ponadnarodowe zawiera tabela 1.

Tabela 1. Rozumienie pojgcia dobrego rzadzenia przez wybrane instytucje
ponadnarodowe

Instytucja Pojecie dobrego rzadzenia

Banki ponadnarodowe

Bank Swiatowy | Pojecie good governance nie jest wprost definiowane przez WB. Bank

(WB) definiuje dobre rzadzenie z perspektywy zasad: 1) doskonalenie zarzadzania
w sektorze publicznym — oznacza poprawe programowania inwestycji publicz-
nych i procesu budzetowania, wzmocnienie zarzadzania personelem oraz
skuteczno$ci i efektywnoSci instytucji publicznych oraz restrukturyzacje lub
prywatyzacje spétek publicznych, 2) rozliczalno$¢ — ponoszenie przez urzed-
nikéw odpowiedzialno$ci za swoje dziatania oraz ponoszenie odpowiedzial-
nosci przez politykéw wobec spotecznosci, ktérg reprezentuja, 3) rzady prawa
— stworzenie stabilnego otoczenia prawnego dla przedsiebiorstw prywatnych,
4) transparentno$¢ — dostep do wilasciwej, terminowej i rzetelnej informacji
publicznej (informacje o gospodarce, o sytuacji na rynku, a takze o intencjach
rzadzacych) [Governance and Development 1992, s. 39]

Afrykanski Pojecie good governance nie jest wprost definiowane przez AfDB. Eksperci
Bank Rozwoju | banku definiujg governace jako sposéb, w jaki podejmowane sa decyzje
(AfDB) W procesie zarzadzania sprawami publicznymi narodu oraz relacjami z innymi

panstwami i narodami. Dobre rzadzenie powinno opierac si¢ na skutecznej
administracji panstwowej, aktywnym spoteczenstwie obywatelskim oraz efek-
tywnym prywatnym sektorze. Te czynniki uznawane sg za warunek konieczny
umozliwiajacy zréwnowazony rozwdj. Eksperci banku definiujg elementy
sktadowe dobrego zarzadzania, jakimi sa: 1) transparentno$¢ rozumiana jako
publiczny dostep do informacji na temat planowanej i realizowanej polityki

i strategii rzadzacych, 2) rozliczalno§¢ rozumiana jako podawanie do wiado-
moSci publicznej informacji na temat podejmowanych przez wiadze dziatan
oraz ponoszenie odpowiedzialnosci przez demokratycznie wybrane wtadze

za dziatania podjgte w ramach sprawowania wtadzy, 3) partycypacja interesa-
riuszy rozumiana jako proces, w ktérym interesariusze moga wywiera¢ wptyw
na decyzje dotyczace polityki publicznej i bra¢ udzial w kontroli nad zasobami
instytucji publicznych, ktére maja wpltyw na ich zycie, zapewniajac w ten
sposéb kontrole poczynah rzadu, 4) rzady prawa — oznaczajg istnienie systemu
prawnego i sadowniczego, w ktérym prawo jest jasne, pewne i stabilne, a sady
niezalezne, 5) zapobieganie korupcji — oznacza przeciwdziatanie wszelkim
formom sprzeniewierzenie majatku publicznego lub urzedu publicznego [Bank
Group Policy... 1999, s. 2-3]
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Instytucja

Pojecie dobrego rzadzenia

Azjatycki Bank
Rozwoju (ADB)

Eksperci ADB nie definiuja wprost pojecia good governance. Przyjmuja defi-
nicje governance (wspo6tzarzadzania) zaproponowang w stowniku Webstera,
czyli sposéb, w jaki wladza jest wykonywana w kierowaniu ekonomicz-

