doi: 10.7366/1898352922003

Beata Lopaciuk-Gonczaryk, Jan Fatkowski

Zarzadzanie Publiczne
Nr 2(20)/2012
ISSN 1898-3529

Kilka uwag na temat koncepcji dobrego rzadzenia z punktu widzenia
nowej ekonomii instytucjonalnej, nowej ekonomii polityczne;j

i teorii kapitalu spolecznego!

Artykut przedstawia dyskusje na temat koncepcji ,dobrego rzadzenia’”, jej stabosci i ograniczen oraz obszaréw, kté-
re, w kontekscie oceny jakosci rzgdzenia, moga mie¢ istotne znaczenie. Przedstawione rozwazania bazujg na argu-
mentach zaczerpnigtych z nowej ekonomii instytucjonalnej, nowej ekonomii politycznej i teorii kapitatu spolecznego.

Stowa kluczowe: dobre rzadzenie, nowa ekonomia instytucjonalna, nowa ekonomia polityczna, teoria kapitalu spo-

tecznego.

1. Wstep

Zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem
paristwa stanowia niezwykle wazny obszar ba-
dawczy praktycznie wszystkich nauk spolecz-
nych, w tym i ekonomii. Literatura ekonomiczna
podejmujaca te¢ problematyke jest bardzo obszer-
na i wielowatkowa. Jednym z podstawowych te-
matéw poruszanych przez ekonomistéw w tym
obszarze jest rola pafistwa w gospodarce i towa-
rzyszace mu pytanie, na ile kierowanie poszcze-
g6lnymi procesami gospodarczymi powinno po-
zostawa¢ w gestii mechanizméw rynkowych,
a na ile by¢ domeng panstwa. Naturalnym rozwi-
nigciem tych dociekar staly sie pytania o jakosé
rzadzenia i optymalne mechanizmy koordynacji
dziatari zbiorowych (governance). Istotne miej-
sce w tym nurcie badawczym zajely rozwazania
na temat konkretnych kryteriéw, ktérych spet-
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! Niniejsze opracowanie zostalo przygotowane w ramach
projektu badawczego NN112118239: ,Jakos¢ rzadzenia
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dobrego rzadzenia (good governance) w Polsce”, finanso-
wanego przez Narodowe Centrum Nauki i realizowa-
nego na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu
Warszawskiego.

nienie gwarantowaloby wysoka jakos¢ sprawo-
wania wladzy i pozwoliloby okresli¢ rzady w da-
nym kraju mianem ‘dobrych’ (good governance).

Problematyka zwigzana z jakoscia rzadéw
szczegblnie silnie zaznaczyla si¢ w dyskusjach
poswieconych polityce rozwojowej oraz funk-
cjonowaniu administracji publicznej. W efek-
cie, koncepcja ‘dobrego rzadzenia’ stala si¢ istot-
nym elementem debaty zaréwno w kregach
akademickich, jak i wéréd przedstawicieli sek-
toréw rzadowego i pozarzadowego. O jej po-
pularnosci $wiadczy¢ moze réwniez wsparcie jej
autorytetem waznych instytucji migdzynarodo-
wych, takich jak Bank Swiatowy czy Komisja
Europejska, ktére uczynily ja waznym punktem
odniesienia zaréwno w swoich dokumentach,
jak i podejmowanych dziataniach.

Biorgc pod uwage te uwarunkowania, moz-
na zaktada¢, ze, nie tylko w warstwie retoryczne;j,
z koncepcja ‘dobrego rzadzenia’ wigze si¢ pewne
nadzieje na zmiang sposobu myslenia o funkcjo-
nowaniu parstwa oraz realizacji zadan, ktére sg
przed nim stawiane. Warto zatem przyjrzec sie
jej uwazniej, tym bardziej, ze pomimo niewatpli-
wych waloréw wydaje si¢ ona mie¢ réwniez wie-
le powaznych stabosci. Taki tez cel przyswieca
niniejszemu tekstowi. W centrum uwagi znaj-
duja si¢ tu przede wszystkim podstawowe man-
kamenty zwigzane z ta koncepcja. Decyzje o ta-
kim zogniskowaniu dyskusji tlumaczy¢ mozna
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nastepujaco. Po pierwsze, zachowanie symetrii
przy opisie mocnych i stabych stron idei dobre-
go rzadzenia wymagaloby znacznie dluzszego
opracowania. Po drugie, mozna odnies¢ wraze-
nie, ze zalety tej koncepcji sa dos¢ powszech-
nie znane, o czym $wiadczy¢ moze chociazby jej
popularno$é. Skupienie si¢ zatem na jej niedo-
skonatosciach wydaje si¢ bardziej interesujace.
Prezentowane opracowanie stara si¢ takze wska-
zaé kilka waznych obszaréw, ktére cho¢ moga
miec istotne znaczenie w kontekscie oceny jako-
§ci rzadzenia, to nie do korica zdajg si¢ znajdo-
wa¢ odzwierciedlenie w kryteriach definiujacych
omawiang tu koncepcje.

Przedstawiane argumenty zaczerpnigte zo-
staly z dorobku nowej ekonomii instytucjonalne;
(NEI), nowej ekonomii politycznej (NEP) oraz
teorii kapitalu spotecznego (TKS). Wybér tych
trzech nurtéw badawczych, jako punktu od-
niesienia dla prowadzonej dyskusji, uzasadnia¢
mozna tym, ze kazdy z nich blisko zwigzany jest
czy to ogdlnie z problematyka funkcjonowania
panistwa, czy tez z poszczegélnymi elementa-
mi sktadajacymi si¢ na ideg¢ good governance. Co
istotne, rozwijane w ramach tych nurtéw teorie
pozwalaja zwrdci¢ uwage na te aspekty zwigza-
ne z procesem sprawowania wladzy, ktére wyda-
ja sie umyka¢ z pola widzenia okreslonego zesta-
wem kryteriéw dobrego rzadzenia.

Wedle najlepszej wiedzy autoréw spojrzenie
na problem dobrego rzadzenia pod tym katem
nie bylo szeroko stosowane, zwlaszcza w polskiej
literaturze?. Nowa ekonomia instytucjonalna
mimo, ze powszechnie wykorzystywana do ana-
lizy problemu transformacji systemowej (zob.
np. Godtéw-Legiedz 2005; Brzozowski i in.
2006), w niewielkim stopniu wykorzystywana
byta w dyskusji nad jakoscia rzadzenia. Ta ostat-
nia, jesli juz byla analizowana, to raczej przez
pryzmat teorii grup interesu czy teorii pogoni
za rentg polityczng (Wilkin 2005; Zybertowicz,
Pilitkowski, 2009). Podobnie rzecz si¢ ma z no-

2 Warto jednak w tym miejscu wspomnie¢ o pracach
analizujacych okres transformacji (zob. np. Balcerowicz
1997) czy tez poswieconych procesom integracji z Unig
Europejska (zob. np. Hausner, Marody 2000), ktére
w sposéb mniej lub bardziej bezposredni dotykaly tej te-
matyki. W pewnym stopniu luke te pozwalaja uzupelni¢
réwniez poswiecone Polsce pozycje w literaturze zagra-

nicznej (zob. np. Sachs ; .
j (zob. np. Sachs 1993; EBRD 2000)

wa ekonomig polityczng czy teorig kapitalu spo-
tecznego, ktére, cho¢ stosowane do analizy roz-
licznych probleméw ekonomicznych (zob. m.in.
Metelska-Szaniawska, Milczarek 2005; Wilkin
2004; Eopaciuk-Goncezaryk 2011; Fedyszak-
Radziejowska 2006), znacznie rzadziej wykorzy-
stywane byly jako punkt odniesienia w rozwaza-
niach na temat dobrego rzadzenia.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze poniz-
szy tekst w zadnym wypadku nie stanowi préby
kompleksowej analizy tego, w jaki sposéb kazdy
z tych trzech nurtéw z osobna lub wszystkie ra-
zem moga zmieni¢ czy wzbogaci¢ postrzeganie
koncepcji dobrego rzadzenia. Takie bowiem uje-
cie wymagaloby znacznie szerszego opracowa-
nia. Prezentowane rozwazania sg raczej zbiorem
paru uwag, ktére, bazujac na tych trzech nur-
tach, majg pokaza¢ podstawowe stabosci owej
koncepcji. Przy okazji, tekst ten moze stuzy¢
wskazaniu kilku teorii, ktére moga by¢ wykorzy-
stane do dalszych, bardziej poglebionych opra-
cowari na ten temat. Trzeba réwniez wspomnie¢,
ze wybrane przez nas nurty w zadnym razie nie
wyczerpuja zbioru teorii i podej$¢ uzytecznych
przy patrzeniu na problem funkcjonowania pan-
stwa i jakosci rzagdzenia. Teorie: wyboru publicz-
nego, pogoni za rentg czy kontraktu, ktére albo
calkowicie pomijamy, albo odnosimy si¢ do nich
wylacznie w sposéb posredni, moga postuzyé¢
tu za przyklady. Ponadto w literaturze przed-
miotu znalez¢é mozna wiele ciekawych opraco-
wari po$wieconych problematyce dobrego rzg-
dzenia wywodzacych sie z odmiennych nurtéw
badawczych i odwotujacych si¢ do dorobku czy
to nauk prawniczych, socjologii, politologii, za-
rzadzania publicznego, czy tez ekonomii zlozo-
nosci (zob. np. Izdebski 2007; Giza-Poleszczuk
2007; Herbst 2008; Grosse 2009; Hausner 2008;
Hardt 2012, 2013). Prezentowany tekst moze
by¢ zatem postrzegany jako préba uzupelnienia
istniejacych prac o spojrzenie z nieco odmien-
nego punktu widzenia. Wreszcie nalezy wyraz-
nie zaznaczy¢, ze koncepcja dobrego rzadzenia
nie jest statyczna i w pewnym stopniu ewoluuje
czy to w odpowiedzi na zmieniajace si¢ warun-
ki geopolityczne, czy to w interakcji z nowymi
osiagnieciami nauk spotecznych. Jesli wezmiemy
to pod uwagg, niniejsze opracowanie wpisuje si¢
w nurt dyskusji na temat kierunku i zakresu tej
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ewolucji, odwolujac si¢ do wybranych teorii eko-
nomicznych.

Struktura prezentowanego opracowania wy-
glada nastepujaco. Kolejna czg¢$¢ przedstawia
krétka dyskusje na temat definicji koncepcji do-
brego rzadzenia, budujac jednoczesnie tlo dla
dalszych rozwazan. W nast¢pnych czgéciach za-
prezentowano jej podstawowe braki i stabosci.
Punktem wyjscia do tych rozwazan s3 argumen-
ty zaczerpnigte z dorobku nowej ekonomii insty-
tucjonalnej. W dalszej kolejnosci przedstawiono
argumenty nawigzujace do osiagnie¢ nowej eko-
nomii politycznej i teorii kapitalu spolecznego.
Prace konczy krétkie podsumowanie.

