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Streszczenie

Idea good governance obecna jest w metodach oceny dzialalno$ci administracji panstwowej
od lat 90. ubieglego wieku. Badania prowadzone w Polsce potwierdzaja, iz jej realizacja wplywa
pozytywnie na przebieg kontaktow obywatele — urzedy publiczne.

Pojecie good governance i jego egzemplifikacja w prawie Unii
Europejskiej

Idea dobrego rzadzenia (ang. good governance) rozwingla si¢ w latach 90.
ubieglego wieku pod wplywem Banku Swiatowego i Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego — instytucji wspierajacych rozwéj krajow trzeciego $wiata®. Udzielanie
pomocy uzaleznione zostalo od spelnienia podstawowych zasad, takich jak: ochrona
praw czlowieka, przestrzeganic podstawowych regul panstwa demokratycznego,
a przede wszystkim na tyle sprawne zarzadzanie administracja publiczng, by
przekazywane fundusze nie byly marnotrawione. Wigkszos¢ ekspertyz prowadzonych
przez wymienione instytucje wskazywatly niestety na olbrzymie problemy w sprawnym
administrowaniu, ktére przektadaly si¢ na niewielka skutecznos¢ wykorzystania
przekazywanej pomocy finansowe;.

Dobre rzadzenie w dokumentach BS i MFW zostalo zdefiniowane jako:
LPrzejrzyste 1 odpowiedzialne zarzadzanie zasobami ludzkimi, naturalnymi,
gospodarczymi i $rodkami finansowymi dla celow sprawiedliwego i zréwnowazonego
rozwoju, w ramach politycznych, instytucjonalnych oraz srodowiskowych, ktore stoja
na strazy praw czlowieka, zasad demokracji i panstwa prawa™. Idea ta zaklada, iz dobre
rzadzenie to takie kierowanie zasobami panstwa, ktére niesie ze soba sprawiedliwy
i zrownowazony rozwoj danego kraju. Inne organizacje reprezentujq bardziej techniczne
podejscie do ekonomii rzadzenia panstwem. MFW wskazuje na ekonomiczne aspekty

! Aleksandra Makowska — dr inZ., Katedra Integracji Europejskiej i Marketingu Miedzynarodowego,
Wydziat Organizacji i Zarzadzania, Politechnika F.6dzka.

2 G. Grosse, Czy Polska potrzebuje dobrego rzqdzenia?, Analizy i Opinie, Instytut Spraw Publicznych,
nr 85, wrzesien 2008, s. 2.

3 F. Bundschuhrieseneder, Good governance: characteristics, methods and the Austrian examples,
Transylvanian Review of Administrative Sciences, 24E/2008, s. 27-28.
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zarzadzania, a mianowicie przejrzystosci rachunkoéw rzadowych, efektywnosci
publicznego zarzadzania zasobami i stabilnosci otoczenia regulacyjnego dla dziatalnosci
sektora prywatnego. Bardziej spoleczne podejscie zaklada budowe, wzmacnianie
i wspieranie instytucji demokratycznych, a takze tolerancji w spoleczenstwie. OECD
traktuje dobre rzadzenie jako legitymizacje wladzy, odpowiedzialnosci politycznej
rzadu i poszanowania praw czlowieka oraz rzadow prawa®. Laczac elementy zawarte
w powyzszych ujgciach, dobre rzadzenie to uczestnictwo, legitymacja, przejrzystosc,
skutecznos¢, efektywnosé, odpowiedzialnos¢, dyspozycyjnosé, przewidywalnosc
i spéjnos¢ dziatan administracji publiczne;’.

Dobre rzadzenie jest w praktyce bardzo trudng do wdrazania strategia reformy
sektora publicznego, gdyz obejmuje wszystkie sfery dzialania administracji publicznej
i zaklada podniesienie efektywnosci funkcjonowania rzadzenia. Obecnie nawet
organizacje, ktére rozpoczgly dyskusijec nad good governance, sa oskarzane
0 niedotrzymywanie stworzonym w tym zakresie standardom.

Odnoszac si¢ do idei good governance stworzonej przez Bank Swiatowy, kraje
Unii Europejskiej staraly si¢ przez wiele lat stworzy¢ model dobrego rzadzenia
dostosowany do wymagaf wspolnego funkcjonowania na jednolitym rynku. Starania te
zaowocowaly w 2001 roku wpisem do Bialej Ksiggi pigciu gtownych kryteriow
odnoszacych si¢ przede wszystkim do funkcjonowania polityk europejskich, a takze do
poprawy rzadzenia w pafistwach cztonkowskich.