nymi oraz spotecznymi zasobami kraju w celu osiggnigcia jego wyzszego
poziomu rozwoju [Webster’s New Universal Unabridged Dictionary 1979].
Istota dobrego rzadzenia jest stosowanie okreslonych norm zachowania,
ktére zapewnia, ze rzadzacy dostarczg swoim obywatelom to, do czego si¢
zobowigzali. Warunkiem dobrego rzadzenia jest przestrzeganie czterech
podstawowych zasad zdefiniowanych w przywotywanym opracowaniu jako:
1) rozliczalno§¢ — wprowadzenie mechanizméw nadzoru nad urz¢dnikami
publicznymi oraz ustalenie kryteriéw oceny skutecznosci ich dziatafi oraz
egzekwowanie odpowiedzialnosci urzednikéw publicznych za podejmowane
dziatania, 2) partycypacja — oznacza elastycznos¢ systemow rzadowych
zapewniajacg interesariuszom mozliwo$¢ poprawy projektowania i wdrazania
programoéw i projektéw publicznych, 3) stabilno$¢ — istnienie stabilnych ram
prawnych obejmujacych okre$lone prawa i obowiazki, a takze mechanizmy ich
egzekwowania i rozstrzygania sporéw w sposéb bezstronny, trwalto$¢ podsta-
wowych rozwigzah prawnych i systemowych, 4) transparentno$¢ — publiczny
dostep do informacji i jasno$¢ w zakresie istniejacych regulacji i podejmowa-
nych przez rzadzacych decyzji [Governance... 1999, s. 8-9]

Organizacje miedzynarodowe

Organizacja
Narodéw
Zjednoczonych

Dobre rzadzenie to istnienie skutecznych mechanizméw proceséw oraz insty-
tucji, dzieki ktérym obywatele i grupy moga: wyraza¢ swoje interesy, korzy-
sta¢ ze swoich praw, rozstrzyga¢ spory oraz wykonywac obowiazki. Na dobre
rzadzenie sktadaja si¢ nastgpujace zasady: 1) partycypacja — réwny udziat
mezczyzn oraz kobiet w podejmowaniu decyzji zaréwno bezpoSredni, jak i za
poSrednictwem uprawnionych instytucji poSredniczacych, ktére reprezentuja
ich interesy, 2) praworzadno§¢ — przepisy prawa powinny by¢ sprawiedliwe

i egzekwowane bezstronnie, zwlaszcza ustawodawstwo dotyczace praw
czlowieka, 3) transparentno$¢ — swobodny przeptyw informacji. Wszelkie
niezbedne informacje powinny by¢ dostarczone interesariuszom tak, aby byty
zrozumiate i mozliwe do monitorowania, 4) reagowanie — instytucje publiczne
i realizowane przez nie procesy powinny stuzy¢ wszystkim zainteresowanym
interesariuszom, 5) dazenie do konsensusu — uwzglednianie stanowiska réz-
nych grup intereséw w celu osiggnigecia porozumienia, 6) réwno§¢ — wszyscy
obywatele oraz grupy intereséw powinni mie¢ réwne szanse, 7) skuteczno$é

i efektywno$¢ — instytucje publiczne powinny realizowaé zadania, ktére spet-
niaja potrzeby interesariuszy przy jednoczesnym jak najlepszym wykorzysta-
niu zasobow, 8) rozliczalnos$é — decydenci w administracji publicznej powinni
odpowiada¢ za podejmowane decyzje przed obywatelami oraz instytucjami
do tego uprawnionymi; 9) wizja rozwoju — rzadzacy powinni posiada¢ diugo-
terminowg wizj¢ rozwoju uwzgledniajaca poprawe jakosci rzadzenia i rozwoju
danego obszaru z uwzglednieniem aspektéw historycznych, kulturowych

i spotecznych [Good Governance... 1999, s. 6; Qudrat-I Elahi 2009, s. 1170]
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cd. tabeli 1

Instytucja Pojecie dobrego rzadzenia

Organizacja OECD definiuje dobre wspétzarzadzanie publiczne (good public governance).
Wspdbtpracy Niezaleznie od pewnej semantycznej réznicy nalezy zaznaczy¢, ze mowa w nim
Gospodarczej | jest o good governance. Eksperci OECD wychodzg od definicji wspétrzadze-

i Rozwoju nia (governance), ktére definiuja jako formalne i nieformalne ustalenia doty-
czace sposobu podejmowania decyzji oraz dziatah z perspektywy zapewnienia
realizacji podstawowych wartoSci konstytucyjnych [Public Governance...
2010, s. 19]. Nastepnie definiuja dobre wspétzarzadzanie publiczne z perspek-
tywy okreSlonych przez nich zasad: 1) rozliczalno$¢ — rzadzacy sa w stanie