2. Definicja dobrego rzadzenia

Termin ,dobre rzadzenie” (good governance),
mimo ze niezwykle popularny i szeroko stoso-
wany, nie ma jednej definicji i brak jest konsen-
susu odnosnie do tego, co dokladnie znaczy i do
czego si¢ konkretnie odnosi. Bob Jessop (2007)
upatruje przyczyn takiego stanu rzeczy m.in.
w tym, ze dobre rzadzenie uzywane jest réwno-
legle jako paradygmat nie tylko teoretyczny, lecz
takze praktyczno-polityczny. Jak dodaje Tomasz
G. Grosse (2009), ten praktyczno-polityczny wy-

miar pojecia good governance pozwala widzie¢ je

w kategoriach narzedzia wywierania ,,mi¢kkiego”

wplywu ekonomicznego i politycznego na kraje
rozwijajace si¢ zaréwno przez organizacje mig-
dzynarodowe, jak i rézne rzady, przede wszyst-
kim krajéow zachodnich (ibidem, s. 118-120).
Podobny poglad przedstawia Martin Doornbos
(2003), ktory traktuje dobre rzadzenie jako swo-
iste sfowo-wytrych majace stuzy¢ realizacji wie-
lu celéw, w tym dotyczacych sfery polityczne;.
Popularnos¢, jaka pojecie to zdobylo sobie z po-
czatkiem lat 90., Doornbos wigze z wymagania-
mi instytucjonalnymi stawianymi przez spolecz-
no$¢ miedzynarodows krajom, ktérym udzielana
byla pomoc rozwojowa. Duzg role w tym wzgle-
dzie odegral zwtaszcza Bank Swiatowy. To wia-
$nie ta instytucja wprowadzita w latach 90. to
pojecie do swoich dokumentéw i programéw,
w celu poprawy skutecznosci prowadzonych
przez siebie akcji pomocowych w krajach roz-
wijajacych si¢. Co warte jednak podkreslenia,
z czasem koncepcja ta przestata dotyczy¢ tylko

programéw pomocowych, ale zaczela by¢ sto-
sowana w celu: ,systematycznego poprawiania
zdolnosci administracji publicznej (takze w kra-
jach wysoko rozwinigtych) do skutecznego re-
alizowania polityk publicznych” (Grosse 2009, s.
113). W ten sposéb zyskala swego rodzaju uni-
wersalny wymiar i by¢ moze tym nalezy ttuma-
czy¢ jej obecng popularnosé.

W niniejszej pracy odwolujemy si¢ do defi-
nicji dobrego rzadzenia przyjetej przez polskie
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (Koncep-
ga... 2008). Co warte jednak podkreslenia,
jest ona bardzo zblizona do stosowanej w Unii
Europejskiej (zamieszczonej w Bialej Ksigdze
na temat europejskiego zarzqdzania [European
Governance... 2001]) i w duzej czgsci przypo-
mina t¢ stosowang przez Bank Swiatowy (Kauf-
mann, Kraay 2008; Kaufmann, Kraay, Mastruzzi
2009). Wszystkie te definicje opierajg si¢ na ze-
stawie uniwersalnych zasad dobrego rzadze-
nia, natomiast réznice pomiedzy definicja MRR
(i niemal identyczng UE) a definicjg BS pole-
gaja na réznym doborze kryteriéw uznanych za
kluczowe®.

Wedlug stanowiska MRR dobre rzadzenie
rozumiane jest jako: ,sprawowanie wladzy pu-
blicznej w ramach wzajemnych relacji rzadu,
administracji i spoleczenstwa, cechujace si¢
otwarto$cia, partnerstwem, rozliczalnoscia,
skutecznoscia, efektywnoscia i spdjnoscia”
(Koncepgja... 2008, s. 9). Otwartos¢ to inaczej
przejrzystosé, polegajaca na publicznym, sze-
rokim dostepie do informacji na temat plano-
wanych i zrealizowanych dzialan rzadu i ad-
ministracji. Wiaze si¢ ona réwniez z kontrolg
korupcji, a w szczegélnoéci wdrazaniem mecha-
nizméw antykorupcyjnych taczacych sie z przej-
rzystymi zasadami funkcjonowania administra-
cji. Przez partnerstwo rozumie si¢ partycypacje
spoleczna w zakresie sprawowania wladzy, moz-
liwg dzieki istnieniu odpowiednich instytucji
wspierajacych i stymulujacych wspéidziatanie
podmiotéw spolecznych z administracja i rza-
dem; a takze dzigki zapewnieniu, Ze administra-

3 Warto zatem zaznaczyd, ze uwagi, ktére sformutowa-
no ponizej, odnosza nie tylko do podejscia stosowane-
go w MRR, lecz réwniez do podejs¢ mu pokrewnych,
w tym uzywanego przez badaczy zwigzanych z Bankiem
Swiatowym.
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cja ma kompetencje do wspéidziatania ze spo-
teczenistwem przy realizacji zadari publicznych.
Rozliczalno$é oznacza mozliwosé pociagniecia
sprawujacych wladze¢ do odpowiedzialnoéci za
prowadzone polityki publiczne. Przyjmuje sie,
ze powinna ona bazowaé przede wszystkim na
mechanizmach funkcjonujacych w ramach sys-
teméw demokratycznych. Z kolei skutecznosé
i efektywnos¢ odnoszg si¢ do rezultatéw reali-
zacji zadani paristwa. Skutecznos$¢ oznacza wy-
konywanie wlasciwych zadan, efektywnos¢ zas
gwarantuje odpowiedni stosunek naktadéw do
wynikéw. Wazna jest takze sprawno$¢ w tym za-
kresie, rozumiana jako brak niepotrzebnej zwlo-
ki. Zwraca si¢ takze uwage na potrzebg decen-
tralizacji zarzadzania i delegowania niektérych
zadan na szczeble lokalne, w celu zapewnienia
wigkszej efektywnosci ich realizacji (por. zasada
subsydiarnosci). Natomiast spéjnosé¢ (koheren-
cja) odnosi si¢ do koordynacji réznych dziatari
i funkcji parstwa®.

Definicja bazujaca na tych szesciu kryteriach
bezsprzecznie odwoluje si¢ do podstawowych
wymiaréw funkcjonowania parnstwa. Zwraca
réwniez uwage na niezwykle wazne aspek-
ty zwigzane ze sposobem sprawowania wladzy.
To, co wydaje si¢ tu szczegdlnie wazne, to fakt,
ze koncepcja ta stara sie Iaczy¢ w sobie rézno-
rakie kwestie natury spolecznej i nie opiera si¢
wylacznie na kryterium efektywnosciowym. Co
wigcej, pozwala ona zauwazy¢, ze funkcjonowa-
nie pafistwa jest pochodng interakeji miedzy eli-
tami, administracjg oraz resztg spoleczeristwa. Te
za$ wymagaja stworzenia odpowiednich warun-
kéw, aby zachowania kooperacyjne przewazaly
nad oportunistycznymi. Nie zmienia to jednak
faktu, ze pomimo posiadania wielu zalet spojrze-
nie na kwesti¢ jakosci rzadzenia przez pryzmat
wymienionych wyzej kryteriéw wydaje si¢ mie¢
szereg istotnych stabosci i pomija sporo waznych
zagadnien. Teza ta rozwinigta jest w dalszej czg-
éci artykutu. Na jej poparcie przytoczono argu-
menty zaczerpniete z dorobku kolejno nowej
ekonomii instytucjonalnej (NEI), nowej ekono-

* W niniejszym opracowaniu zostaly zasygnalizowane
wylacznie najwazniejsze cechy przedstawionych wy-
znacznikéw dobrego rzadzenia. Szersza charakterystyke
wymienionych jego elementéw znalez¢ mozna np. w:

Grosse 2009.

mii politycznej (NEP) oraz teorii kapitatu spo-
tecznego (TKS).

3. Podstawowe slabosci koncepcji
dobrego rzadzenia w $wietle badan
nowej ekonomii instytucjonalnej

Uwarunkowania czasu i miejsca

Gdy patrzy si¢ na koncepcje dobrego rza-
dzenia z perspektywy NEI, uwage zwraca fakt,
ze koncepcja ta w zaskakujaco malym stopniu
pozwala na uchwycenie dynamicznych aspek-
téw rzadzenia. Sklania ona bowiem do przeko-
nania, Ze wypelnienie wymienionych kryteriéw
(nie wnikajac juz w problem, ile ich by¢ powinno
ijakie konkretne kryteria winny zosta¢ uwzgled-
nione) pozwoli uzna¢ rzady w danym kraju za
dobre. Problem, jaki si¢ tu jednak pojawia, jest
taki, ze sprawowanie rzagdéw mozna widzie¢
w kontekscie ciaglej adaptacji do zmieniajacego
si¢ otoczenia (zaréwno w wymiarze krajowym,
jak i miedzynarodowym). To za$ kaze powat-
piewaé, na ile zamkniety zbidr kryteriéw moze
stanowi¢ przepis na dobre rzadzenie, zwlaszcza
gdy nie odwoluje si¢ on w zaden sposéb do kon-
kretnych okolicznosci, w jakich moze odbywa¢
si¢ sprawowanie wiadzy. Warto tu bowiem pod-
kresli¢, iz koncepcja dobrego rzadzenia zupelnie
abstrahuje od lokalnych uwarunkowan, w jakich
dokonuje si¢ proces wylaniania, realizowania
oraz wymiany rzagdéw. To za$ stoi w calkowitej
sprzecznosci z postulatami formutowanymi na
bazie dorobku NEI. Te ostatnie wyraznie zwra-
caja uwage na fakt, ze wszelkiego rodzaju roz-
wigzania instytucjonalne, na ktérych przeciez
opiera si¢ koncepcja dobrego rzadzenia, musza
by¢ dostosowane do konkretnych uwarunkowan
miejsca i czasu (Rodrik 2007).