Otwartos¢

Koherencja DOBRE Partycypacja
RZADZENIE

Efektywnos¢ Rozliczalno$¢

Rys. 1. Kryteria dobrego rzadzenia wedlug UE.
Zrédlo: G. Grosse, Czy Polska potrzebuje dobrego rzqdzenia?, Analizy 1 Opinie, Instytut Spraw Publicznych,
Nr 85, wrzesien 2008, s. 3.
Otwartos¢ oznacza maksymalne otwarcie instytucji unijnych na obywateli i dla
opinii publicznej. Gléwnym elementem tej reguly jest Europejski Kodeks Dobrej
Praktyki Administracyjnej omoéwiony w dalszej czesci niniejszego pracowania.

* Managing cross levels of goverment, OECD, Paris 1997, s. 60.
* F. Bundschuhrieseneder, op. cit., s. 28.
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Udzial obywateli Unii w pracach administracji znalaz! swoje odzwierciedlenie
w regule partycypacji. Zaklada ona wspoldzialanie z obywatelami pafistw
czlonkowskich na wszystkich szczeblach zarzadzania sferg publiczng i na wszystkich
etapach realizacji polityk wspdlnotowych. Udzial ten jest realizowany przede
wszystkim poprzez zwigkszajacy si¢ wplyw organizacji pozarzadowych i spolecznych
na dzialania administracji (tzw. dialog obywatelski), jak rowniez przez udziat
pracodawcow i przedstawicieli zwiazkow zawodowych (tzw. dialog spoteczny).

Kolejne kryterium — rozliczalnos¢ — odnosi si¢ do wyraznego podzialu wladzy
miedzy instytucje publiczne 1 wzmocnienie tym samym ich legitymizacji sprawowania
wladzy. Dzialaniec to ma na celu bezposredni wplyw na zwigkszenie poziomu
demokratyzacji zycia publicznego w krajach czlonkowskich.

Powyzsze kryteria nie bedq efektywne, jesli do wyznaczonych celow polityki nie
zostang przeznaczone proporcjonalne srodki oraz przy zalozeniu, iz dziatania wyzszego
szczebla administracji uzupelniaja, a nie =zastgpuja dzialan szczebla nizszego.
Uzupemieniem tych czterech kryteridéw jest koherencja, czyli integracja zarzadzania
poszczegdlnymi politykami publicznymi (europejskimi i krajowymi), jak i poziomami
zarzadzania publicznego.

Kryteria te znalazty kontynuacj¢ w mysleniu i zarzadzaniu instytucjami unijnymi
w postaci Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, ktdry zostal
przyjety przez Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 r. Kodeks ten odnosi si¢ do
Artykutu 41 Karty Praw Podstawowych uchwalonej w grudniu 2000r. w Nicei. Zakltada
on, iz kazda osoba ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia jej sprawy
w rozsadnym terminie przez instytucje i organy Unii. Ogélne postanowienia karty
zaktadaja prawo kazdej osoby do bycia wystluchana, zanim zostang podjete
indywidualne $rodki mogace negatywnie wplynaé na jej sytuacjg, oraz prawo do
dostgpu do akt jej sprawy, z zastrzezeniem poszanowania uprawnionych intereséw
poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej, a takze obowiagzek administracji
uzasadniania swoich decyzji. Kazda osoba ma prawo domagania si¢ od Wspolnoty
naprawienia, zgodnie =z zasadami ogélnymi, wspolnymi dla praw Panstw
Czlonkowskich, szkody wyrzadzonej praz instytucje lub ich pracownikow przy
wykonywaniu ich funkcji. Kazda osoba moze zwrdci€ sie pisemnie do instytucji Unii
w jednym z jezykow traktatowych i musi otrzyma¢ odpowiedz w tym samym jezyku.
Prawa te zostaly przeniesione do Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjne;.