i chcg pokazaé, w jakim stopniu podejmowane przez nich dzialania i decyzje
sq spdjne z wczedniej uzgodnionymi i jasno zdefiniowanymi celami, 2) trans-
parentno$¢ — sposéb dziatania administracji umozliwiajacy odpowiednia
kontrole jej dziatania (w tym podejmowania decyzji) przez wtasciwe instytucje
oraz spofeczno§¢ zainteresowang funkcjonowaniem administracji, 3) skutecz-
no$¢ i efektywno§¢ — zapewnienia wysokiej jakoSci ustug publicznych, w tym
ustug §wiadczonych dla obywateli, w najlepszej cenie, i zapewnia, ze efekty jej
dziatania beda zgodne z pierwotnymi intencjami politykéw, 4) responsywno§¢é
— elastyczno$¢ reagowania na zmiany spoteczne, uwzglednianie oczekiwan
spoteczenstwa obywatelskiego w identyfikacji ogélnego interesu publicznego,
zdolnos$¢ do modyfikacji sposobu dziatania, 5) wizja przysztosci — przewidy-
wanie przysztych probleméw na podstawie danych i trendéw oraz kreowanie
strategii z uwzglednieniem przysztych kosztéw i przewidywanych zmian
otoczenia, 6) praworzadno$¢ — rzadzacy daza do ustanowienia spdjnych i przej-
rzystych przepiséw prawa [Public Governance... 2010, s. 19]

Komisja Dobre rzadzenie definiowane jest wprost jako realizacja nastgpujacych zasad:
Europejska 1) otwarto$¢ — rzadzacy powinni: aktywnie komunikowac swoje dziatania

i podejmowane decyzje oraz uzywac jezyka, ktory jest zrozumiaty dla ogétu
spofeczenstwa, 2) partycypacja — jako$¢, adekwatnosc, skutecznos$¢ i efektyw-
no$¢ podejmowanych przez rzadzacych dziatah zalezy od zapewnienia szero-
kiego udziatu interesariuszy w catym ,taficuchu polityki”, 3) odpowiedzialno$¢
— okre§lenie jasnych rdl poszczegdlnych instytucji w procesach ustawodaw-
czych i wykonawczych, kazda z instytucji publicznych musi wyjasni¢ dziatania,
ktére podejmuje i wziaé za nie odpowiedzialno$é, 4) skutecznosc i efektyw-
no§¢ — prowadzone przez instytucje publiczne dzialania musza prowadzi¢ do
realizacji jasnych celéw w sposéb terminowy, zapewniajac to, co jest potrzebne
spotecznodci na podstawie oceny przysztego wptywu oraz tam, gdzie jest to
mozliwe, do§wiadczenia z przesziosci, 5) spdjnos¢ — sp6jnos¢ wymaga przy-
wodztwa politycznego i duzej odpowiedzialnosci ze strony instytucji publicz-
nych w celu zapewnienia calo§ciowego podejscia w ramach ztozonego systemu
sprawowania rzadéw [European Governance... 2001, s. 8—11]

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: [Bank Group Policy... 1999, s. 2-3; Governance...
1999, s. 8-9; Good Governance... 1999, s. 6; Qudrat-1 Elahi 2009, s. 1170; Public Governance...
2010, s. 19; European Governance... 2001, s. 8—11].

Oprocz instytucji ponadnarodowych pojecie dobrego rzadzenia definiowane
jest réwniez przez rzady i instytucje réznych krajéw oraz §rodowiska naukowe,
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jak np. podejécie rzadu holenderskiego do$¢ bliskie kryteriom stosowanym przez
Komisje Europejska. Jako podstawowe elementy majace charakteryzowaé dobre
rzadzenie wymieniane s3: transparentnoS¢ dziataf instytucji rzadowych, otwar-
to§¢ administracji na organizacje spofeczne, efektywno§¢ prowadzenia polityki
publicznej, w tym zwlaszcza jej ukierunkowanie na realizacj¢ konkretnych celéw,
legitymizacja rzadéw i administracji, rozliczalno$¢ przed spoteczenstwem oraz
przestrzeganie demokratycznego podziatu wtadz i przeciwdziatanie korupcji
[Koncepcja... 2008, s. 8].

