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1. Idea dobrego rzadzenia

Idea dobrego rzadzenia (ang. good governance) rozwingta si¢ pod wply-
wem instytucji wspierajacych rozwoj krajow trzeciego $wiata. Proces ten roz-
poczely w latach 90. ubieglego wieku Bank Swiatowy i Migdzynarodowy Fun-
dusz Walutowy, chcac sprawniej kontrolowaé zarzadzanie funduszami przeka-
zywanymi krajom rozwijajacym si¢'. Udzielanie pomocy byto uzalezniane od
spetnienia podstawowych zasad, takich jak ochrona praw cztowieka, przestrze-
ganie podstawowych regut panstwa demokratycznego, a przede wszystkim na
tyle sprawne zarzadzanie administracjg publiczng, by przekazywane fundusze
nie byly marnotrawione. Wigkszo$¢ ekspertyz prowadzonych przez wymienio-
ne instytucje wskazywalo, niestety, na olbrzymie problemy w sprawnym admini-
strowaniu, ktore przekladaty si¢ na niewielka skuteczno$¢ wykorzystania otrzy-
mywanej pomocy finansowej. Dlatego tez Doroczna Konferencja o Rozwoju Go-
spodarczym Banku Swiatowego w 1991 roku byta w cato$ci poswiecona dobre-
mu rzadzeniu. Pomogla ona w uruchomieniu ponad 600 inicjatyw powigzanych
z reforma sektora publicznego w 90 krajach. Idea dobrego rzadzenia od tego mo-
mentu rozwija si¢ i rozpowszechnia wsrod wielu krajow, nie tylko tych uznawa-
nych za najstabiej rozwinigte.

' G. Grosse, Czy Polska potrzebuje dobrego rzqdzenia?, Analizy i Opinie, Instytut Spraw
Publicznych, nr 85, wrzesien 2008, s. 2.
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Dobre rzadzenie w dokumentach BS i MFW zostato zdefiniowane jako:
,»Przejrzyste i odpowiedzialne zarzadzanie zasobami ludzkimi, naturalnymi, go-
spodarczymi i §rodkami finansowymi dla celow sprawiedliwego i zrownowazo-
nego rozwoju, w ramach politycznych, instytucjonalnych oraz srodowiskowych,
ktore stoi na strazy praw czlowieka, zasad demokracji i panstwa prawa’?. Idea ta
zaktada zatem, iz dobre rzadzenia to takie kierowanie zasobami panstwa, ktore
niesie ze soba sprawiedliwy i zrownowazony rozw6j danego kraju. Nalezy przy
tym pamigta¢ o wzrastajacej roli globalizacji w funkcjonowaniu poszczegolnych
panstw 1 jej wptywie na planowane reformy systemu administracyjnego.

Inne definicje odnoszg si¢ do bardziej technicznego podejscia do ekono-
mii rzadzenia panstwem. | tak MFW wskazuje na ekonomiczne aspekty zarza-
dzania, a mianowicie przejrzystos¢ rachunkow rzagdowych, efektywnos¢ publicz-
nego zarzadzania zasobami i stabilno$¢ otoczenia regulacyjnego dla dziatalno-
sci sektora prywatnego. Bardziej spoteczne podejscie zaktada budowe, wzmac-
nianie i wspieranie instytucji demokratycznych, a takze tolerancji w spoteczen-
stwie. Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) trak-
tuje dobre rzadzenie jako legitymizacj¢ wiadzy, odpowiedzialno$¢ polityczng
rzagdu i poszanowanie praw cztowieka oraz rzgdéw prawa’.

Laczac elementy zawarte w powyzszych ujgciach, mozna podsumowacé, ze
dobre rzadzenie to uczestnictwo, przejrzystos¢, skutecznosé, efektywnosé, odpo-
wiedzialnos¢, dyspozycyjnosé, przewidywalno$¢ i spojnos¢ dziatan administra-
cji publicznej*.

Dobre rzadzenia jest w praktyce bardzo trudng do wdrazania strategia refor-
my sektora publicznego, gdyz obejmuje wszystkie sfery dziatania administracji pu-
blicznej i zaktada podniesienie efektywnosci funkcjonowania rzadzenia. W chwi-
li obecnej nawet organizacje, ktore rozpoczely dyskusje nad good governance, sa
oskarzane o niedotrzymywanie stworzonych w tym zakresie standardow.

