Zarzadzanie Publiczne
Nr 2(2)/2007
ISSN 1898-3529

Eugeniusz Wojciechowski, Aldona Podgérniak-Krzykacz

Jako$¢ rzadzenia
— Polska w migdzynarodowej perspektywie poréwnawczej

Celem artykutu jest przedstawienie sposobéw pomiaru jakosci i efektywnosci funkcjonowania instytucji publicz-
nych i proceséw rzadzenia. Wskazniki zaprezentowane w tekscie, przygotowane przez niezalezne, miedzynarodowe
organizacje, postuzyly do opracowania rankingéw krajéw, pozwalajacych na identyfikacje réznic w jakosci sprawowa-
nia wladzy przez politykéw. Artykut prezentuje najbardziej popularne wskazniki, za pomocg ktérych dokonano oceny
omawianego zjawiska w Polsce, na tle paristw cztonkowskich UE. Polska zajmuje w tych zestawieniach bardzo niska
lokate, co potwierdza zla jakos¢ zarzadzania krajem. Umocnienie polskiej pozycji w strukturach UE wymaga przepro-

jektowania instytucji publicznych, reform ekonomicznych i naprawy zycia politycznego.

Stowa kluczowe: rzadzenie, instytucje publiczne, wskaznik, pomiar rzagdzenia, korupcja.

1. Efektywnos¢ proceséw rzadzenia

Rzadzenie oraz postulat ,,dobrego rzadzenia”
staty si¢ od lat 80. przedmiotem zainteresowania
naukowego oraz analiz empirycznych dla kwan-
tyfikacji osiagnie¢ poszczegdlnych paistw w tym
zakresie. Wiele instytucji podje¢to prébe budowy
zintegrowanych, syntetycznych wskaznikéw, za
pomoca ktérych dokonujg oceny jakosci rza-
dzenia lub efektywnosci sektora publicznego.
Wykorzystywane miary maja istotng warto$¢
diagnostyczna, pozwalajaca na przeprowadzenie
oceny proceséw politycznych w kontekscie uwa-
runkowan spotecznych, gospodarczych i kultu-
rowych.

Scharakteryzowane wskazniki rzadzenia, op-
racowane przez niezalezne instytucje, postuzyty
do opracowania rankingéw paristw, pozwalaja-
cych na identyfikacje réznic w jakosci sprawowa-
nia wladzy przez politykéw. Zgodnie z analizami
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Europejskiego Banku Centralnego najwyzsza
wydajnoscia administracji publicznej charakte-
ryzuja si¢ panstwa skandynawskie (zwlaszcza
Finlandia i Szwecja), a takze Szwajcaria, Austria,
Nowa Zelandia i Australia. Najwyzsza efektyw-
no$¢ administracji publicznej wykazuja natomiast
Stany Zjednoczone (Afonso, Schuknecht, Tanzi
2006, s. 24-25). Wedtug Banku Swiatowego do
najlepiej rzadzonych paristw naleza Islandia,
Singapur, Finlandia, Dania i Szwajcaria. Naj-
nizsza jakos§¢ rzadzenia wykazuja paristwa takie
jak Somalia, Korea Pin., Kongo, Irak. Polska
znalazta si¢ pod wzgledem efektywnosci rzadze-
nia na 61 miejscu sposréd 210 paristw objetych
badaniem (Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2006).

_ Obserwujac  zmiang wskaznikéw Banku
Swiatowego dla Polski, mozna wysnu¢ mato
satysfakcjonujace wnioski. Oceny w poszcze-
golnych kategoriach jako$ci rzadzenia ksztal-
tuja si¢ na niskim poziomie, a dodatkowo nie
wykazujg zdecydowanie wyraznej tendencji.
Najgorzej ksztaltuje si¢ sytuacja w obszarze sta-
bilnosci politycznej, zasad paristwa prawa oraz
korupcji. Stabilnos$¢ polityczna wyraznie spada
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Tab. 1. Jako$¢ rzadzenia w Polsce wedtug wskaznikéw Banku Swiatowego

Obszar rzadzenia 1996 1998 2000 2002 2003 2004 2005
Odpowiedzialno$¢ demokratyczna 0,98 1,00 1,13 1,08 1,05 1,13 1,04
Stabilnos¢ polityczna 0,40 0,61 0,56 0,57 0,61 0,28 0,23
Efektywno$¢ rzadzenia 0,50 0,84 0,52 0,64 0,65 0,60 0,58
Jakos¢ regulacji 0,38 0,75 0,64 0,62 0,54 0,77 0,82
Zasady paristwa prawa 0,42 0,49 0,54 0,51 0,51 0,41 0,32
Korupcja 0,46 0,43 0,48 0,37 0,39 0,15 0,19

Wskazniki przyjmuja wartosci od —2,5 do 2,5, wyzszej wartosci odpowiada lepsza ocena zjawiska.