Zalozenia te pozwalaja obywatelom Unii czu¢ si¢ pelnowartosciowymi czlonkami
wspolnoty europejskiej i daja nadziej¢ na traktowanie ich uczciwe, sprawiedliwe 1 ze
wszech miar pomocne. Zasady te sa wprowadzane do ustawodawstwa polskiego, jednak
trudna droga legislacyjna, jak i brak porozumienia w parlamencie skutecznie hamuje ten
proces. Opierajq si¢ na zapisie prawa do dobrej administracji zawartego w artykule 41
Karty Praw Podstawowych. Zaklada on, iz:
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1. ,Kazda osoba ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia jej sprawy
w rozsadnym terminie przez instytucje i organy Unii.
2. Prawo to obejmuje:

prawo kazdej osoby do bycia wystuchana, zanim zostang podjete indywidualne
srodki mogace negatywnie wplyna¢ na jej sytuacje,

prawo kazdej osoby do dostepu do akt jej sprawy, z =zastrzezeniem
poszanowania uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej
i handlowej,

obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji.

3. Kazda osoba ma prawo domagania si¢ od Wspdlnoty naprawienia, zgodnie
7z zasadami ogolnymi wspolnymi dla praw Panstw Czlonkowskich, szkody
wyrzadzonej praz instytucje lub ich pracownikoéw przy wykonywaniu ich funkcji.

4, Kazda osoba moze zwroci¢ si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykow

traktatowych i musi otrzymac odpowiedz w tym samym jezyku™.

26

Podstawy idei dobrego rzadzenia w Polsce

Przelozenie idei dobrego rzadzenia na warunki polskic opiera si¢ na pigciu
kryteriach definiowanych przez instytucje UE. S3 to:
1. Transparentnos¢ administracji:

szersza informacja publiczna o dzialaniach wszystkich instytucji publicznych:
sprawy biezace, plany dzialaf, pomysly, inicjatywy, wyniki prowadzonych
dzialan, wyniki monitoringu,

informowanie o sprawach publicznych, procesach decyzyjnych, politykach
publicznych,

przeciwdzialanie korupcji.

2. Partycypacja spoleczna:

wzmachnianie instytucji organizujacych partnerstwo,

rozw6j odpowiednich kompetencji administracji niezbgdnych do takiej
wspolpracy,

stymulowanie potencjalu podmiotow spolecznych umozliwiajacych kooperacje
7z instytucjami publicznymi.

3. Rozliczalno$¢ administracji:

wzmocnienie weryfikowalnosci obietnic spolecznych i scislejsze powiazanie
dziatan politykoéw z praca administracji,

wprowadzenie do debaty wyborczej tematyki merytorycznej odnoszacej si¢ do
poprawy polityk i ustug publicznych,

klarowne okreslenie kompetencji i odpowiedzialnosci poszczegdlnych
podmiotdw i instytucji,

¢ Karta Praw Podstawowych UE.
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— zarzadzanie sieciowe miedzy rdéznymi segmentami administracji oraz
kooperacja z partnerami spotecznymi, wybranie lidera sieci i stworzenie
modelu zarzadzania nia,

— wzmocnieni¢ systemu oceny poszczegolnych polityk publicznych, monitoringu
1 raportowania,

— wzmocnieni¢ osobiste] odpowiedzialnosci urzednikow za skutki dziatan
publicznych.

4. Efektywnos¢:

— poprawa potencjalu panstwa w zakresie polityki na arenie europejskie;j,

— rozwoj nauki i innowacyjnej gospodarki oraz poprawa jej konkurencyjnosci
miedzynarodowej,

— rozwoj nowoczesnych polityk regionalnych.

5. Koherencja polityk publicznych: Potrzeba wzmocnienia instrumentow koordynacji
i synergii migdzy roéznymi dzialaniami publicznymi, a takze miedzy wieloma
instytucjami oraz szczeblami zarzadzania publicznego.