W Polsce instytucje publiczne réwniez podjety liczne proby zdefiniowania
pojecia dobrego rzadzenia. W opracowaniu pt. Narodowe Strategiczne Ramy
Odniesienia 2007-2013 wspierajqce wzrost gospodarczy i zatrudnienie termin
good governance utozsamiany jest z poprawa rzadzenia przejawiajaca si¢ poprzez
,0g0Ina poprawe jakosci tworzenia i wdrazania instrumentéw regulacyjnych i legi-
slacyjnych, wzmacnianiem standardéw i postaw etycznych w zyciu publicznym
i administracji publicznej, poprawg funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci,
poprawa jakoSci kadr administracji rzadowej i samorzadowej oraz promowaniem
dialogu i partnerstwa pomiedzy zainteresowanymi instytucjami” [Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia... 2006, s. 40]. Samo pojgcie good governance
w tym samym opracowaniu traktowane jest jako zasada sprawnego i partner-
skiego sprawowania wtadzy opartego na zasadzie otwartoS$ci, odpowiedzialnosci,
skutecznosci i spdjnoSci, majacej podstawowe znaczenie dla rzeczywistej reali-
zacji strategii rozwojowej kraju [Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia. ..
2006, s. 40, 45]. To drugie ujgcie bliskie jest terminowi governance rozumianemu
jako wspotrzadzenie.

Z kolei w dokumencie pt. Szczegotowy opis priorytetow Programu Opera-
cyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013 opracowanym przez Ministerstwo Rozwoju
1 Infrastruktury dobre rzadzenie postrzegane jest z perspektywy wsparcia, jakie
zostato ukierunkowane na podniesienie potencjatu administracji. W zatozeniach
to ,,podniesienie potencjalu administracyjnego” miato si¢ odbywaé poprzez:
,wzmocnienie zdolnoSci do tworzenia wysokiej jakoSci prawa oraz opracowy-
wania diugofalowych programdéw i strategii, wdrozenie systemu wieloletniego
planowania budzetowego, wzrost jakoSci ustug publicznych, w szczegdlnoSci
Swiadczonych na rzecz przedsigbiorcéw, usprawnienie wymiaru sprawiedliwosci,
zwlaszcza w obszarze sagdownictwa gospodarczego oraz wzmocnienie mechani-
zmow partnerstwa’.

W 2008 r. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w dokumencie pt. Koncepcja
good governance — refleksje do dyskusji, uwzgledniajgc przedstawione definicje,
przyjeto, ze ,,dobre rzadzenie to sprawowanie wtadzy publicznej w ramach
wzajemnych relacji rzadu, administracji i spoteczefistwa, cechujace si¢ otwarto-
Scia, partnerstwem, rozliczalnoScia, skutecznoScia, efektywnoscia i spdjnoscia”.
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W opracowaniu podkres§lono uczestnictwo w sprawowaniu wiadzy trzech grup:
rzadu, administracji i spoleczefistwa (co pozwala na uwzglgdnienie rél zwigza-
nych ze wspétrzadzeniem, odpowiednio decyzyjnej, wykonawczej oraz uczest-
nictwa i wspétdziatania), przy zatozeniu, ze to wtasnie ich zgodne wspétdzia-
fanie powinno zapewni¢ efektywna realizacj¢ funkcji panstwa. Zasady dobrego
rzadzenia zostaty zdefiniowane w nastgpujacy sposéb [Koncepcja... 2008, s. 9]:

— otwarto$¢ — polega na jak najszerszym dostepie do informacji publicznej oraz
informowaniu o dziataniach planowanych, wynikach podjetych dziatafi, a takze na
funkcjonowaniu mechanizméw antykorupcyjnych, ktére wspierajg transparentno$§¢
administracji,

— partnerstwo — to wspétuczestniczenie spoleczefistwa w procesie sprawowania
wiladzy, stuzy temu ,,budowa potencjatu instytucji dziatajacych na rzecz tworzenia
mechanizméw partnerstwa, rozwijanie kompetencji administracji do wspétdzia-
fania ze spoteczefistwem przy realizacji zadaf publicznych oraz stymulowanie
potencjatu podmiotéw spotecznych do wspétdziatania i kooperacji z administracja
irzadem”,