Dlawzmocnienia tego argumentu zada¢ moz-
na nast¢pujace pytania: czy tak samo ocenialiby-
$my zasadno$¢ wypelnienia powyzszych kryte-
riéw w czasie wojny, jak w czasie pokoju? Czy
tak samo ocenialiby$my zasadnos¢ ich wypelnie-
nia w okresie wzglednego spokoju na rynkach,
jak w czasie kryzysu finansowego? Niedawny
przyklad borykajacej si¢ z problemami finanséw
publicznych Grecji, gdzie decyzja o przeprowa-
dzeniu referendum w sprawie przyjecia badz od-
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rzucenia pakietu ratunkowego wzbudzita cal-
kowicie skrajne reakcje, dobitnie pokazuje, ze
warunek oparcia decyzji rzadzacych na mecha-
nizmach partycypacji spolecznej niekoniecznie
musi by¢ widziany jako element dobrego rzadze-
nia. Wrecz przeciwnie, w dobie kryzysu finan-
sowego decyzja o przeprowadzeniu referendum,
przynajmniej przez cz¢sé, jesli nie wigkszosé, ob-
serwatoréw, odebrana zostala jako skrajnie nie-
odpowiedzialna. Pytanie, ktére si¢ tu nasuwa,
jest nastepujace: czy w ten sam sposéb obserwa-
torzy ci ocenialiby podobng decyzje (zasi¢gnie-
cia opinii spoleczenstwa w danej sprawie), gdyby
kryzysu finansowego nie bylo? Podobne watpli-
wosci nasuwaja si¢ réwniez, kiedy zaczniemy sie
zastanawiaé, na ile zestaw powyzszych kryteriéw
bierze pod uwage okolicznosci miejsca, w jakich
dokonuje si¢ proces rzadzenia. Dla zilustrowa-
nia tych watpliwosci mozna zadaé nastepujace
pytanie: czy obserwatorzy krytycznie oceniajg-
cy decyzje o greckim referendum ocenialiby ja
tak samo, gdyby zapadla ona w Niemczech badz
we Francji? Te i podobne watpliwosci stawiaja
pod znakiem zapytania to, na ile stworzenie uni-
wersalnego zestawu kryteriéw, ktéry miatby stu-
zy¢ optymalizowaniu dziatan wladzy w réznych
kontekstach, jest w ogéle mozliwe.

Elastyczno$¢ mechanizméw koordynacji

Bioragc pod uwage, ze zbiér potencjalnych
dzialan rzadu oraz ich efekty beda w duzej mie-
rze pochodng warunkéw czasu i miejsca, spra-
wowanie wladzy i rozwigzywanie konkretnych
probleméw paristwa wymagaja elastycznosci
w doborze odpowiednich mechanizméw ada-
ptacyjnych/koordynacyjnych. W tym kontek-
Scie, parafrazujgc Friedricha Hayeka (1945),
mozna stawiaé teze, ze dobre rzadzenie powin-
no by¢ widziane jako dobér optymalnej formy
adaptacji do zaistniatych aktualnie okolicznosci.
To, na co warto zatem zwrécic¢ uwage, to fakt, ze
idea dobrego rzadzenia (bazujaca na wymienio-
nym wczesniej zestawie kryteriéw) praktycznie
w zaden sposéb nie odnosi si¢ do kwestii ewen-
tualnej elastycznosci przy wyborze odpowied-
nich mechanizméw koordynacyjnych.

W tym kontekscie spojrzenie z perspekty-
wy NEI moze wyda¢ si¢ szczegélnie uzyteczne.
Mechanizmy koordynacji dziatan zbiorowych

stanowig bowiem jeden z gléwnych przedmio-
téw badan tego nurtu. NEI wyr6znia dwa pod-
stawowe mechanizmy koordynacji: rynkowy
i hierarchiczny (Williamson 1975). Pomiedzy
nimi wystepuja jeszcze posrednie formy zwa-
ne hybrydowymi, ktére pozwalaja na elastyczne
dostosowanie si¢ do obowigzujacej sytuacji po-
przez mieszanie w réznych proporcjach rozwia-
zan przypisywanych tym dwém podstawowym
strukturom regulacyjnym (governance structures).
Najogoélniej rzecz ujmujac, w ramach struktury
rynkowej koordynacja jest spontaniczna i opar-
ta na silnych bodzcach ekonomicznych. W ra-
mach struktury hierarchicznej natomiast bodzce
sa stabsze, a koordynacja odbywa si¢ za posred-
nictwem kontroli administracyjnej (biurokra-
tycznej)°.

Bezposrednie nawigzanie do koncepcji me-
chanizméw koordynacji w kontekscie ana-
lizy dobrego rzadzenia znalezé mozna m.in.
u Jessopa (2007), choé autor ten czerpie raczej
z dorobku nauk politycznych anizeli ekonomii.
Rozréznia on trzy mechanizmy: koordynacije
poprzez wymiang (np. rynek), koordynacj¢ przez
wladze (np. firma, organizacja lub paristwo) oraz
koordynacj¢ przez samoorganizacje (np. wyne-
gocjowane porozumienie lub horyzontalne sie-
ci). Zwraca tez uwagg, ze obecna popularno$é
koncepcji dobrego rzadzenia wiaze si¢ z rozcza-
rowaniem ulomnosciami rynku i paistwa, a tak-
ze z mozliwo$ciami wyboru wylacznie pomigdzy
mechanizmami rynkowymi i imperatywnymi.
Wedlug niego dobre rzadzenie: ,wymaga, aby
zakres rynkowych mechanizméw i uzycia for-
malnej wiladzy byl podporzadkowany — jak to
tylko mozliwe — formom wspélzarzadzania zo-
rientowanym na réwnowazenie efektywnosci,
skutecznosci 1 demokratycznej odpowiedzial-
nosci (...)” (ibidem, s. 22). Na ile mechanizmy
wspdlrzadzenia s3 warunkiem sine qua non do-
brego rzadzenia i na ile rzady opierajace si¢ wy-
acznie na mechanizmach rynkowych i hierar-
chicznych moga by¢ uznane za dobre, pozostaje

5 Alternatywne spojrzenie, obok rynkéw i biurokraci,
wyréznia jeszcze koordynacje za pomoca struktur klano-
wych (Ouchi 1980). W tych ostatnich nie wystepuja ani
silne bodZce ekonomiczne, ani kontrola biurokratyczna.
Dzialaja one natomiast w oparciu o wspélnote celéw i ni-
ski oportunizm.
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kwestig otwartg. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze podejscie zaproponowane przez Jessopa sta-
nowi dobry przyklad tego, zZe koncepcja mecha-
nizméw koordynacyjnych moze z powodzeniem
sluzy¢ za narzedzie opisu i wyjasniania pro-
blemu dobrego rzadzenia. Skorzystanie w tym
wzgledzie z dorobku NEI mogtoby z pewnoscia

opis ten poglebic i rozszerzy¢ o nowe watki.

Znaczenie kosztéw transakcyjnych

Nowa ekonomia instytucjonalna moze réw-
niez wzbogaci¢ spojrzenie na problem jako-
§ci rzadzenia o narzedzia pozwalajace okresli¢
czynniki, ktére powinny decydowaé o wybo-
rze tej czy innej formy koordynacji. Uzyteczna
w tym wzgledzie moze by¢ zwlaszcza teoria
kosztéw transakcyjnych. Zgodnie z nig, zastoso-
wanie konkretnego mechanizmu w danej sytu-
acji wiaze si¢ z koniecznoscig poniesienia kon-
kretnych kosztéw transakcyjnych (Williamson
1975). W tym kontekscie zatem, jednym z waz-
niejszych wyréznikéw dobrego rzadzenia po-
winna by¢ umiejetnos¢ doboru takiego mechani-
zmu koordynacji, ktéry pozwoli minimalizowa¢
wspomniane koszty. Nawigzujac do przykta-
du greckiego referendum — ocena jakosci rza-
déw z tej perspektywy wymagalaby zestawie-
nia ze sobg kosztéw zorganizowania referendum
(z uwzglednieniem potencjalnej reakcji ryn-
kéw finansowych oraz kosztéw osiggania kon-
sensusu przy udziale réznorodnych partneréw
spolecznych) z kosztami ewentualnego konte-
stowania przez spoleczeristwo decyzji podejmo-
wanych z pominieciem konsultacji spotecznych.
Cho¢ wéréd sktadnikéw dobrego rzadzenia jest
kryterium efektywnosci, ktére bierze pod uwa-
ge stosunek wynikéw do naktadéw, to spojrze-
nie na t¢ koncepcj¢ przez pryzmat doboru me-
chanizmu koordynacyjnego, optymalizujacego
poziom kosztéw transakcyjnych, wydaje si¢ po-
dejéciem odmiennym i zdecydowanie wartym
poglebienia. Zwraca bowiem uwagg na kategorieg
kosztéw, ktére czesto wymykaja sie standardo-
wym analizom kosztéw i korzysci (np. czasu po-
§wigconego na przygotowanie i poprowadzenie
negocjacji). Ponadto dostarcza narzedzi do oce-
ny trafnosci wyboru sposobu podejmowania de-
cyzji, co wydaje si¢ szczeg6lnie istotne z punktu
widzenia oceny jakosci funkcjonowania paristwa.

Innym aspektem, ktéry warto w tym miejscu
wzigé pod uwage, jest specyfika zasobéw zaan-
gazowanych w swoistg transakcje dokonujacg sie
miedzy sprawujacymi wladze a spoleczenistwem.
Jak zaznacza Oliver E. Williamson (1975), to
wlasnie stopiert wyspecyfikowania (unikatowo-
éci) zasobéw bedzie decydujacy dla wyboru opty-
malnego mechanizmu koordynacji, a tym samym
dla uzyskania optymalnego poziomu kosztéw
transakcyjnych, ktére beda tej transakeji towa-
rzyszy¢. Kluczowe w tym wzgledzie sa przede
wszystkim: jakos¢ elit politycznych, tatwos¢, z ja-
ka mozna dokona¢ ich wymiany, poziom party-
cypacji wyborczej, jak réwniez zaufanie spole-
czenistwa do wladzy i stopieri jej legitymizacii.
Co warte podkreslenia, wlasciwie zaden z tych
aspektéw nie jest brany pod uwage w kryteriach
definiujacych koncepcje dobrego rzadzenia®.