W Polsce good governance znalazlo swoje odniesienie w sformutowaniu Celu 1.
Narodowej Strategii Spojnosci (NSS — Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia). Ten
dokument strategiczny okresla priorytety i obszary wykorzystania oraz sposob
wdrazania funduszy unijnych: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR), Europejskiego Funduszu Spolecznego (EFS) oraz Funduszu Spdjnosci
w ramach budzetu Wspélnoty na lata 2007-13. Znalazlo si¢ w nim sformulowanie
méwiace o poprawie jakosci funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowy
mechanizmow partnerstwa7. W NSS zaklada sig, iz ,,gléwnym celem dziataf na rzecz
wzmocnienia potencjalu administracyjnego w Polsce jest przygotowanie polskiej
administracjii do realizacji jej podstawowej roli, jakgq jest kreowanie warunkdéw
do rozwoju spoteczno-gospodarczego panstwa. W tym zakresie najistotniejszg kwestig
jest wzmacnianie umigjgtnosci wypracowania i wdrazania dlugofalowych strategii
i programow przy poszanowaniu zasady partnerstwa. Cel ten jest spdjny z celami
Strategii Lizbonskiej postulujacymi lepsze ksztattowanie polityk i ich realizacji w celu
tworzenia warunkow dla wzrostu gospodarczego i zatrudnienia™®.

Wprowadzanie idei good governance w polskich urzedach przebiega dos¢ opornie
i w tej chwili znajduje swoje odzwierciedlenic w realizacji tzw. dobrych praktyk.
Opierajg si¢ one na poprawie jakosci pracy urzedow zwigzanym z wprowadzaniem
norm jakosciowych wynikajacych z modelu Common Assessment Framework — CAF
(Powszechny Model Oceny), ktéry powstal na podstawie modelu doskonatosci
Europejskiej Fundacji Zarzadzania Jakoscia (EFQM)’.

7 Narodowa Strategia Spéynosci, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa maj 2007, s. 45-48.
8 Ibidem, s. 45.
® A. Whadyka, Powszechny model oceny (CAF), MISTiA na Szlaku, nr 1(20)/2009, s. 8.
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Ocena funkcjonowania polskich urzedéw w swietle dotych-
czasowych badan

Centrum Badania Opinii Spolecznej przeprowadza ciagle badania dotyczace
funkcjonowania polskich urzedéw na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewngtrznych
i Administracji. Corocznic CBOS przeprowadza badania pt. ,,Opinie na temat
funkcjonowania urzedow w Polsce™', ktére dotycza ogdlnej oceny wszystkich urzedow
funkcjonujacych w Polsce. Badaczy interesuje, czy urzedy dzialaja sprawnie i realizuja
swoje zadania szybko i terminowo, ¢zy s nakierowane na rozwiazywanie probleméw
obywateli i sprawng obstuge klientow. Obszar zainteresowan badaczy objal takze
kwestie dotyczace samych klientdow: czy znaja swoje prawa, czy wiedza, jak sa
podejmowane decyzje w ich sprawach, czy znaja strukture urzeddw i wiedza, jak sie po
nich porusza¢. Poruszane w badaniu problemy pokrywaja si¢ z zalozeniami dobrego
rzadzenia opisanymi w artykule. Okazuje si¢, iz wedlug klientdéw urzedy sa
nakierowane na rozwigzywanie problemdéw obywateli i sprawng obsluge klientow. Zas
struktura urzeddéw ulatwia sprawne poruszanie si¢ w nich. Problemem pozostaje
znajomos¢ swoich praw, terminowos¢ i szybkos$¢ dziatania urzedow oraz znajomosc
regul rzadzacych podejmowaniem decyzji przez urzednikdéw. Sytuacja ta praktycznie
nie zmienila si¢ w ciggu ostatnich lat.

Dodatkowe, nickorzystne dla administracji, wyniki badan moéwig o bardzo
krytycznym ocenianiu przez Polakoéw pracy samych urzednikow. Sq oni okreslani jako
przekupni, dzialajacy chetniej dla znajomych i rodziny oraz malo zaangazowani
w swojq pracg. Obraz ten ankictowani nieco poprawili stwierdzeniem, iz urzednicy
coraz lepiej znaja si¢ na swojej pracy i sq zyczliwi. Oceny te widocznie zmienily si¢ na
korzys¢ urzednikdw ciggu ostatniego okresu.

Inne badanie, dotyczace oceny sytuacji i stosunku do wladz lokalnych, wskazuje, iz
obywatele zauwazajq poprawg w jednostkach administracji samorzadowej w zakresie
poprawy obstugi w urzedach, co wynika takze z poprawy jakosci komunikacji miedzy
petentem a urzednikiem'.