— rozliczalno$¢ — to odpowiedzialno$¢ polityczna za prowadzenie polityki
publicznej, jej podstawa jest istnienie ugruntowanych i sprawnych mechanizméw
demokratycznych oraz mozliwo$¢ dokonywania oceny skutecznoS$ci i efektyw-
nos$ci dziatania administracji,

— skuteczno$¢ i efektywnos$¢ — oznaczaja budowe i wzmacnianie potencjatu
pafistwa na kazdym poziomie realizacji jego funkcji,

— spdjnos¢ — wymaga budowy mechanizméw koordynacji we wszystkich
wymiarach, w ktérych funkcje panstwa sa wykonywane.

Oprocz réznego rodzaju instytucji ponadnarodowych i krajowych zagad-
nieniem definiowania pojecia good governance zajmuja si¢ takze teoretycy.
S. Munshi [2004, s. 51] okreS§la good governance jako partycypacyjny sposob
rzadzenia, sprawowany w spos6b odpowiedzialny, rozliczany i przejrzysty,
na zasadach skutecznoSci, legitymacji i konsensusu w celu promowania praw
poszczegblnych obywateli i interesu publicznego. Oznacza to wykonywanie woli
politycznej dla zapewnienia materialnego dobra spoteczenstwa i zrownowazonego
rozwoju oraz sprawiedliwoSci spotecznej. Z kolei P. Hirst [2000, s. 14] stwierdza,
ze dobre rzadzenie oznacza tworzenie skutecznych ram politycznych sprzyjajacych
prywatnej dziatalnoSci gospodarczej poprzez stabilno$¢ systemu, praworzadnos¢,
sprawng administracj¢ pafstwowa, spdjne dziatanie administracji z wolg demo-
kratycznie wybranych rzagdow i silne niezalezne spoleczefnistwo obywatelskie.

B. Rothstein i J. Teorell [2008, s. 170] za$ utozsamiaja dobre rzadzenie ze
sposobem sprawowania wladzy publicznej (stanowienia prawa, wdrazania poli-
tyki), w trakcie ktorego postepuja zgodnie z regutami prawa. Z kolei B. Jossep
[2007 s. 14, 23] stwierdza, ze ,,dobre rzadzenie” jest odpowiedzig na niespraw-
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noSci centralnych (panstwowych) i rynkowych mechanizméw koordynacji i mozna
je postrzegac jako teoretyczny paradygmat zwigzany z autorefleksyjnym, organi-
zacyjnym, instytucjonalnym i konstytucjonalnym ksztaltem metazarzadzania.

Przedstawione definicje dobrego rzadzenia nie stanowa zamknigtego katalogu.
W zasadzie wiekszoS$¢ krajéw Unii Europejskiej okresla na swéj nieco odmienny
sposéb dobre rzadzenie, definicje naukowcéw oraz instytucji ponadnarodowych
zostaty réwniez w niniejszym opracowaniu ograniczone do najistotniejszych.
Mimo bogatej literatury w tym zakresie, przytoczone definicje nie do kofica wyja-
$niajg, czym jest dobre rzadzenie. Co wigcej, mozna odnie§¢ wrazenie pewnego
chaosu pojeciowego wynikajacego z réznorodnosci definicji. Problemem nie jest
nawet ich wielo§¢, a raczej odmienne okre$lanie poszczegdlnych zestawéw zasad
dobrego rzadzenia. Rowniez analizujac propozycje poszczegdlnych ponadnaro-
dowych organizacji, mozna zwr6ci¢ uwage na nieco odmienny wydzwigk rozu-
mienia good governance. Nie chodzi tu o proponowanie réznych zestawéw zasad
dobrego rzadzenia (o tym dalej), lecz o odmienne postrzeganie z perspektywy
generalnego celu, do jakiego zastosowanie tych zestawdw zasad ma doprowadzic.
Te réznice wynikaja przede wszystkim z celéw instytucji je formutujacych oraz
probleméw obszaréw Swiata, jakimi organizacje te si¢ zajmujg. Stad nacisk na
efektywnos¢ i rozwdj ekonomiczny w definicjach bankéw migdzynarodowych,
a w przypadku ONZ czy UE — na warto$ci demokracji, réwnosci, pafstwa prawa
czy poszanowania praw cztowieka.