2. Good governance w Unii Europejskiej i w Polsce

Odnoszac si¢ do idei good governance, kraje Unii Europejskiej staraty
si¢ przez wiele lat stworzy¢ model dobrego rzadzenia dostosowany do wyma-
gan wspolnego funkcjonowania na jednolitym rynku. Starania te zaowocowaly

2 F. Bundschuhrieseneder, Good governance: characteristics, methods and the Austrian exam-
ples, ,,Transylvanian Review of Administrative Sciences” 24E/2008, s. 27-28.

3 OECD, Managing cross levels of goverment, OECD, Paris 1997, s. 60.

4 F. Bundschuhrieseneder, Good governance..., s. 28.
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w 2001 roku wpisem do Bialej Ksiegi pieciu glownych kryteriow odnoszacych
si¢ przede wszystkim do funkcjonowania polityk europejskich, a takze do popra-
wy rzadzenia w panstwach czlonkowskich.

Otwartos$¢ oznacza maksymalne otwarcie instytucji unijnych na obywate-
li i dla opinii publicznej. Glownym elementem tej reguty jest Europejski Kodeks
Dobrej Praktyki Administracyjne;j.

Udzial obywateli Unii w pracach administracji znalazt swoje odzwierciedle-
nie w regule partycypacji. Zaklada ona wspotdziatanie z obywatelami panstw
czlonkowskich na wszystkich szczeblach zarzgdzania sfera publiczng i na wszyst-
kich etapach realizacji polityk wspolnotowych. Udziat ten jest realizowany przede
wszystkim przez zwigkszajacy si¢ wpltyw organizacji pozarzadowych i spotecz-
nych na dziatania administracji (tzw. dialog obywatelski), jak rowniez przez udziat
pracodawcow i przedstawicieli zwigzkéw zawodowych (tzw. dialog spoteczny).

Koherencja Partycypacja

DOBRE
RZADZENIE

Rozliczalno$é

Rys. 1. Kryteria dobrego rzadzenia wedtug UE

Zrodto: G. Grosse, Czy Polska potrzebuje dobrego rzqdzenia?, Analizy i Opinie, Instytut
Spraw Publicznych, nr 85, wrzesien 2008, s. 3.

Kolejne kryterium — rozliczalno$¢ — odnosi si¢ do wyraznego podziatu wia-
dzy migdzy instytucje publiczne i wzmocnienia tym samym ich legitymizacji
sprawowania wtadzy. Dziatanie to ma na celu bezposredni wptyw na zwigksze-
nie poziomu demokratyzacji zycia publicznego w krajach cztonkowskich.
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Powyzsze kryteria nie bedg efektywne, jesli do wyznaczonych celéw poli-
tyk nie zostang przeznaczone proporcjonalne srodki oraz przy zatozeniu, iz dzia-
tania wyzszego szczebla administracji uzupeliniaja, a nie zastepujg dziatan szcze-
bla nizszego.

Uzupehieniem tych czterech kryteriow jest koherencja, czyli integracja za-
rzadzania zar6wno poszczegdlnymi politykami publicznymi (europejskimi i kra-
jowymi), jak i poziomami zarzadzania publicznego.

Kryteria te znalazly kontynuacj¢ w mysleniu i1 zarzadzaniu instytucjami
unijnymi w postaci Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjne;j,
ktory zostal przyjety przez Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 roku. Kodeks
ten odnosi si¢ do artykutu 41 Karty Praw Podstawowych uchwalonej w grud-
niu 2000 roku w Nicei. Zakltada on, iz kazda osoba ma prawo do bezstronnego
i sprawiedliwego rozpatrzenia jej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje
1 organy Unii. Ogolne postanowienia karty zaktadaja prawo kazdej osoby do by-
cia wystuchang, zanim zostang podj¢te indywidualne $rodki mogace negatyw-
nie wptynaé na jej sytuacje, oraz prawo do dostepu do akt jej sprawy, z zastrze-
Zeniem poszanowania uprawnionych intereso6w poufnosci oraz tajemnicy zawo-
dowej i handlowej, a takze obowigzek administracji uzasadniania swoich decy-
zji. Kazda osoba ma prawo domagania si¢ od Wspoélnoty, zgodnie z zasadami
ogolnymi wspdlnymi dla praw panstw czlonkowskich, naprawienia szkody wy-
rzadzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich funkc;ji.
Kazda osoba moze zwrocic¢ si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykow
traktatowych i musi otrzyma¢ odpowiedz w tym samym jezyku.