Rézne poziomy analizy instytucji

Kolejna uwaga, jaka si¢ nasuwa, gdy patrzy-
my na koncepcje dobrego rzadzenia z perspek-
tywy NEI, nawigzuje do schematu Williamsona
(2000), na ktérym przedstawia on cztery pod-
stawowe poziomy analizy spolecznej. Sa to: 1)
poziom spolecznego zakorzenienia (social em-
beddedness) gdzie podstawowa role odgrywaja in-
stytucje nieformalne (przyzwyczajenia, tradycje,
normy spoleczne); 2) poziom otoczenia insty-
tucjonalnego (institutional environment), ktory
tworzg instytucje formalne zawarte w prawie; 3)
poziom instytucji/mechanizméw koordynacyj-
nych (governance), gdzie nastgpuje dopasowanie
struktur zarzgdzania do cech zawieranych trans-
akcji; oraz 4) poziom, na ktérym dokonuje si¢
alokacja zasobow i ustalaj si¢ ceny/ilosci (resour-
ce allocation) (zob. Williamson 2000, s. 596—598).
W odniesieniu do tego schematu warto podkre-
§li¢, iz poszczegdlne kryteria wymienione w de-
finicji dobrego rzadzenia odwotlujg si¢ posrednio
lub bezposrednio do réznego rodzaju instytucji —
nie tylko koordynacyjnych (obecnych na pozio-
mie 3.),lecz réwniez do szeregu instytucji niefor-
malnych (poziom 1.) i formalnych (poziom 2.).
Dla przykiadu, funkcjonowanie mechanizméw
rozliczalno$ci wladzy bedzie wymagaé dostoso-

® Wyjatkiem moze tu by¢ partycypacja wyborcza, ktéra

mozna widzie¢ jako przejaw partycypacji spolecznej.
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wan na poziomie 2. (stworzenia pewnych insty-
tucji formalnych, np. regut okreslajacych przebieg
wyboréw), ale realne oddzialywanie tych mecha-
nizméw bedzie zalezne od nawykéw i zwycza-
jéw spolecznych tworzacych poziom 1. (bo to
one wplywaja np. na frekwencje wyborcza, po-
ziom aktywnosci spolecznej itp.). Spetnienie kry-
terium efektywnosci z kolei moze wymagaé nie
tylko dostosowan na poziomie 4. (gdzie naste-
puje wybér struktur produkeyjnych), lecz takze
zmian na poziomie 3. (wyboru odpowiedniego
mechanizmu koordynacyjnego). Podobne ob-
serwacje mozna przeprowadzi¢ takze dla pozo-
stalych kryteriéw. Jest to o tyle wazne, ze przed-
stawiona na poczatku tekstu koncepcja dobrego
rzadzenia calkowicie pomija fakt, iz takie zalez-
nosci miedzy poszczegdélnymi poziomami insty-
tucjonalnymi wystepuja. W rezultacie mozemy
mie¢ sytuacje, w ktorej wprowadzenie reform im-
plikujacych zmiany na jednym z tych pozioméw
(np. zmiang konkretnej instytucji formalnej) be-
dzie prowadzi¢ do wyzszej oceny jakosci rzadéw,
gdy tymczasem w rzeczywistosci o zadnej zmia-
nie jako$ciowej nie bedzie mozna méwic z tego
wzgledu, ze reformie tej nie towarzyszyly odpo-
wiednie dostosowania na pozostalych poziomach
instytucjonalnych. Dla przyktadu, mozemy so-
bie wyobrazi¢ sytuacje, gdy wprowadzamy usta-
wowy obowigzek przeprowadzania konsultacji
spotecznych (zmiana na poziomie 3.), co moze
spowodowa¢ uznanie, iz w danym kraju wypel-
niono — przynajmniej cz¢sciowo — wymaog opar-
cia procesu podejmowania decyzji o zasad¢ par-
tycypacji spolecznej. Jesli natomiast zmianie tej
nie towarzyszg zmiany na innych poziomach in-
stytucjonalnych (np. na 1., gdzie tworzy si¢ zwy-
czaj uczestniczenia w takich konsultacjach, czy
na poziomie 2., ktéry w duzym stopniu ksztal-
towac bedzie jakos¢ tych konsultacji), jakos¢ rzg-
déw weale nie musi ulec poprawie. W skrajnym
przypadku mozna nawet zalozy¢, ze dopéki kon-
sultacje spoleczne sg niskiej jakosci, moga stuzy¢
za przykrywke dla dzialari wiadzy, ktére nie tyl-
ko z dobrym rzadzeniem nie majg nic wspélne-
go, lecz s3 jego zaprzeczeniem’. Po raz kolejny
warto podkresli¢ fakt, ze definicja dobrego rza-

7 Lacza si¢ bowiem z takimi problemami, jak m.in. pogori
za rentg polityczng oraz realizowanie korzysci waskich
grup interesu.

dzenia bazujaca na wymienionym wczesniej ze-
stawie kryteriéw aspekty te calkowicie pomija.
To, ze wypelnienie kryteriéw z definicji do-
brego rzadzenia bedzie wymagaé dostosowan na
réznych poziomach instytucjonalnych, powodu-
je jeszcze jedng wazng konsekwencje. Poziomy
te bowiem réznig si¢ miedzy sobg takze czasem,
jaki musi uplyna¢, by zmiany w konkretnym ty-
pie instytucji mogly sie dokona¢. O ile bowiem
na poziome 4. zachodza one w sposéb ciagly,
o tyle na poziomach wyzszych zajmuja, odpo-
wiednio, kilka (poziom 3.), kilkadziesiat (2.) czy
nawet kilkaset lat (1.). To z kolei sprawia, ze wy-
pelnianie konkretnych kryteriéw dobrego rza-
dzenia moze po pierwsze znacznie rozciagac sie
w czasie, a po wtére — przebiegaé szybciej lub
wolniej w zaleznosci od konkretnego kryte-
rium. Przyktadowo, mozna zakiadaé, ze wypel-
nienie kryterium niewymagajacego wprowadza-
nia zmian w instytucjach nieformalnych bedzie
przebiega¢ szybciej anizeli w przypadku kryte-
rium, przy ktérym zmiany te sa nieodzowne. To
za$ nakazywaloby zastanowic sie nad kolejnoscia
wprowadzanych zmian/wypelnianych kryteriéw.
Co moze zatem dziwi¢, przedstawiona tu kon-
cepcja dobrego rzadzenia w Zadnym stopniu nie

pozwala uwzglednié tego typu rozwazan®.

Poziom rzadzenia

Na koniec tej czgsci warto wreszcie zauwa-
zy¢, ze spojrzenie na koncepcje dobrego rza-
dzenia przez pryzmat NEI nakazywaloby, aby
uwzgledniala ona takze zréznicowanie pomie-
dzy poszczegSlnymi poziomami rzadzenia: re-
gionalnym (a takze lokalnym), centralnym
i ponadnarodowym. Pytanie, jakie si¢ bowiem
nasuwa, jest nastepujace: na ile kryteria dobrego
rzadzenia powinny by¢ stosowane na poszcze-
gélnych poziomach rzadzenia (podejmowania
decyzji)? Przywolany wezeéniej przykiad Grecji
— gdzie stykaja si¢ ze soba mechanizmy koor-
dynacji krajowe (nie tylko grecki, lecz réwniez
niemiecki czy francuski) i ponadnarodowe (unij-
ny), ponownie postuzy za dobrg ilustracj¢ pro-
bleméw, z ktérymi mozemy sie tu spotkaé.

8 Do kwestii kolejnosci wypelniania poszczegdlnych kry-
teriéw wracamy jeszcze w czgéci nawigzujacej do dorobku

NEP.
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Powyzsze spostrzezenia z pewnoscig nie wy-
czerpuja listy watpliwosci, ktére mozna by sfor-
mulowaé w odniesieniu do idei dobrego rzadze-
nia, patrzac na nig z perspektywy NEI. Dowodza
one jednak wyraznie, ze nurt ten moze by¢ bar-
dzo uzyteczny w krytycznym spojrzeniu na t¢
koncepcje. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze
wiele przywolanych wyzej postulatéw pojawilo
si¢ juz w dyskusji dotyczacej problematyki do-
brego rzadzenia, chociaz w ramach nieco innej
perspektywy badawczej. Przyktadowo, Grosse
(2009) zwraca uwage na potrzebg dostosowa-
nia zasad good governance do kontekstu lokalne-
go i zauwaza, ze proces doskonalenia rzadzenia
jest dlugotrwaly i niekoniecznie wymaga wpro-
wadzania wszystkich zasad réwnoczes$nie. Do
podobnych wnioskéw dochodzi réwniez Lukasz
Hardt (2012). W nastepnej czesci prezentujemy
kilka uwag, ktére moga uzupelni¢ dotychczaso-
wa dyskusje argumentami zaczerpnig¢tymi z do-
robku nowej ekonomii polityczne;.

4. Podstawowe slabosci koncepcji
dobrego rzadzenia w $wietle badan
nowej ekonomii politycznej

Kolejnos¢ realizowania poszczegélnych
kryteriéw

Z punktu widzenia dorobku nowej ekonomii
politycznej dyskusje na temat przedstawionej
koncepcji dobrego rzadzenia zacza¢ mozna od
obserwacji, ze nie bierze ona pod uwagg kolejno-
§ci, w jakiej powinno si¢ wypelnia¢ zadane kry-
teria. Spostrzezenie to jest zatem bardzo podob-
ne do tego, ktére mozna formutowaé z pomoca
argumentacji bazujacej na osiggnieciach NEL
O ile jednak w tamtym przypadku chodzito o Ia-
two$¢ wypelniania danego kryterium, o tyle tu
chodzi o sekwencj¢ wprowadzanych zmian. Jak
wskazaly bowiem ostatnie prace powstale w ra-
mach NEP (zob. m.in. Giavazzi, Tabellini 2005),
jednym z czynnikéw o kluczowym znaczeniu dla
wynikéw gospodarczych jest kolejnosé, w jakiej
wdrazane s3 konkretne reformy’. Dobrym przy-

9 Warto tu zauwazy¢, ze na podobne problemy zwigzane
z optymalng sekwencja reform zwracano réwniez uwage
w dyskusji poswieconej transformacji systemowej w kra-
jach postkomunistycznych.

ktadem na poparcie tej tezy s badania wskazu-
jace na to, iz paristwa, ktére w pierwszej kolejno-
$ci liberalizowaty swoje gospodarki (otwierajac je
na handel z zagranica), a dopiero pdzniej prze-
chodzity proces demokratyzacji, odnotowywaty
wyzszy wzrost gospodarczy, wyzszg stope inwe-
stycji, nizszg inflacje oraz wigksza nadwyzke bu-
dzetowq niz kraje, ktére wprowadzaly te reformy
w odwrotnej kolejnosci (ibidem). Poprzez ana-
logi¢ mozna zatem si¢ zastanawiaé, na ile jakos¢
rzadéw — nawet jesli przyjmiemy, Ze moze ona
by¢ wyrazona stopniem wypelnienia zapropono-
wanego zestawu kryteriéw — zalezy réwniez od
kolejnosci ich wypelniania.