Zrédto: Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2006.

od 2003 r., osiggajac w 2005 r. bardzo niska
warto$é. Znajduje to odbicie w stylu i jakosci
polskiego zycia politycznego. Towarzyszy temu
zmniejszenie od 2000 r. oceny zasad paristwa
prawa. Przypadki zaskarzen wielu decyzji admi-
nistracyjnych do instytucji migdzynarodowych
sa tego wymownym przyktadem. Wyjatkowo
ztg ocene i spadek wielkosci indeksu mozna
zaobserwowa¢ w przypadku wskaznika kon-
troli korupcji, ktéry osiagnat najnizsza wartosé
w 2004 r. W przypadku efektywnosci rzadzenia
mamy do czynienia z gwaltownym spadkiem
tego wskaznika w 2000 r., a nast¢pnie utrzyma-
nie na wzglednie stabilnym pulapie. Najlepiej
zostata oceniona sfera odpowiedzialnosci demo-
kratycznej oraz jako$¢ regulacji prawnych i ich
egzekwowanie. Zwiazane jest to z przystapie-
niem Polski do struktur Unii Europejskie;j.
Ogtoszony w Genewie ranking Swiatowego
Forum Ekonomicznego (WEF) nie przyniést od
lat niespodzianek (WEF 2006-2007). Czotéwke
listy 125 paristw zdominowaty Szwajcaria (awan-
sowala z miejsca 4.), kraje skandynawskie (Fin-
landia 2. lokata, a w poprzednich latach 1.,
Szwecja — 3. miejsce od 2002 r. i Dania — 4. miej-
sce od 2002 r.), Singapur (uplasowat si¢ na 5.
miejscu) oraz Stany Zjednoczone (zajely 6. lo-
kate, od 2002 r. zajmowaty 2. pozycje), najstabie;
wypadly za$ paristwa afrykanskie. Za gtéwne
czynniki przodujacych pozycji tych krajéw uwa-
za si¢ zdrowe otoczenie makroekonomiczne,
przejrzyste i wydajne instytucje publiczne oraz
sprawne zarzadzanie. Poziomu konkurencyjno-
Sci nie thumia nawet wysokie podatkil. Spéjna

! Naktady na badania i rozwéj sa w Finlandii nizsze
niz w Szwecji. Sa tez przyklady krajéw (Irlandia, Wielka

i przejrzysta polityka wiadz ma doniosty wptyw
na miejsce kraju w rankingu, np. Wielka Brytania
i Kanada uplasowaty si¢ poza pierwsza dziesiat-
ka ze wzgledu na pogorszenie funkcjonowania
instytucji publicznych. Polska pod wzgledem
stopnia konkurencyjnosci gospodarki znalazta si¢
na 48., a pod wzgledem sprawnosci instytucji pu-
blicznych i prywatnych na 73. miejscu. Wedtug
rankingu International Institute for Management
Development (IMD) najwyzszym stopniem kon-
kurencyjnosci paristwa, charakteryzuja si¢ Stany
Zjednoczone, Hongkong, Singapur, Islandia
i Dania. Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc,
w ogdblnym rankingu 57., a pod wzgledem efek-
tywnosci rzadzenia 58. miejsce na 60 pafstw.
Analizujac zestawienia pafistw opracowanych
przez te instytucje, mozna wysnu¢ wniosek, iz
najlepsze wyniki w zakresie funkcjonowania
sektoréw publicznych osiggnety parstwa skan-
dynawskie i anglosaskie, ktére naleza do Scistej
czoléwki panistw wysoko rozwinietych.
Zaprezentowane w tabeli 2. wskazniki dla
poszczegblnych  padstw Unii  Europejskiej
wskazuja na znaczace zréznicowanie efektyw-
nosci sektoréw publicznych (czy administracji
publicznych) oraz jakosci rzadzenia w obrebie
Wspélnoty. Zaskakujace jest to, ze panstwa
z matym zakresem sektora publicznego (mierzo-
nego wielkosciag wydatkéw sektora publicznego
jako % PKB) wykazujg nizsza jakos¢ rzadzenia.
Sposréd panstw cztonkowskich UE najlepsze