3. Krytyka koncepcji dobrego rzadzenia

Odmienne rozlozenie akcentéw na wspomaganie rozwoju lub demokracje
liberalng czy tez réznice w zakresie definiowania atrybutéw dobrego rzadzenia
to nie jedyne problemy, jakie mozna zidentyfikowaé¢ w przypadku omawianej
koncepcji. Opierajac si¢ na kryteriach oceny koncepcji naukowych sformutowanych
przez J. Gerringa [1999, s. 359-393], ciekawa krytyczng analize pojecia dobrego
rzadzenia przeprowadzifa R.M. Gisselquist [2012]. J. Gerring okreslit siedem kryte-
riéw oceny koncepcji (bgdacych jednoczes$nie swego rodzaju zasadami tworzenia)
w naukach spotecznych. Sa to: wtasciwe sformutowanie (brzmienie), prostota,
wewnetrzna spojnosé, rozréznienie (okreSlenie granic), catoSciowosé (uwzgled-
nienie wszystkich charakterystyk), jedno$¢ teoretyczna, jednos¢ dyscypliny.

W odniesieniu do powyzszych kryteriow oceny R.M. Gisselquist wskazuje na
cztery problematyczne w przypadku koncepcji good governance. Koncepciji tej
po pierwsze brakuje prostoty. Prostota w ujgciu kategorii formutowania koncepcji
oznacza mozliwo$¢ zdefiniowania terminu bez uzywania zbyt duzej liczby
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dodatkowych cech (atrybutdéw). Analizujac przytoczone dotychczas definicje
dobrego rzgdzenia, mozna zwrdci¢ uwage na wielo$¢ i réznorodnos¢ atrybutéw,
za pomocg ktérych pojecie to jest opisywane. Nie ma tez jasno zdefiniowanych
granic koncepcji. Mozna tu zwrdci¢ uwage na kilka aspektéw: 1) rozréznienie
pojecia governance i good governance, ktére przez niektore instytucje stosowane
jest zamiennie, 2) poszczegdlne zasady sg ,,nieostre” w niektérych definicjach, np.:
praworzadno$¢ i réwnos¢ w propozycji ONZ sg pojeciami nachodzgcymi na siebie,
podobnie bedzie ze sp6jnoscig i praworzadnoscia czy tez zapobieganiem korupcji,
3) niejasne sg granice pomiedzy pojeciem good governance w ujgciu ONZ czy UE
a pojeciem liberalnej demokracji (systemu zasad demokratycznych z gwarancja
swobdd obywatelskich), na co wskazuje R.M. Gisselquist. Autorka przytacza
definicje K. Bollena [1993, s. 1208—1209] swobdd obywatelskich oraz systemu
demokratycznego. Przez swobody obywatelskie rozumie on swobod¢ wyrazania
réznych pogladow politycznych w dowolnych mediach i wolno$ci tworzenia
1 udziatu w grupach politycznych, natomiast istnienie systemu demokratycznego
oznacza odpowiedzialno$¢ rzadu przed obywatelami i prawo kazdego obywatela
do uczestniczenia w rzadach bezpoSrednio lub za poSrednictwem przedstawicieli.
R.M. Gisselquist wskazuje, ze dobre rzadzenie mozna opisaé jako przestrzeganie
zasad demokracji liberalnej z jednoczesnym naciskiem na aspekty rozwoju.
Autorka zwraca réwniez uwage na pewna potencjalng sprzeczno$¢ z aspektami
postrzegania wsparcia rozwoju. Z jednej strony istnieje czesta tendencja do legi-
tymizowania neoliberalizmu pod pretekstem stosowania zasad good governance
[Jessop 2007, s. 8], z drugiej strony sprzeczne z zatozeniami neoliberalizmu
postulaty wspierania rozwoju gospodarczego przez panstwo czy to przez wsparcie
sektora przemystowego czy tez substytucj¢ importu (np. [Gerschenkron 1962,
Haggard 1990]), co prowadzi do kolejnego zarzutu, ze koncepcji good governance
brak spdjnosci. Rowniez poszczegdlne zasady good governance nie sg do kofica
ze sobg spdjne i nie ma dowodéw empirycznych wskazujacych na powigzanie
stosowania okre§lonych (przez dang instytucje czy tez naukowcéw) zasad dobrego
rzadzenia z rozwojem. Ostatni z zarzutéw formutowanych pod adresem dobrego
rzadzenia odnosi si¢ do braku jednoSci teoretycznej. Jak zauwaza R.M. Gissel-
quist, wiekszo§¢ opracowan naukowych z zakresu dobrego rzadzenia skupia si¢
na aspektach definicyjnych (debata na temat rozumienia oraz okreSlenia zasad)
zamiast na testowaniu powigzania przyczynowo-skutkowego pomiedzy jakoScig
rzadéw a rozwojem. Oczywiste moze by¢ powiazanie skutecznoSci i efektyw-
nosci rzagdéw z rozwojem regionéw, natomiast powigzanie pomigdzy okre§lonym
spojnym zestawem zasad dobrego rzadzenia a rozwojem moze takie nie by¢.
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4. Dobre rzadzenie — proba syntezy pojecia