Aby zilustrowa¢ problem, do jakiego mo-
ze to nas prowadzié, warto przywolaé nastgpu-
jacy przykiad. Przyjmujac, ze sze$¢ wymienio-
nych wezesniej kryteriéw oznaczymy kolejno a,
b, ¢, d, ¢, f, zasadne wydaje si¢ postawienie naste-
pujacego pytania: czy rzady w kraju, ktéry wy-
pelnit te kryteria w kolejnosci a, b, ¢, d, e, f, po-
winny by¢ oceniane jako wyzszej/nizszej jakosci
niz w panstwie, ktére wprowadzilo je w kolejno-
§ci a, ¢, b, d, e, £? Jak je oba ocenia¢ na tle kra-
ju, ktéry zdecydowat sie przeprowadzié¢ reformy
w kolejnosci d, b, e, a, f, ¢ Poza tym wciaz ak-
tualne pozostanie pytanie, jak poréwnac jakos¢
rzadéw w panstwach, ktére, cho¢ nie wypelni-
ly jeszcze wszystkich kryteriéw, to wprowadzi-
ty odpowiednio reformy a, b, ¢; a,d, f oraz d, e, f.

Tempo realizowania poszczegélnych

kryteriéw

Druga kwestia, na ktérg warto zwréci¢ uwa-
ge, odwolujac si¢ do dorobku NEP, réwniez od-
syla do spostrzezenia poczynionego w nawigza-
niu do nowej ekonomii instytucjonalnej i odnosi
si¢ do tempa wypelniania zadanych kryteriéw.
Podobnie jednak jak weze$niej, nacisk kladzio-
ny jest w tym wypadku na zupelnie inne aspekty.
Z perspektywy NEI bowiem zasadnicza kwestig
bylo zwrécenie uwagi na to, ze czas potrzebny
do wypelnienia danego kryterium dobrego rza-
dzenia bedzie zalezal od tego, jakiego typu in-
stytucje muszg ulec zmianie. Z punktu widze-
nia NEP natomiast rzecza zasadnicza staje si¢
podejscie przyjmowane przez rzadzacych a prio-
ri, odnos$nie do tempa wprowadzania zaplano-
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wanych reform. Za przyktad moze tu postuzyé¢
szeroka debata, ktéra toczy si¢ w literaturze na
temat doswiadczen panstw Europy Srodkowe;
i Wschodniej oraz Chin — z jednej strony przed-
stawia si¢ W niej argumenty wspierajace tzw. te-
rapi¢ szokowa (wedle ktérej reformy powin-
ny by¢ przeprowadzane szybko i na duzg skalg),
a z drugiej — argumenty przemawiajace za bar-
dziej umiarkowanym podejsciem (gdzie refor-
my powinny by¢ wprowadzane stopniowo i ze
znacznie mniejszym rozmachem). Ze wzgle-
du na ograniczono$¢ miejsca nie ma mozliwosci
gruntownego streszczenia tej dyskusji'?, jednak
warto wyraznie zaznaczy¢, ze na zasadzie prostej
analogii podobne rozumowanie, jak co do tempa
przeprowadzania reform gospodarczych, moz-
na przeprowadzi¢ w odniesieniu do wdrazania
koncepcji dobrego rzadzenia. W tym kontek-
$cie nalezaloby sie zastanowié, na ile jakos¢ rza-
déw w danym kraju bedzie zaleze¢ nie tylko od
wypelnienia poszczegélnych kryteriéw, lecz tak-
ze od szybkosci i zakresu zmian wprowadzanych
w celu ich wypelnienia. Na uwypuklenie zastu-
guje fakt, ze podobnie jak w przypadku wcze-
$niejszych uwag przyjecie przytoczonej wyzej
definicji dobrego rzadzenia nie pozostawia miej-
sca na tego typu rozwazania.

Motywacje stojace za realizacja
poszczegdlnych kryteriow

Kolejny wazny punkt, ktéry umyka z pola wi-
dzenia, gdy patrzymy na jako$¢ rzadzenia przez
pryzmat zestawu kilku kryteriéw, odnosi si¢ do
motywacji, jakie mogg towarzyszy¢ wypelnianiu
lub promowaniu tych kryteriéw. W nawigzaniu
do osiggnie¢ NEP warto zauwazy¢, ze dzialania
zmierzajace do wypelnienia/promowania dane-
go kryterium moga by¢ motywowane partyku-
larnymi interesami klasy politycznej (zaréwno
tej, ktéra stoi przed koniecznoscig realizacji kon-
kretnych wymagan, jak i tej, ktéra te wymagania
formutuje). Jak wspomniano wezesniej, koncep-
cja dobrego rzadzenia powstala jako zestaw do-
brych praktyk, ktére moglyby przyczyni¢ si¢ do
poprawy jakosci rzadéw w krajach rozwijajacych

10 Za przyktad prac, ktére mogg stanowi¢ dobre wprowa-
dzenie do tej debaty, moga postuzy¢ m.in.: Dewatripont,
Roland 1992; Aghion, Blanchard 1994; Balcerowicz 1997.

si¢ (celem zwigkszenia efektywnosci pomocy
rozwojowej i pobudzenia wzrostu gospodarcze-
go). Nie mozna zatem wykluczy¢, ze formulowa-
no ja w taki sposéb, by realizowac interesy krajéw
udzielajacych pomocy rozwojowej i/lub poszcze-
golnych grup spolecznych/politycznych funkcjo-
nujacych w krajach, ktére t¢ pomoc otrzymuja
(zob. np. Jessop 2007; Grosse 2009). To oczy-
wiscie implikuje, Ze realizacja koncepcji dobrego
rzadzenia moze prowadzi¢ do powaznego kon-
fliktu intereséw czy to pomig¢dzy grupami w kra-
ju, ktéry stara si¢ wypelni¢ zadane mu kryteria,
czy tez mi¢dzy krajem te kryteria wypelniajacym
i paistwami oczekujacymi, iz zostang one wy-
pelnione. W tym sensie koncepcja ta moze by¢
widziana jako narze¢dzie w walce politycznej za-
réwno w wymiarze krajowym, jak tez migdzyna-
rodowym.

Jako ilustracje mozna tu ponownie przywo-
ta¢ przyktad greckiego referendum. Decyzja o je-
go przeprowadzeniu z pewnoscig mogla by¢ po-
dyktowana rzeczywistg checig zasiggnigcia opinii
spoleczeristwa i, w tym sensie, wzmocnienia legi-
tymizacji dziatan rzadu. Z drugiej strony jednak,
inna interpretacja tego wydarzenia podpowiada,
ze decyzja ta byla motywowana zwyklym poli-
tycznym koniunkturalizmem rzadzacych i mia-
ta na celu ocali¢ ich polityczne aspiracje, jesli na-
wet nie w krétkim, to w dtugim okresie. W takim
uktadzie odwolanie si¢ do zasady wspétudziatu
spoleczeristwa w sprawowaniu wiadzy mozna wi-
dzie¢ w kategoriach narzedzia w walce z politycz-
nymi oponentami. Patrzac na to z jeszcze innej
perspektywy, mogliby$my zauwazy¢, ze decyzja
o referendum byla podyktowana checig wywarcia
presji na przedstawicieli opinii miedzynarodowej
w celu uzyskania przez rzad grecki korzystniej-
szych zapiséw w pakiecie ratunkowym.

Wiarto réwniez pamigtaé, ze podobne rozu-
mowanie mozna przeprowadzi¢ takze dla oce-
ny postepowania krajéw, ktére tak negatywnie
przyjely decyzje o przeprowadzeniu owego re-
ferendum. Pytanie, ktére tu warto zada¢, brzmi
nastepujaco: w jakim stopniu stosunek klasy po-
litycznej w tych krajach do decyzji greckiego
rzagdu motywowany byl rzeczywisty troska o lo-
sy greckiego paristwa i spoleczeristwa, a w jakim
stanowil on wyraz zwyklego politycznego prag-
matyzmu obliczonego na maksymalizacje po-
parcia wyborcéw we wilasnym kraju?
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Fakt, ze koncepcja dobrego rzadzenia moze
by¢ wykorzystywana jako narzedzie walki po-
litycznej, kaze zwréci¢ uwage na jeszcze jeden
aspekt, a mianowicie na to, iz w bardzo duzym
stopniu nacechowana jest ona normatywnie.
Oparcie jej na zestawie kilku kryteriéw, czgsto
przedstawianych jako uniwersalne i obiektywne,
obraz ten falszuje. Przyktad greckiego referen-
dum znowu moze tu by¢ pomocny. Nasuwa si¢
pytanie, czy obserwatorzy negatywnie oceniajg-
cy decyzje o przeprowadzeniu referendum pod-
chodziliby do niej réwnie krytycznie, gdyby son-
dazowe wyniki odpowiadaly ich preferencjom?

Argumenty te pozwalajg rzuci¢ na koncep-
cje dobrego rzadzenia nowe $wiatlto. Kazg one
bowiem si¢ zastanowi¢, na ile wypelnienie kon-
kretnych kryteriéw rzeczywiscie moze by¢ wi-
dziane w kategoriach poprawy jakosci rzadéw,
a na ile nalezy je postrzega¢ w kategoriach reali-
zacji interes6w tej czy innej grupy.

Dobre rzadzenie a sita paristwa

Na koniec tej czgsci pracy warto wspomniec¢
o tym, ze nowa ekonomia polityczna pozwala za-
oferowa¢ inne, komplementarne wobec koncep-
cji dobrego rzadzenia, sposoby patrzenia na kon-
dycje i funkcjonowanie panstw. Jednym z nich
jest bezsprzecznie zapozyczona od politologéw
koncepcja sily pafstwa. Za silne paristwo uwa-
za si¢ takie, ktére jest w stanie dostarczy¢ swoim
obywatelom odpowiednig podaz débr publicz-
nych oraz zapewnic sprawny system egzekwowa-
nia kontraktéw i wesprze¢ tym samym dzialanie
mechanizmu rynkowego. Pierwsza z tych funk-
cji wymaga sprawnego aparatu fiskalnego, druga
natomiast — prawnego. Te dwa wymiary stano-
wig réwniez podstawe definiowania pozostatych
poje¢ rozwijanych w ramach NEP, ktére mo-
ga okazac si¢ ciekawg alternatyws dla koncepcji
dobrego rzadzenia. Mowa tu o nieefektywnosci
paristwa (state inefficiency) (Besley, Persson 2011,
Acemoglu i in. 2011), kruchosci paristwa (szaze
fragility) (Besley, Persson 2011) czy jego niedo-
skonatosci (szate failure) (Bates 2008). Z uwagi
na ograniczono$¢ miejsca nie rozwijamy tu tych
koncepcji. Kazda z nich ma z pewnoscig zaréw-
no wady, jak i zalety. Warto jednak wzia¢ pod
rozwage, na ile te alternatywne podejscia moga
uzupelni¢ czy skorygowaé nasz sposéb myslenia

o panistwie oparty wylacznie na przywolanej na
poczatku tekstu koncepcji dobrego rzadzenia.

W kolejnej czesci pracy przechodzimy do
krétkiego oméwienia tego, w jaki sposéb spoj-
rzenie na koncepcje dobrego rzadzenia moze by¢
wzbogacone przy wykorzystaniu teorii kapitatu
spolecznego. Z uwagi na fakt, ze jest on poje-
ciem wielowymiarowym i czgsto rozumianym na
rézne sposoby, nasze rozwazania rozpoczynamy
od krétkiego wstepu definicyjnego.