Brytania), ktére zbudowaly nowoczesne, dynamiczne
gospodarki bez wielkich krajowych nakladéw na bada-
nia i rozwdéj. Coraz czesciej méwi si¢ o zmianie strategii,
gdyz wzrost naktadéw na badania i rozwdéj to za malo, by
zwigkszy¢ innowacyjno$¢ gospodarki.
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Tab. 3. Wspétezynniki korelacji Pearsona pomigdzy wskaznikami Europejskiego Banku Centralnego, Banku

Swiatowego, Swiatowego Forum Ekonomicznego, Miedzynarodowego Instytutu Zarzadzania i Transpa-

rency International dla 27 paristw UE

Tres¢ ECB-P ECB-E WB WEF IMD TI
EBB-P 1

ECB-E 0,847834 1

WB 0,359187 0,354942 1

WEF 0,263257 0,31352 0,874589 1

IMD 0,376997 0,402231 0,733924 0,626495 1

TI 0,372476 0,382757 0,959925 0,935189 0,687723 1

Zrédto: opracowanie whasne.

wyniki osiggnety Finlandia, Dania i Luksem-
burg, zajmujace czolowe miejsca we wszystkich
prezentowanych rankingach.

W poréwnaniu z pozostalymi panstwa-
mi cztonkowskimi UE oceny Polski s3 znacz-
nie gorsze, réwniez w stosunku do nowych
panistw czltonkowskich. Rezultaty osiagnicte
w rankingach Banku Swiatowego, WEF i IMD
potwierdzily generalnie niskg jakos¢ rzadze-
nia w Polsce (w przypadku Banku Swiatowego
i WEF gorzej wypadly od Polski wytacznie
Butgaria i Rumunia, z kolei w rankingu IMD
Polska zajeta przedostatnie miejsce sposréd
wszystkich panstw Wspdlnoty, wyprzedzajac
jedynie Rumunie). Jeden z najgorszych wyni-
kéw sposréd panstw UE uzyskata Polska takze
w zakresie korupcji, tym samym jest jednym
z najbardziej skorumpowanych paristw w Eu-
ropie obok Butgarii i Rumunii. To jedyny kraj
Europy Srodkowo-Wschodniej, ktéry w latach
2002-2004 zanotowal wzrost postrzeganej ko-
rupcji. Troche lepiej wypada Polska w analizach
Europejskiego Banku Centralnego, jednak dane
dla nowych panstw cztonkowskich pochodza
z innego okresu niz dla dawnej ,pi¢tnastki”, stad
mozliwo$¢ wyzszych wartosci obu wskaznikéw
dla Polski.

Mimo zréznicowanych ujeé¢ problematyki,
odmiennych rodzajéw danych i stosowanych
technik pomiaru rzadzenia lub poszczegélnych
jego aspektéw, uzyskane wyniki sa do siebie
zblizone. Whniosek ten potwierdzaja wspétczyn-
niki korelacji Pearsona obliczone dla wszystkich
panistw UE pomiedzy poszczegdlnymi wskazni-
kami. Wysoki ich poziom odnotowano zwtasz-

cza pomiedzy wskaznikami Banku Swiatowego,

WEF, IMD oraz T1.

2. Przejrzystos¢ procesow
rzadzenia i korupcja

Uzupetnieniem powyzszych  wskaznikéw
jest bez watpienia indeks korupcji — zjawiska,
ktérego skala decyduje o jakosci sprawowa-
nia wladzy w paristwie. Korupcja wywiera de-
strukcyjny wplyw na mechanizmy rynkowe,
zwigkszajac koszty transakcyjne oraz niszczac
kapital spoteczny. Transparency International
to organizacja pozarzadowa podejmujaca dzia-
tania majace na celu zapobieganie korupcji i ta-
péwkarstwu oraz walke z nimi we wszystkich
sektorach funkcjonowania panstwa. W celu
dokonania pomiaru zjawiska korupcji i jego
skali organizacja publikuje corocznie Indeks
Percepcji Korupcji (Transparency International
Corruption Perceptions Index)?. Porzadkuje
on panstwa wedlug stopnia percepcji korup-
¢ji wéréd urzednikéw publicznych i politykéw.
Wskaznik skonstruowany jest na podstawie
danych statystycznych pochodzacych z 18 son-
dazy i badan, przeprowadzonych przez dwana-
Scie niezaleznych instytucji®. Pytania kierowane