Powyzsze wyniki uzupelnia badanie ,Z wizyta w urzedzie — doswiadczenia
zwigzane z zalatwianiem spraw urzgdowych”, w ktorym badano stopien zadowolenia
klientow z wizyt w réznych urzedach. Niemal poltowa obstuzonych w réznego typu
urz¢dach byla w pelni zadowolona z okresu zalatwienia swojej sprawy (rys. 2).
Najszybciej udawalo si¢ rozwigzaé problemy w urze¢dach, ktére sq ze swojej natury
najblizej petenta — dzielnicowych i gminnych.

Y Opinie na temat funkcjonowania urzedéw w Polsce, Raport z badania sondazowego dla Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracyi, CBOS, Warszawa grudzien 2007, s. 3-19.

Y Ocena sytuacyi i stosunek do wladz lokalnych w: Warunki zyciowe spoleczenstwa polskiego: problemy
i strategie, komunikat z badan, CBOS, Warszawa, styczen 2008, s. 10.
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Rys. 2. Zadowolenie ze sposobu zatatwienia swojej sprawy w urzedach
Zrédio: Z wizytag w urzedzie —dos$wiadczenia zwigzane z zatatwianiem spraw urzedowych, CBOS, Warszawa
2007, s. 2-3.

Najtrudniej za$ bytlo w ZUS-ie i urzedach wojewodzkich. Jest to
najprawdopodobniej wynik tatwosci przeprowadzenia kontroli pracy przez
przetozonych w mniejszych urzedach, jak i potozeniu w nich wiekszego nacisku na
zadowolenie klienta.

Najpowazniejsze zarzuty, jakie Polacy Kkierujg pod adresem urzednikow, to
zatatwianie spraw gtéwnie ze wzgledu na znajomosci lub protekcje (51% wskazan) oraz
brak zaangazowania w swoj g prace i nieposwiecanie wystarczajacej uwagi interesantom
(43%). Pozostate zarzuty, chociaz wskazywane rzadziej, réwniez sg istotne. Prawie
dwie pigte badanych (38%) uwaza, ze urzednicy nastawieni sgraczej na wiasng wygode
W pracy niz na rozwigzywanie spraw klientéw. Niemal tyle samo (37%) ocenia, ze
urzednicy sg przekupni, ze wreczenie prezentu lub tapowki przyspiesza zatatwienie
sprawy. Mniej wiecej co trzeci ankietowany (35%) okresla prace urzednikéw jako
nierzetelng, niedoktadng i niesumienng, a tylko nieco mniejsza grupa (31%) zarzuca
urzednikom przewlekanie zatatwiania spraw i celowe ich op6znianie. Co czwarty
respondent (27%) uwaza, ze urzednicy sg niezyczliwi dla interesantéw, a co pigty (20%)
podaje w watpliwos$¢ ich kompetencje. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w powyzszych
aspektach bilans ocen pracownikéw urzedéw wypada raczej pozytywnie niz negatywnie
- szczegoblnie w kwestiach kompetencji i zyczliwosci w stosunku do interesantow.
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Pozostale badania pracy urzedow i urzednikéw w polskich instytucjach'?
potwierdzaja coraz bardziej pozytywne ich postrzeganie przez klientdéw i mozna
zalozy¢, iz trend ten utrzyma si¢ w najblizszym czasie dzigki zmianom wprowadzanym
w réznych urzedach.

Oznacza to, iz w dzialaniach polskich urzedow widaé wplyw Europejskiego
Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, lecz nie objal on na razie w pelni
postepowania urzednikdéw polskich instytucji publicznych. Z pewnoscia zaczyna on
mie¢ coraz wigkszy wplyw na budowanie strategii komunikacji obywatel — urzednik na
roéznych szczeblach administracji publiczne;j.

THE IDEA OF GOOD GOVERNANCE AND ITS IMPACT
ON SERVICING CITIZENS IN PUBLIC OFFICES
Summary

Since the '90s of the 20"th century the idea of good governance has been incorporated in the
public administration activity appraisal. The research conducted in Poland confirms its positive
influence on the citizen — public offices relationship.

12 CBOS, O urzedach i urzednikach w Polsce, 10.2007 t.; Oceny sytuacji i stosunek do wladz lokalnych,
01.2008 r.; Czy obywatele maja wplyw na sprawy publiczne, 01.2008 r.; Zaufanie spolteczne w latach 2002-
2008, 02.2008 r.; Oceny instytucji publicznych, 03.2009r., CBOS, Warszawa.