5. Podstawowe stabosci koncepcji
dobrego rzadzenia w $wietle badan
nad kapitalem spolecznym

Definicja kapitatu spolecznego

Koncepcja kapitalu spolecznego intuicyj-
nie wydaje si¢ czytelna i przemawiajaca do wy-
obrazni, aczac sfer¢ ekonomiczng i spolecz-
ng oraz zwracajac uwage na korzysci plynace
z wystepowania norm spolecznych sprzyjajacych
wspolpracy miedzyludzkiej. Jednak gdy pojawia
si¢ potrzeba przedstawienia precyzyjnej defini-
cji, okazuje sig¢, ze r6zni badacze, nie méwigc juz
o praktykach (dziataczach spolecznych, polity-
kach czy przedstawicielach administracji rzado-
wej i samorzadowej), co innego rozumiejg pod
pojeciem kapitalu spolecznego, w zaleznosci od
obszaréw ich zainteresowan i przyjetego podej-
$cia metodologicznego.

Szukajac uogdlnieri, mozna wymieni¢ dwa
podstawowe nurty badawcze dotyczace tego
zagadnienia. Pierwszy z nich czerpie inspira-
cje przede wszystkim z prac Roberta Putnama
(1993, 2000) i Francisa Fukuyamy (np. 1995),
a takze cze¢sciowo Jamesa S. Colemana (1990).
Badania w ramach tego nurtu obejmuja m.in.
normy sprzyjajace wspdlpracy, zaufanie, a takze
spoleczenistwo obywatelskie. Tego typu podej-
$cie stosowane jest zwlaszcza przy analizach roz-
patrujacych kapital spoleczny z punktu widze-
nia calych spoleczenstw (perspektywa makro)
lub spolecznosci lokalnych (perspektywa me-
z0). Drugi z nurtéw badan nad kapitalem spo-
lecznym bazuje przede wszystkim na pracach
Pierre’a Bourdieu (np. 1986)! i definiuje jako

11 Pogréd badaczy, rozumiejacych pojecie kapitatu spo-
tecznego w sposéb bliski Bourdieu itaczacych go bez-
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zasoby zakorzenione w sieciach spolecznych. To
podejscie jest szczegélnie czesto wykorzystywa-
ne przez badaczy analizujacych kapital spotecz-
ny na poziomie mezo i mikro, tzn. poprzez pry-
zmat korzysci osigganych przez organizacje lub
jednostki funkcjonujace w powigzaniach z inny-
mi'2.

Biorac pod uwage, ze dobre rzgdzenie odwo-
tuje sie do sposobu sprawowania wiadzy w pan-
stwie, dyskusja o relacjach miedzy ta koncepcja
a kapitalem spolecznym powinna by¢ prowa-
dzona przede wszystkim z perspektywy makro.
To zas, w zgodzie z definicjami przytoczony-
mi powyzej, niejako determinuje sposéb po-
strzegania kapitalu spolecznego przez pryzmat
norm spolecznych, zaufania oraz spoleczeri-
stwa obywatelskiego. To ostatnie, za Markiem
E. Warrenem (1999), definiujemy, odwolujac si¢
do wspomnianego wcze$niej podzialu mecha-
nizméw koordynacji na rynek, przymus praw-
ny (panfstwo) i stowarzyszenia (samoregulacja).
Autor ten utozsamia spoleczeristwo obywatel-
skie z trzecim z wymienionych mechanizméw,
traktujac je jako ,domen¢ organizacji spolecz-
nych, w ktérych dominuje dobrowolne stowa-
rzyszanie si¢” (Warren 1999, s. 14). Dodajac do
tego perspektywe sieci spolecznych, w sktad spo-
leczenstwa obywatelskiego wchodzg samoorga-
nizujgce si¢ sieci, stworzone, aby realizowaé ce-
le publiczne.

Kapitat spoleczny a dobre rzadzenie —
rozwazania ogélne

Biorgc pod uwage przytoczone wyzej defi-
nicje dobrego rzadzenia oraz kapitalu spotecz-
nego, elementem laczacym te dwa pojecia jest
bezsprzecznie idea ,wspélirzadzenia” oparta na
partnerstwie i partycypacji spolecznej w zakresie
sprawowania wiladzy. Z jednej strony bowiem,

posrednio z problematykg sieci spotecznych, znajdujg sie
m.in.: Gargiulo, Benassi 2000; Lin 2001; Burt 2005.

12 Szersza dyskusje na ten temat znalezé mozna w:
Lopaciuk-Goncezaryk 2009.

13 Co istotne, zgodnie z tym ujeciem, do spoleczenstwa
obywatelskiego nie bedg zaliczane sieci koncentrujace si¢
wokét celéw prywatnych ich cztonkéw (zaréwno spotecz-
nych — np. sie¢ przyjaciol, jak i ekonomicznych — np. spét-
dzielnie).

jest ona kluczowym elementem definicji dobre-
go rzadzenia, z drugiej zas, trudno wyobrazi¢ so-
bie ,jakosciows” partycypacje spoleczng w sy-
tuacji niedoboru kapitalu spolecznego. Mozna
bowiem argumentowa¢, ze bez wzajemnego za-
ufania miedzy poszczegdélnymi aktorami spo-
tecznymi (w tym miedzy spoleczeristwem a wia-
dzg), bez istnienia powszechnie akceptowanych
i przestrzeganych norm spolecznych, na ktérych
mogloby sie opiera¢ dzialanie czy to rzadzacych,
czy rzadzonych, a wreszcie bez funkcjonowa-
nia spoleczeristwa obywatelskiego realne wspél-
uczestnictwo aktoréw pozarzadowych w pro-
cesie sprawowania wladzy nie bedzie mozliwe.
W tym sensie kapital spoteczny, warunkujac
mozliwo$¢ i jako$¢ oddzialywania spoleczeristwa
na decyzje podejmowane przez rzadzacych, mo-
ze by¢ postrzegany jako istotny czynnik wplywa-
jacy na jakos¢ rzadéw w danym kraju.

W tym kontekscie warto przywolaé¢ prace
Michaela Woolcocka (1998) analizujacy zalez-
no$¢ pomiedzy kapitatem spotecznym a rozwo-
jem gospodarczym. Autor ten wyréznia dwa ty-
py relacji spotecznych: zakorzenione (embedded)
i autonomiczne (autonomous); oraz dwa pozio-
my analizy: mikro i makro. Argumentuje on, ze
z punktu widzenia promowania rozwoju gospo-
darczego, na obu tych poziomach optymalne jest
wspotwystepowanie obu typéw relacji. Na po-
ziomie mikro relacje zakorzenione s podstawg
tworzenia silnych wigzi spolecznych w ramach
wspélnot lokalnych. Relacje autonomiczne nato-
miast stanowig podstawe tworzenia sieci powig-
zan umozliwiajacych tym wspélnotom dostep do
zasobéw zewnetrznych. Wystepujac wspdlnie,
relacje te stwarzajg warunki do rozwoju o cha-
rakterze oddolnym. Na poziomie makro z kolei
wspolwystepowanie relacji zakorzenionych i au-
tonomicznych sprzyja rozwojowi o charakterze
odgérnym. Jego podstawg sa dobrze funkcjonu-
jace klasa polityczna i administracja publiczna:
z jednej strony wyczulone na potrzeby poszcze-
g6lnych grup spolecznych i zawodowych, z dru-
giej — zdolne do przeciwstawiania si¢ naciskom
rozmaitych grup interesu dzigki silnemu etoso-
wi sluzby dobru wspélnemu. Co wazne, wedlug
Woolcocka rozwéj gospodarczy musi przebie-
ga¢ jednoczesnie jako proces oddolny i odgér-
ny, a facznikiem pomigdzy poziomem lokalnym
i centralnym jest spoleczenstwo obywatelskie.
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W kontekscie dyskusji o dobrym rzadze-
niu model ten zwraca uwage na dwa aspekty.
Po pierwsze, kapital spoleczny — rozumiany ja-
ko zasoby zwigzane z funkcjonowaniem spote-
czeristwa obywatelskiego — jest warunkiem size
qua non dla zaistnienia mechanizmu koordyna-
¢ji dzialari podejmowanych oddolnie oraz dzia-
tan podejmowanych odgérnie. Jesli zatem za
Jessopem (2007) przyjmiemy, ze na dobre rzg-
dzenie powinno si¢ patrze¢ w kategoriach me-
chanizméw koordynacji, wéwcezas zalezno$é
miedzy kapitalem spolecznym a dobrym rza-
dzeniem mozna wyprowadzi¢ wprost. Po drugie,
Woolcock wyraznie podkresla, ze sama spraw-
no$¢ administracji publicznej nie pozwoli na
rozwdj gospodarczy. Musi ona i§¢ w parze ze
wspolpracg pomiedzy sferg publiczng i prywatng
przy silnym wsparciu istniejagcych norm i warto-
§ci spolecznych, ktére zapewnia, iz wspélpra-
ca ta bedzie stuzyta dobru wspélnemu. Kapital
spoleczny wplywa zatem na jakos$¢ rzadzenia,
ksztaltujac w istotnym stopniu relacje mig¢dzy
wladzg a spoleczeristwem. Ponizej podjeto pré-
be bardziej szczegétowego opisu tych powigzar.

Znaczenie kapitalu spolecznego
dla réznych wymiaréw dobrego rzadzenia

Ciekawa perspektywa spojrzenia na zalez-
noéci pomiedzy kapitalem spolecznym a do-
brym rzadzeniem wylania si¢ z prac Carlesa
Boixa i Daniela N. Posnera (1998) oraz Marka
E. Warrena (1999). Przedstawi¢ ja mozna w kil-
ku punktach.

Po pierwsze, kapital spoleczny ma znaczenie
dla otwartosci rzadéw. Stowarzyszanie si¢ w ra-
mach spoleczeristwa obywatelskiego uczy oby-
wateli kierowania si¢ w swoich dziataniach do-
brem publicznym i w ten sposéb buduje ,cnoty
obywatelskie” (zob. Boix, Posner 1998). Dzi¢ki
temu obywatele zaczynaja sic w ogéle intereso-
wa¢ dzialaniami rzadu i administracji z punktu
widzenia interesu publicznego, co jest pierwszym
krokiem do tego, by otwartos¢ rzadzenia miala
jakiekolwiek znaczenie. Ponadto, wzrost zainte-
resowania dobrem wspélnym u obywateli spra-
wia, Ze zaczynaja oni wymuszaé na rzadzacych
wiekszg przejrzystos¢ dotyczaca sposobéw wy-
konywania zadan publicznych. Co wiecej, sieci

spoleczenistwa obywatelskiego sprzyjaja otwar-
toéci, gdyz pelnig funkcje komunikacji waznych
spraw publicznych nie tylko w ramach spote-
czenistwa obywatelskiego, lecz i pomiedzy spo-
teczenstwem, pafistwem i rynkiem, co jest istota,
jak okresla to Warren (1999), swoistej ,spolecz-
nej infrastruktury sfery publiczne;j”.