W Polsce good governance znalazto swoje odniesienie w sformulowaniu
pierwszego Celu Narodowej Strategii Spojnosci (NSS — Narodowe Strategiczne
Ramy Odniesienia). Ten dokument strategiczny okresla priorytety i obszary wy-
korzystania oraz sposob wdrazania funduszy unijnych: Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS)
oraz Funduszu Spojnosci w ramach budzetu Wspolnoty na lata 2007-2013. Zna-
lazto si¢ w nim sformutowanie moéwiace o poprawie jakosci funkcjonowania in-
stytucji publicznych oraz rozbudowy mechanizmow partnerstwa’. Zaktada si¢
w NSS, iz ,,gléwnym celem dziatan na rzecz wzmocnienia potencjatu administra-
cyjnego w Polsce jest przygotowanie polskiej administracji do realizacji jej pod-
stawowej roli, jakg jest kreowanie warunkéw do rozwoju spoteczno-gospodar-

5 Narodowa Strategia Spojnosci, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa maj 2007,
s. 45-48.
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czego panstwa. W tym zakresie najistotniejsza kwestia jest wzmacnianie umie-
jetnosci wypracowania i wdrazania dlugofalowych strategii i programow, przy
poszanowaniu zasady partnerstwa. Cel ten jest spojny z celami Strategii Lizbon-
skiej postulujacymi lepsze ksztattowanie polityk i ich realizacji w celu tworzenia
warunkow dla wzrostu gospodarczego i zatrudnienia™®,

Szczegdtowe sformutowania z NSS znajdujg swoje miejsce w dziala-
niach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki na lata 2007-2013. Jest to przede
wszystkim priorytet 5, ktory nosi tytul ,,Dobre rzadzenie”. Sktadajg si¢ na niego
nastepujace dziatania:

5.1. Wzmacnianie potencjatu administracji rzadowe;.

5.2. Wzmacnianie potencjatu administracji samorzadowe;.

5.3. Wysoka jakos¢ ustug swiadczonych przez wymiar sprawiedliwosci.

5.4. Rozwoj potencjatu trzeciego sektora.

5.5. Panstwo partnerskie.

Poprawa zdolnosci regulacyjnych administracji publicznej ma na celu:

— uproszczenie krajowych aktow prawnych,

— usprawnienie systemu wdrazania dyrektyw UE,

— optymalizacje systemu oceny skutkow regulacji,

— wdrozenie systemu pomiaru kosztow administracyjnych,

— usprawnienie procesu stanowienia prawa miejscowego oraz aktow administra-
cyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Poprawa jakos$ci ustug oraz polityk zwigzanych z rejestracja dziatalnosci
gospodarczej i funkcjonowaniem przedsiebiorstw zaktada:

— skrécenie $redniego czasu oczekiwania na rejestracje dzialalnosci gospodar-
czej z 31 do 7 dni,

— redukcje obcigzen administracyjnych przy zaktadaniu dziatalnosci gospodar-
czej 0 25%,

— skrocenie o 20% S$redniego czasu trwania postepowania w sprawach gospo-
darczych.

Modernizacja procesdOw zarzadzania w administracji publicznej i wymiarze
sprawiedliwos$ci ma doprowadzi¢ do:

— modernizacji zarzgdzania finansowego: wdrozenie systemu wieloletniego pla-
nowania budzetowego w ujeciu zadaniowym u wszystkich dysponentéw $rod-
kéw budzetowych;

¢ Tamze, s. 45.



118 Aleksandra Makowska

— usprawnienia zarzadzania zasobami ludzkimi poprzez wdrozenie nowego sys-
temu ksztattowania wynagrodzen we wszystkich jednostkach administracji
rzadowe;j;

— objecie 65% administracji rzadowej, 75% urzgdow marszatkowskich, 60%
urzedow na szczeblu powiatu i gminy dziataniami w zakresie poprawy stan-
dardow zarzadzania wewnatrz tych jednostek;

— zmniejszenie o 20% liczby spraw rozpatrywanych przez sady w terminie po-
wyzej 12 miesi¢cy poprzez poprawe procesOw zarzadzania w wymiarze spra-
wiedliwosci.