2 Po raz pierwszy indeks opublikowano w 1995 r. od-
noénie do 41 paristw, a w 2005 r. objat juz 159 panstw
(0 13 wigcej niz w 2004 r.). Indeks przyjmuje wartosci od
0 do 10, przy czym 10 oznacza pelng przejrzystos¢ i brak
korupcji, 0 brak przejrzystosci i powszechng korupcje.

3 Bank Swiatowy i EBRD — wskazniki Business Envi-

ronment and Enterprise Performance Survey — pytanie
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sa do przedsigbiorcéw i krajowych analitykéw,
obywateli danego paristwa i obcokrajowcéw. Ze
wzgledu na jako$ciowy charakter danych Indeks
Percepcji Korupgji nie oddaje w pelni faktycz-
nego stopnia skorumpowania badanych krajéw.
Odzwierciedla on subiektywne postrzeganie
zjawiska korupcji przez badanych w poszcze-
golnych paristwach. Indeks Percepcji Korupcji
jest uwazany za jeden z najbardziej aktualnych
i wiarygodnych (dzigki réznorodnosci 7zré-
det danych) wskaznikéw dotyczacych korupcji
i dlatego jest szeroko wykorzystywany przez
naukowcéw i specjalistéw na catym swiecie. Ma
on znaczacy wplyw na polityke wielu krajow,
a takze na ksztaltowanie opinii publiczne;j. Jest
szeroko dyskutowany i stuzy wzrostowi $wiado-
mosci spoleczne;.

o czestotliwos¢ nieregularnych, dodatkowych optat i o to,
jak problematyczna jest korupcja w ekonomii, skierowa-
no do czotowych przedsiebiorcéw; Columbia University,
The Center for International Earth Science Information
Network — State Capacity Survey — pytanie o rozmiar
korupcji w paristwie skierowano do ekspertéw zyjacych
w Stanach Zjednoczonych (analitycy, naukowcy i dzien-
nikarze); Information International — Survey of Middle
Eastern Businesspeople — pytania o czgstotliwos¢ prze-
kupstw, ile kosztuje korupcja w sektorze biznesu i jak
czesto sie zdarza, ze publiczne zlecenia sa przydzielane
dla przyjaciét i krewnych w krajach osciennych skiero-
wano do czotowych przedsiebiorcéw z Bahrajnu, Libanu
i Zjednoczonych Emiratéw Arabskich; International
Institute for Management Development, Lausanne,
Switzerland — World Competitiveness Yearbook — badanie
z lat 2002-2004 na temat tapownictwa i korupcji w eko-
nomii przeprowadzone wéréd menedzeréw wyzszego
i sredniego kierownictwa, krajowych i miedzynarodowych
firm; A Multilateral Development Bank — Survey — fa-
chowcom tego banku przystano kwestionariusze (kazdy
o innym kraju) z pytaniem, jak rozpowszechniona jest ko-
rupgja; Political & Economic Risk Consultancy — Asian
Intelligence Newsletter — pytanie o ocen¢ rozmiaru ko-
rupcji w kraju, w ktérym pracuja, i w kraju ojczystym za-
dano kierownikom i menedzerom pracujacym za granica;
Gallup International — Corruption Survey — pytania: jak
czeste jest przekupywanie politykéw, wysokich urzedni-
kéw publicznych i sedziéw, w jakim stopniu utrudnia to
rozwéj ekonomiczny zadano czolowym przedsiebiorcom
z 15 krajéw o rynkach wschodzacych z gospodarka rynko-
wa; World Economic Forum — Global Comptetitiveness
Report — badanie dotyczyto nieudokumentowanych do-
datkowych platnosci, ktére miaty zwiazek z posadami rza-
dowymi, przeprowadzono je wéréd czotowych menedze-

6w, krajowych i miedzynarodowych firm.