Po drugie, niezwykle wazna jest relacja po-
miedzy kapitalem spolecznym a partnerstwem.
Z argumentéw przytoczonych przez Warrena
(ibidem) mozna wnioskowaé, ze dobre rzgdzenie,
jesli ma si¢ opiera¢ na partnerstwie, nie ma szan-
sy istnie¢ bez spoleczenistwa obywatelskiego. Jego
sieci sg partnerem dla paristwa w ramach ,wspé1-
rzadzenia”, a zarazem ,szkola”, w ktérej jednost-
ki zdobywaja kompetencje przygotowujace je do
udzialu w sprawowaniu rzagdéw, np. w ramach
samorzadéw lokalnych. Kapital spoteczny, rozu-
miany jako zaufanie i zestaw pewnych norm spo-
tecznych, pomaga w budowaniu postaw koope-
racyjnych, co sprawia, ze idee partnerstwa maja
wigksze szanse realizacji, a jednostki s3 bardziej
sklonne do kompromisu i poszukiwania rozwig-
zani korzystnych spolecznie, a niezgodnych z par-
tykularnymi interesami (zob. Boix, Posner 1998).

Po trzecie, kapital spoleczny zapewnia lep-
szg rozliczalnoé¢ wladzy. Jednostki zorganizo-
wane w ramach sieci spoleczenistwa obywatel-
skiego maja wigksze mozliwosci kontrolowania
wladzy oraz wicksza sile przetargows, by méc
t¢ kontrole faktycznie sprawowad (zob. Warren
1999). Ponadto kapital spoleczny, przejawiaja-
cy sie internalizacjag norm wspdlpracy poprzez
urzednikéw, sprawia, ze administracja poczuwa
si¢ do odpowiedzialnosci za realizacje swoich za-
dan (zob. Boix, Posner 1998).

Po czwarte, kapital spoleczny moze prowa-
dzi¢ do zwickszania efektywnosci i skutecz-
noéci rzadzenia. Sprzyja on obnizaniu kosztéw
transakcyjnych, gdy funkcjonujace normy spo-
leczne i zaufanie ograniczaja zachowania opor-
tunistyczne oraz koszty monitorowania oby-
wateli i urzgdnikéw (zob. ibidem). Co wigcej,
$wiadomi obywatele, angazujacy si¢ w sieci spo-
teczeristwa obywatelskiego, potrafia lepiej wyar-
tykulowac swoje potrzeby i skuteczniej domaga¢
si¢ realizacji swoich intereséw (ibidem). Dzigki
temu wymuszaja na elitach politycznych ko-
nieczno$¢ przykladania wickszej wagi do efek-
tywnego zarzadzania $rodkami publicznymi
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oraz sprawiaja, ze rzadzacy beda lepiej znali po-
trzeby spoleczeristwa, co powinno przelozy¢ sie
na podniesienie skutecznosci podejmowanych
przez nich dzialar.

Po piate wreszcie, spoleczenstwo obywatelskie
sprzyja spojnosci, gdyz, szczegdlnie w przypad-
ku obszaréw trudnych do zarzadzania w sposéb
biurokratyczny, stowarzyszenia maja zdolnos¢
zapewniania koordynacji dzialai i wspdlpracy
(zob. Warren 1999). Réwniez normy spoleczne
i zaufanie, wplywajace na lepsze funkcjonowa-
nie biurokracji dzigki wickszemu zaangazowa-
niu urzednikéw i ich umiejetnosci wspétdziata-
nia, sprawiajg, ze ta koordynacja jest latwiejsza

do osiagniecia (zob. Boix, Posner 1998).

Kapitat spoleczny a dobre rzadzenie —
kilka uwag dodatkowych

Powyzej starano si¢ wskaza¢, w jaki sposéb
kapital spoleczny moze wzmacnia¢, a nawet wa-
runkowaé poszczegdlne filary, na ktérych opie-
ra si¢ good governance. Taki punkt widzenia dos¢
dobrze koresponduje z przekonaniem, ze kapi-
tal spoleczny wspiera réwniez wzrost i rozwéj
gospodarczy (np. Czapiniski 2008). Czgsto pro-
wadzi ono do przyjecia, ze paristwo powinno
inwestowa¢ w kapital spoteczny poprzez bezpo-
srednie dzialania majace na celu wiaczanie oby-
wateli w sprawowanie rzagdéw np. za posrednic-
twem konsultacji spolecznych (zob. Theiss 2010).

Warto jednak zwréci¢ uwage, ze badania em-
piryczne sktaniajg do zachowania duzej ostrozno-
§ci, gdy chodzi o kierunek oraz rodzaj zaleznosci
miedzy kapitalem spolecznym a dobrym rzadze-
niem. W szczegélnosci przestrzegaja przed pré-
bami bezkrytycznego kopiowania rozwigzan ma-
jacych zwickszy¢ zasoby kapitatu spolecznego,
ktére z powodzeniem stosowano w innym kregu
kulturowym (zob. Zagata 2009). Ponizej przyto-
czymy kilka argumentéw pozwalajacych uzasad-
ni¢ to stwierdzenie.

Po pierwsze, opisane wyzej zalezno$ci migdzy
kapitatem spolecznym a réznymi wymiarami do-
brego rzadzenia nie muszg zachodzi¢ we wszyst-
kich okolicznosciach. Przykladowo, ciekawa wy-
daje si¢ teza artykulowana przez Petera Evansa
(1996), ktory stwierdza, ze prorozwojowa syner-
gia pomiedzy kapitalem spolecznym a dobrym

rzadzeniem zachodzi szczegdlnie w spoleczeni-
stwach egalitarnych o dojrzatych biurokracjach.
Tym samym warto si¢ zastanawia¢, na ile zalez-
nosci miedzy kapitalem spolecznym i dobrym
rzadzeniem warunkowane s3 innymi czynnika-
mi, np. poziomem rozwoju, stopniem homoge-
nicznosci spoleczenistwa czy tez jakoscia admi-
nistracji publiczne;.

Rozwijajac t¢ mysl, trzeba zwréci¢ uwage na
argumenty wskazujace, ze spoleczeristwo obywa-
telskie wcale nie musi by¢ niezbedne dla dobre-
go rzadzenia, a czasem moze mu szkodzi¢. Laczy
si¢ to z dzialalnoscig grup intereséw i przewags,
jaka maja zorganizowane grupy nad resztg spo-
teczenstwal®. Kluczowym aspektem bedzie tu
wige cel, ktérego osiggnigciu stuzy¢ maja zaso-
by kapitatu spolecznego oraz kontekst, w jakim
majg one zostac uzyte (zob. Lin 2001; Lopaciuk-
-Gonczaryk 2009; Dasgupta 2005).

Po drugie, z punktu widzenia powyzszych
rozwazan mozna tez stawia¢ pytanie o to, na ile
teza o synergii pomiedzy kapitalem spotecznym
a dobrym rzadzeniem bazuje implicite na zalo-
zeniu o synergii pomiedzy réznymi elementa-
mi tego drugiego. W sposéb szczegdlny chodzi
tu o pozytywny zwigzek mi¢dzy zasadg partner-
stwa a pozostalymi wymiarami dobrego rzadze-
nia. Co za tym idzie, mozna pytaé, czy ,wspol-
rzadzenie” zawsze musi sluzy¢ efektywnosci?
Carew Boulding i Brian Wampler (2010) poka-
zuj3, ze rzadzenie oparte na partycypacji spolecz-
nej nie zawsze laczy si¢ z wyzsza efektywnoscia,
nawet jesli niesie za sobg inne korzystne efekty
w postaci zwigkszenia rozliczalnosci i mobiliza-
cji spotecznej®.

14 Dla przyktadu, Indrajit Roy (2008) pokazat na podsta-
wie danych zebranych w dwéch wiejskich regionach pét-
nocnych Indii, Ze organizacje istniejace w ramach wspdl-
not lokalnych umiejg wykorzystywa¢ konflikty miedzy
elitami i forsowa¢ rozwigzania korzystne dla stosunkowo
waskich grup, z pominieciem intereséw najbiedniejszych

1> Bazujac na badaniach dotyczacych wdrazania progra-
méw zwigzanych z partycypacja spoleczna na etapie two-
rzenia budzetow (participatory budgeting) w 220 miastach
w Brazylii, autorzy ci stwierdzajg, ze programy te nie
przelozyly si¢ na mierzalne efekty w postaci polepszenia
wskaznikéw dobrobytu. Warto sie tu réwniez zastanowié,
czy partycypacja spoleczna jest promowana w nadziei na
zwigkszenie efektywnosci i skutecznoéci rzadzenia, czy
tez ma stuzy¢ jakim$ innym celom lub jest sama w sobie
uniwersalng wartoscig (zob. Herbst 2008).

36



Kilka uwag na temat koncepcji dobrego rzadzenia z punktu widzenia nowej ekonomii instytucjonalne;...

Gdy mowa o wzajemnych zwigzkach pomie-
dzy kapitalem spolecznym a jakoscia rzadzenia,
warto odnies¢ si¢ do jeszcze jednej, trzeciej kwe-
stii. Mozna bowiem si¢ zastanowi¢, na ile uargu-
mentowana powyzej teza o kapitale spotecznym
jako warunku dobrego rzadzenia wyczerpuje
opis relacji zachodzacych migdzy tymi dwoma
pojeciami. Pojawia si¢ tu m.in. kwestia odwrot-
nej zaleznosci i pytanie, czy nie powinni$my pa-
trze¢ na dobre rzadzenie przez pryzmat jego od-
dzialywania na obowigzujace normy spoleczne,
relacje pomigdzy poszczegélnymi aktorami spo-
tecznymi czy tez na kondycje spoleczeristwa
obywatelskiego.