Na podstawie wczesniejszych definicji oraz spostrzezefi teoretykéw zajmu-
jacych si¢ tym zagadnieniem mozna podjac¢ prébe sformutowania definicji
dobrego rzadzenia. Good governance jest koncepcja usytutowang w nurcie public
governance stanowigca pozytywna wizje sprawowania rzgdéw w systemie demo-
kratycznym, gdzie rzadzacy/instytucje administracji (niezaleznie od szczebla)
kieruja si¢ w trakcie sprawowania wtadzy i zgodnie z interesem publicznym
zestawem specyficznych zasad rzadzenia w celu dostarczenia obywatelom oczeki-
wanych przez nich rezultatéw.

Sformutowana definicja nie rozstrzyga istotnego problemu, jakim jest okre-
Slenie spdjnego i zamknigtego zestawu zasad dobrego rzadzenia. Analizujac
poszczegdlne zbiory tych zasad, sformutowane przez poszczegdlne instytucje
ponadnarodowe, nalezy zwrdci¢ uwage, ze omawiane réznice (w zestawie zasad
oraz sposobie ich definiowania) wynikaja z celéw formutujgcych je instytucji oraz
obszaru dziatania tych instytucji, co wptywa na specyfike ich funkcjonowania.
Ponadto réznice te wystepuja nie tylko pomigdzy instytucjami ponadnarodo-
wymi, ale réwniez krajowymi. Przykfadem jest tutaj zdecydowanie odmienne
definiowanie pojecia przez Ministerstwo Rozwoju i Infrastruktury i Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego w Polsce.

Roznice te ze wzgledu na rozbieznoSci w kulturze politycznej i dziedzictwie
instytucjonalnym wystepuja réwniez w okre§laniu zbioru zasad dobrego rzadzenia
pomiedzy poszczegdlnymi krajami. Niezaleznie od §wiadomoSci réznic migdzy
sposobami rozumienia pojgcia good governance mozna probowaé okresli¢
pewien globalny zestaw wartoSci. Taka prébe przeprowadzili T.B. Jgrgensen
1 D.L. Sgrensen [2013, s. 71-95], postugujac si¢ zbiorami zasad dobrego rzadzenia
zaproponowanymi przez rézne kraje (np. Polske, Estoni¢, Rumuni¢, Wielka
Brytanie, Kanade, Wtochy, Hiszpanie, Dani¢, Norwegie, Koree, Turcje, Republike
Potudniowej Afryki). Po przeprowadzeniu analizy autorzy stwierdzili, ze zasady
dobrego rzadzenia sformutowane w wymienionych krajach oraz przez ONZ
i Uni¢ Europejska moga obejmowacé: zapewnienie realizacji interesu publicznego,
»rezim” godnoSci, lojalno$¢ polityczng, transparentnos¢, neutralnosc, efektywnosé,
rozliczalno$¢ oraz rzady prawa. Takie zestawienie ma wade¢ polegajacg na braku
roztacznoSci proponowanych cech. Przyktadowo, jak stwierdzaja autorzy, zapew-
nienie realizacji interesu publicznego odbywa si¢ poprzez transparentno$¢, efek-
tywnos$¢, demokracje i rzady prawa, a na ,,rezim” godnoSci skfadaja si¢ réwniez
miedzy innymi rzady prawa i transparentnoSc.