Budowa potencjatu partneréw spotecznych i organizacji pozarzadowych
ukierunkowana na wzmocnienie ich aktywnego uczestnictwa w procesie realiza-
cji Strategii Lizbonskiej winna by¢ nakierowana na nast¢pujgce efekty:

— wzrost efektywno$ci mechanizmoéw konsultacyjnych i wspolpracy z partnera-
mi spotecznymi i organizacjami pozarzagdowymi w zakresie stanowienia i re-
alizacji polityk publicznych i regulacji prawnych,

— zwickszenie do 15% odsetka organizacji pozarzadowych korzystajacych z sie-
ci wsparcia, umacniajgcej ich zdolnosci do realizacji zadan publicznych,

— wzrost 0 250% liczby powiatow objetych bezptatnym poradnictwem prawnym
i obywatelskim,

— wsparcie 100% reprezentatywnych 31 organizacji partneréw spolecznych
w zakresie budowania ich potencjatu.

Srodki przeznaczone na realizacje wszystkich celow Priorytetu 5 to 610 854 094
euro.

3. Wplyw idei good governance na relacje obywatel — urzedy publiczne
w Polsce

Centrum Badania Opinii Publicznej (CBOS) przeprowadza ciagle badania
dotyczace funkcjonowania polskich urzedéw na zlecenie Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji. W roku 2007 CBOS przeprowadzito po raz kolej-
ny badania ,,Opinie na temat funkcjonowania urzedow w Polsce’™, ktore objety
grupe 870 obywateli Polski i dotyczyty ogolnej oceny wszystkich urzedow funk-
cjonujacych w Polsce. Pytano obywateli, czy urzedy dzialaja sprawnie i realizu-
ja swoje zadania szybko i terminowo, czy sa nakierowane na rozwigzywanie pro-
blemoéw obywateli i sprawng obstuge klientow. Obszar zainteresowan badaczy

7 CBOS, Opinie na temat funkcjonowania urzedéw w Polsce, Raport z badania sondazowego
dla Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, CBOS, Warszawa, grudzien 2007, s. 3—19.
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objat takze kwestie dotyczace samych klientow: czy znaja swoje prawa, czy wie-
dza, jak sa podejmowane decyzje w ich sprawach, czy znaja strukture urzedow
1 wiedza, jak si¢ po nich poruszaé. Okazuje si¢, iz wedtug klientéw urzedy sg na-
kierowane na rozwigzywanie probleméw obywateli i sprawng obstuge klientow.
Zas$ struktura urzgdow utatwia sprawne poruszanie si¢ w nich. Problemem pozo-
staje znajomo$¢ swoich praw, terminowo$¢ i szybkos¢ dziatania urzgdéw oraz
znajomos$¢ regul rzadzacych podejmowaniem decyzji przez urzgdnikoéw. Sytu-
acja ta praktycznie nie zmienila si¢ w ciggu ostatniego roku.

Dodatkowe, niekorzystne dla administracji wyniki badan méwia o bardzo
krytycznym ocenianiu przez Polakow pracy samych urzednikow. Sa oni okresla-
ni jako przekupni, dzialajacy chetniej dla znajomych i rodziny oraz mato zaanga-
zowani w swoja prace. Obraz ten ankietowani nieco poprawili stwierdzeniem, iz
urzednicy coraz lepiej znajg si¢ na swojej pracy i sa zyczliwi. Oceny te widocz-
nie zmienily si¢ na korzy$¢ urzgdnikow w ciagu ostatniego roku.

Powyzsze wyniki uzupelnia badanie ,,Z wizyta w urzedzie — doswiadczenia
zwigzane z zatatwianiem spraw urzedowych”, w ktorym badano stopien zadowo-
lenia klientéw z wizyt w réznych urzgdach. Niemal potowa obstuzonych w roz-
nego typu urzgdach byta w petni zadowolona z okresu zatatwienia swojej spra-
wy (rys. 2). Najszybciej udawato si¢ rozwigza¢ problemy w urzedach, ktore sa
ze swojej natury najblizej petenta — urzgdach dzielnicowych i gminnych. Najtrud-
niej za$ bylo w ZUS-ie i urzedach wojewodzkich. Jest to najprawdopodobniej wynik
fatwosci przeprowadzenia kontroli pracy przez przetozonych w mniejszych urzgdach
1 potozeniu w nich wigkszego nacisku na zadowolenie klienta.