Spogladajac z tej perspektywy, warto takze
rozwazy¢ problem, na ile przejawy dzialania ka-
pitalu spolecznego ida w parze z dobrym rza-
dzeniem, a na ile s3 odpowiedzig na jego brak.
W tym konteksécie nalezaloby rozwazy¢, w ja-
kim stopniu kapital spoleczny jest dobrem kom-
plementarnym wobec dobrego rzadzenia, a w ja-
kim stopniu jego substytutem. Spoleczenstwo
obywatelskie moze bowiem powstawa¢ i funk-
cjonowa¢ w odpowiedzi na ,zle rzadzenie”.
W takim ukladzie bedzie ono pelnilo funk-
cje substytucyjng wobec paristwa. O ile istniejg
przyktady pokazujace, ze dobra publiczne mo-
ga by¢ efektywnie dostarczane w sposéb oddolny
(Ostrom 2000b), o tyle mozna si¢ zastanawiac,
czy obywatele powinni na przyktad angazowa¢
si¢ w budowe drég, zamiast wykorzystywac swoj
czas i kompetencje na dzialalnos¢ produkcyjna
w ramach konkurencyjnego rynku.

Trzeba réwniez spytac o to, na ile kapital spo-
teczny, tradycyjnie traktowany jako zaséb po-
wstajacy w wyniku proceséw oddolnych (np.
Putnam 1993, 2000), moze by¢ tworzony w wy-
niku dzialan podejmowanych odgérnie, ja-
ko efekt $wiadomych krokéw, ktére mogliby-
$my laczy¢ z dobrym rzadzeniem (zob. Ostrom
2000a'%). Jesli bowiem, jak to zostalo pokaza-
ne wyzej, kapital spoleczny jest istotnym czyn-

16 Autorka ta pokazuje, ze polityki rzagdowe nadmiernie
ywyreczajace” obywateli moga wyprzeé¢ sktonnosci do sa-
moorganizowania si¢ i wspélpracy na rzecz dobra wspdl-
nego. W tym kontekscie warto si¢ zastanawia¢, jak bardzo
stosowanie zasady wspélrzadzenia i partycypacji spolecz-
nej moze sprzyja¢ rozwojowi tych sklonnosci, a co za tym
idzie, budowaniu kapitalu spolecznego.

nikiem wspomagajacym realizacje kryteriéw
dobrego rzadzenia, to ograniczone mozliwosci
ksztaltowania go w sposéb odgérny moga posta-
wi¢ pod znakiem zapytania zdolnoé¢ paristw do
szybkiej poprawy jakosci rzadéw. W tym kon-
tekscie warto odnies¢ si¢ do badan wskazujacych,
ze istotne znaczenie dla dobrego rzadzenia maja
te elementy kapitatu spotecznego, ktére wigza sie
z mentalnoscig i kultura. To za$ sprawia, ze mo-
ga one zmienia¢ si¢ bardzo powoli i sg niezwykle
trudne do ksztaltowania w sposéb bezposredni
(zob. Knack 2002). Z tego punktu widzenia na-
lezy rozwazy¢, czy zamiast préb wplywania na
zwigkszanie zaangazowania obywateli w organi-
zacje spoleczenistwa obywatelskiego i promowa-
nie ich roli w procesie sprawowania rzadéw, waz-
niejsza nie jest poprawa jakosci funkcjonowania
instytucji politycznych, co w dlugim okresie po-
maga budowaé¢ w spoleczeristwie zaufanie za-
réwno do wladzy, jak i do wspétobywateli (zob.
Kumlin, Rothstein 2005).

Reasumujac, cho¢ istnieje szereg argumen-
téw pokazujacych, ze kapital spoleczny moze
w istotnym stopniu warunkowa¢ koncepcje do-
brego rzadzenia, zalezno$¢ ta moze przyjmowac
rozmaite formy. Udzielenie odpowiedzi na pyta-
nie, ktére z nich sg najbardziej powszechne albo
od czego zalezy ich wystepowanie, wymaga dal-
szych badan.

6. Podsumowanie

W powyzszym tekscie podjeto prébe krytycz-
nego spojrzenia na koncepcje dobrego rzadze-
nia. Zaprezentowane argumenty bazowaly na
osiagnieciach trzech nurtéw badawczych, kté-
re w istotnym stopniu ksztaltuja obecng debate
ekonomiczng: nowej ekonomii instytucjonalne;
(NEI), nowej ekonomii politycznej (NEP) oraz
teorii kapitatu spotecznego (TKS). Wszystkie
one wskazujg, ze problematyka, do ktérej odwo-
luje si¢ koncepcja dobrego rzadzenia, nie moze
by¢ analizowana bez uwzglednienia kontekstu,
w jakim odbywa si¢ sprawowanie wladzy. Mozna
zatem stawia¢ tezg, ze uzaleznianie oceny jako-
$ci rzadzenia od wypelnienia kilku uniwersal-
nych kryteriéw jest daleko niewystarczajace.

Dorobek NEI zwraca przede wszystkim uwa-
ge na konieczno$¢ analizowania dobrego rza-
dzenia przez pryzmat lokalnych uwarunkowan,
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elastycznego doboru réznych mechanizméw ko-
ordynacji, oraz czynnikéw, ktére beda decydu-
jace dla ostatecznego wyboru w tym wzgledzie
(np. rachunku uwzgledniajacego koszty trans-
akcyjne). Z perspektywy NEP warto zauwazy¢,
ze wdrazanie postulatéw dobrego rzadzenia jest
procesem dynamicznym i moze przybieraé réz-
ne formy, zaréwno jesli chodzi o kolejnos¢ re-
alizowanych kryteriéw, jak i czas poswiecony na
ich realizacj¢. Co wigcej, koncepcja ta wiaze si¢
czesto z realizacjg okreslonych celéw politycz-
nych i stad jej analiza nie moze abstrahowa¢ od
rozwazan na temat powstawania oraz funkcjo-
nowania okreslonych grup interesu. Co za$ doty-
czy TKS, to warto zauwazy¢, ze kapital spotecz-
ny (postrzegany jako normy spoleczne, zaufanie
i sieci spoleczenistwa obywatelskiego) wydaje si¢
warunkowa¢ nie tylko partycypacje spoleczng
i partnerstwo, lecz i wplywaé w istotny sposéb
na inne elementy dobrego rzadzenia: otwartos¢,
rozliczalnosé, efektywnos¢ i skutecznos$¢ oraz
sp6jnosé. Co warte jednak podkreslenia, zalez-
no$¢ ta nie musi by¢ jednokierunkowa, a syner-
gia pomiedzy kapitalem spolecznym a dobrym
rzadzeniem nie musi zachodzi¢ we wszystkich
warunkach. Najwazniejsze argumenty przyto-
czone w tekscie podsumowuje tabela 1.

Przy wsparciu argumentéw bazujacych na
dorobku tych trzech nurtéw, w prezentowanym

tekscie starano si¢ pokazaé, ze na koncepcje do-
brego rzadzenia warto patrze¢ nie jak na liste
koniecznych postulatéw, ale zbiér powigzanych
obszaréw wchodzacych we wzajemne interakcje
o charakterze dynamicznym. Co za tym idzie,
w $wietle wyzej przedstawionych argumentéw,
istota dobrego rzadzenia wymaga szukania roz-
wigzan dostosowanych do kontekstu lokalnego
i biezacych probleméw, a sze$¢ wymiaréw warto
traktowac nie jako formalne warunki konieczne,
lecz jak wazne obszary, w ktérych obrebie po-
winno si¢ szuka¢ tych rozwigzan.

Spostrzezenia przedstawione w tym tekscie
na pewno nie wyczerpuja wszystkich watpliwo-
§ci, jakie mozna by wysuna¢ pod adresem kon-
cepcji dobrego rzadzenia — czy to z perspektywy
NEI lub NEP czy TKS. Dalsze opracowania mo-
ga z pewnoscia nie tylko poszerzy¢ przedstawio-
ne tu rozwazania o nowe watki, lecz réwniez po-
glebi¢ tematy, ktore tutaj poruszono. Niniejsze
opracowanie mialto raczej stuzyé zasygnalizowa-
niu, Zze oméwione pokrétce teorie moga dostar-
czy¢ ciekawych narzedzi opisu i analizy tej kon-
cepcjii. W tym sensie mozna je traktowaé jako
jeden z gloséw w szerszej debacie na temat do-
brego rzadzenia. O tym, ze warto ja toczy¢, niech
$wiadczy popularnosé, jaka koncepcja ta cieszy si¢
wiréd praktykéw zycia gospodarczo-polityczne-
go. Jesli ma ona rzeczywiscie przyczyni¢ si¢ do

Tab. 1. Glé6wne argumenty wskazujgce na stabosci koncepcji dobrego rzadzenia w swietle NEI, NEP i TKS

NEI NEP

TKS

* Roézne okolicznoéci miejsca i czasu

* Kolejnos¢ wypelniania

* Wystgpowanie odpowiedniego

wymagajg réznych recept, ktére ciezko
wyprowadzi¢ z uniwersalnego zestawu
kryteriéw.

Przy wyborze wlasciwych
mechanizméw koordynacji trzeba
wzig¢ pod uwage koszty transakcyjne
i specyfike zasobéw.

Rézne zasady dobrego rzadzenia
odnoszg si¢ do réznego typu
instytucji, a co za tym idzie
wypelnienie konkretnego kryterium
dobrego rzadzenia moze prowadzi¢
jedynie do pozornej poprawy jakosci
sprawowania wladzy.

W zaleznosci od typu instytucje te
moga zmienia¢ si¢ w bardzo réznych
horyzontach czasowych.

poszczegdlnych kryteriéw i ich tempo
(kuracja szokowa czy ewolucyjna)
majg znaczenie.

Sfera dobrego rzadzenia laczy si¢

z gra intereséw politycznych panstw

i grup spofecznych.

Koncepcja dobrego rzadzenia moze
by¢ w istotnym stopniu uzupeiniona
o rozwazania towarzyszace takim
pojeciom, jak: ,sita paristwa’, ,paristwo
fasadowe”, ,pafistwo nieefektywne”.

poziomu kapitatu spolecznego moze
okaza¢ si¢ koniecznym fundamentem
warunkujacym powodzenie kazdej

z zasad dobrego rzadzenia.
Zaleznosci pomie¢dzy kapitalem
spolecznym i réznymi wymiarami
dobrego rzadzenia sg zlozone,

moga przebiega¢ w obu kierunkach,
a istniejace korelacje nie muszg by¢
zawsze dodatnie.

Trudno budowa¢ kapitat spoleczny
w sposob bezposredni, a kopiowanie
wzorcéw z innych kregéw
kulturowych czgsto okazuje si¢
nieskuteczne.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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podniesienia jakosci sprawowania wladzy, warto
zadbacé o to, by nie byla stosowana bezrefleksyjnie,
ale przy pelnej swiadomosci jej zalet i stabosci.
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Good governance —a discussion from the perspective of new institutional
economics, new political economy and social capital theory

The article discusses the concept of ‘good governance’, its weaknesses and limitations. It also tries to indicate those
areas that might be of importance when making the assessment of the quality of governance. The ideas presented here
are based on argumentation taken from new institutional economics, new political economy and social capital theory.
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