Uproszczong analize zasad dobrego rzadzenia zawiera tabela 2, ktéra przed-
stawia wszystkie zasady wystgpujace w przytoczonych wczedniej definicjach
instytucji ponadnarodowych.
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Jak mozna zauwazy¢, istniejg dwie zasady dobrego rzadzenia, ktére wskazy-
wane sg przez wszystkie instytucje ponadnarodowe przywotywane w niniejszym
artykule. Do tych zasad nalezy transparentnoS$¢ oraz rozliczalno§¢. Zasady te
mozna nazwaé zasadami kontroli obywatelskiej, dlatego powinny si¢ one znalez¢
w zbiorze zasad dobrego rzadzenia. Kolejna pod wzgledem czgstoSci wystepo-
wania jest zasada praworzadnoSci; wraz z zasadami stabilnoSci, zapobiegania
korupcji oraz réwnosci moze by¢ ona zaliczona do grupy szeroko rozumianych
zasad rzagdow prawa. Nastgpna zasada, na jakg nalezy zwréci¢ uwage, jest zasada
partycypacji wraz z zasadami reagowania (responsywnosci) oraz dazenia do
konsensusu. Zasad¢ t¢ mozna zaliczy¢ do zasad udziatu obywateli w sprawowaniu
wiladzy. Ze wzgledu na umiejscowienie koncepcji dobrego rzadzenia w nurcie
public governance (wspbtrzadzenia), zasady te nalezy réwniez uznac za niezbedne
dla tej koncepcji. Wskazywane przez Uni¢ Europejska, ONZ oraz OECD zasady
skutecznoS$ci oraz efektywnoS$ci nazwaé¢ mozna zasadami sprawnego dzia-
fania administracji. Mozna réwniez uzna¢ jako niezbedny komponent dobrego
rzadzenia na kazdym szczeblu administracji publicznej. Wskazaé nalezy tez
zasady spdjnoSci oraz wizji rozwoju mieszczace si¢ w kategoriach strategii dzia-
fania instytucji publicznych. Reasumujac, zasady dobrego rzadzenia sprowadzié
mozna do zestawu pigciu kategorii, na ktére sktadaja sie: kontrola obywatelska,
udzial w sprawowaniu wtadzy, spdjna wizja strategiczna, sprawno$¢ dziatania
administracji oraz rzady prawa.

5. Zakonczenie

W opracowaniu podjeto prébe skonstruowania unitarnej definicji pojecia
good governance, przy czym przyjeto zatozenie, ze jest to koncepcja sprawo-
wania rzagdéw mieszczgca si¢ w nurcie public govenance. Ujednolicono rowniez
proponowane przez rézne instytucje ponadnarodowe zasady dobrego rzadzenia,
sprowadzajac je do grup wytycznych. Zastosowanie pewnego uproszczenia polega-
jacego na syntezie tych zasad moze by¢ odebrane jako stabo$¢ wynikajaca z braku
precyzji na pewnym poziomie ogélnosci.

W przypadku operacjonalizacji koncepcji dobrego rzadzenia wskazane wydaje
si¢ kazdorazowe identyfikowanie zasad z perspektywy celéw danej instytucji
publicznej, a wigc tworzenie unikalnych zestawow, opierajacych si¢ jednak na
wskazanych w opracowaniu grupach, tak aby unikna¢ niebezpiecznej tendencji
traktowania zasad dobrego rzadzenia jako swego rodzaju kafeterii, z ktérej
dowolnie wybiera¢ mozna jedne zasady, a inne pomijac.
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An Attempt to Identify the Scope and Principles of Good Governance
(Abstract)

The paper analyses ways of understanding good governance. The first part examines
a number of definitions of the concept of good governance developed by multilateral
organizations, national institutions and scientists. This is followed by a discussion of
the criticism of good governance. The final section offersa universal definition of good
governance and its constituent principles.
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