Czy byl(a) Pan(i) zadowolony(a) ze sposobu zalatwienia swojej sprawy?
Nie, gdyz nie udato mi si¢ zatatwi¢ mojej sprawy 7%
Sprawa zostata zatatwiona,

ale bylo to bardzo ucigzliwe,
urzgdnicy mnozyli trudnosci 10%

Tak, sprawa zostata zalatwiona
od reki 49%

Sprawa zostata zatatwiona,
ale musialem(am) przychodzi¢
do urzedu kilka razy 34%

Rys. 2. Zadowolenie ze sposobu zatatwienia swojej sprawy w urzgdach

Zrédto: CBOS, Z wizytq w urzedzie — doswiadczenia zwigzane z zalatwianiem spraw
urzedowych, Warszawa 2007, s. 2-3.
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Pozostate badania pracy urz¢dow i urzednikéw w polskich instytucjach® po-
twierdzajg coraz bardziej pozytywne ich postrzeganie przez klientow i mozna za-
tozy¢, iz trend ten utrzyma si¢ w najblizszym czasie dzigki zmianom wprowadza-
nym w réznych urzedach.

Oznacza to, iz w dzialaniach polskich urzedow wida¢ wptyw Europejskie-
go Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, lecz nie objat on na razie w pet-
ni postepowania urzednikow polskich instytucji publicznych. Z pewnoscig za-
czyna on mie¢ coraz wigkszy wptyw na budowanie strategii komunikacji obywa-
tel-urzgdnik na r6znych szczeblach administracji publiczne;j.

Komunikacja jest jednym z elementéw budowania relacji klient — firma
(w tym wypadku obywatel — urzad). Jej rozwo6j w znaczacym stopniu moze po-
magaé¢ we wzmacnianiu wiezi miedzy wymienionymi uczestnikami. Z pewno-
$cig istotnym dziataniem jest rozbudowa e-urzedu, ktéry zgodnie z tworzacy-
mi si¢ na rynku potrzebami klientow uzupetnia drogi kontaktu obywatel — urzad.
Nadal jednak dziatanie tego medium jest minimalne i, niestety, ze strony urzedow
traktowane jako dziatanie zbg¢dne.

W regulach good governance tkwi ogromny potencjat do wzmacniania re-
lacji obywatel — urzad. Otwarto$¢ oznacza¢ powinna jasnos¢ regul dziatania, ta-
twos¢ kontaktu, mozliwo$¢ wplywania obywateli na styl pracy urzedow — czyli
wptyw klienta na komunikacje, produkt i dystrybucje urzedu. Partycypacja to nic
innego jak dopuszczenie klienta do wspotuczestniczenia w pracy urzedu — czy-
li tworzenie klienta lojalnego i wzbogacajacego relacje. Rozliczalno$¢ oraz efek-
tywno$¢ moglyby prowadzi¢ do lepszego rozumienia obowiagzkow przez urzed-
nikéw 1 zwigkszenia ich efektywnos$ci czasowej oraz kosztowej. Koherencja
winna doprowadzi¢ do $cislejszej wspotpracy migedzy urzedami, co zawsze daje
oszczednosci finansowe i1 czasowe dla pracownikow i obywateli. Wprowadzenie
reform majacych na celu urealnienie tych regut jest bardzo trudne, ale mozliwe
przy pewnym poziomie odwagi politycznej rzadzacych.

Wymienione reguly sa szansa na poprawe dziatalnosci polskich urzedow,
ktore napotykaja bardzo silny opdr zaréwno ze strony samych pracownikéw, jak
1, niestety, klientow urzgdow.

8 CBOS, O urzedach i urzednikach w Polsce, pazdziernik 2007; Oceny sytuacji i stosunek do
wiladz lokalnych, styczen 2008; Czy obywatele majg wplyw na sprawy publiczne, styczen 2008;
Zaufanie spoleczne w latach 2002-2008, luty 2008; Oceny instytucji publicznych, marzec 2009,
CBOS, Warszawa.
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THE BASICS FORMING RELATIONSHIPS BETWEEN CUSTOMERS
AND PUBLIC OFFICES UNDER THE IDEA OF GOOD GOVERNANCE

Summary

Good governance is in practice very difficult to implement public sector reform
strategy, because it covers all spheres of public administration and improves the effi-
ciency of the government operation. At the moment, even organizations that have begun
the discussion concerning good governance are accused of failing the standards created in
this area. The problems concern primarily a misunderstanding of basic good governance
principles, as well as political actions taken by the government.

Translated by Aleksandra Makowska