W czotéwee rankingu w 2007 r. (podobnie
jak w latach poprzednich, cho¢ w nieco innej
kolejnosci), znalazta si¢ Dania (9,4 punktéw),
Finlandia (9,4), Nowa Zelandia (9,4), Singapur
(9,3) oraz Szwecja (9,3). Najnizej uplasowaty sie:
Somalia (1,4), Birma (1,4),Irak (1,5) i Haiti (1,6).
Polska zajeta dopiero 61. miejsce sposréd 180
panstw, co oznacza wysoki poziom postrzeganej
korupcji. Pozycja Polski w rankingu systematycz-
nie pogarszata si¢ od 2002 r., jednak od 2006 r.
ma miejsce wzrost wskaznika. Mimo poprawy
sytuacji w ostatnich dwéch latach nalezy pod-
kresli¢, ze pod wzgledem korupcji zblizamy si¢
do poziomu krajéw Trzeciego Swiata. Przyczyny
sg wcigz te same: niejasno$¢ i niestabilnos¢ pra-
wa, brak przejrzystosci w dziataniu administracji
rzadowej i samorzadowej, naduzycie uznaniowo-
§ci, brak osobistej odpowiedzialnosci za podej-
mowane decyzje*. Mimo haset walki z korupcja
i dazenia do przejrzystosci decyzji politycznych
gloszonych przez kolejne ekipy rzadzace, zjawi-
sko to nadal obejmuje duzg skale, co $wiadczy
o nieskutecznosci dotychczasowych rozwiazan
legislacyjnych, organizacyjnych i wykonawczych.
Tendencje te potwierdzaja wyniki kontroli prze-
prowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli,
ktére wykazaly, ze na przestrzeni lat 2001-2005
ogdlna suma wykrytych nieprawidtowosci (po-
niesionych przez paristwo kosztéw wynikaja-
cych z praktyk korupcyjnych) siegata 33,9 mld zt
(w 2001 r. wyniosta ona 3,3 mld, w 2005 r. koszty
te zamknely sie kwotg 18,3 mld zt)°.

Ze znanych miar korupcji nalezy jeszcze wy-
mieni¢ Swiatowy Barometr Korupcji (Global
Corruption Barometr). Przy jego konstrukeji
bierze si¢ pod uwagg opinie ekspertéw, przedsie-
biorcéw i obcokrajowcéw. Indeks odzwierciedla
zachowania korupcyjne wystepujace w podsta-
wowych instytucjach publicznych (partie poli-
tyczne, parlament, policja, wymiar sprawiedli-
wosci, ochrona zdrowia). Wyniki, publikowane
przez Transparency International, odnosza si¢
do wybranych instytucji publicznych®.

4 Zdaniem M. Wnuka z Transparency International
Poland, gdy indeks postrzegania korupcji wynosi 6 lub
wigcej, tapownictwo przestaje by¢ zjawiskiem spotecz-
nym, dotykajacym tzw. przecietnego obywatela.

5 Dane NIK.

¢ Warto$é oceny zamyka si¢ w skali od 1 do 5 (im bar-
dziej zblizona do 5, tym wigksze nasilenie zjawiska ko-
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Tab. 4. Wskaznik Percepcji Korupcji

2002 2003 2004 2005 2006 2007
Bulgaria 4,0 3,9 4,1 4,0 4,0 4,1
Czechy 3,7 3,9 4,2 4,3 4,8 52
Estonia 5,6 5,5 6,9 6,4 6,7 6,5
Litwa 4,8 4,7 4,6 4,8 4,8 4,8
Lotwa 3,7 3,8 4,0 4,2 4,7 4,8
Polska 4,0 3,6 3,5 3,4 3,7 42
Rumunia 2,6 2,8 2,9 3,0 3,1 3,7
Stowacja 3,7 3,7 4,0 43 47 4,9
Stowenia 6,0 59 6,0 6,1 6,4 6,6
Wegry 4,9 48 48 5,0 52 53

Panstwo

Zrédlo: strona internetowa http://www.transparency.org/
policy_research/surveys_indices/cpi/2007, dane z 20 listo-
pada 2007 r.

Z badan wynika, ze najbardziej skorumpowa-
nymi instytucjami publicznymi sa partie politycz-
ne (az w 45 paristwach z 69 objetych badaniem)
(Tansparency International 2005). Srednio par-
tie otrzymaty 4 punkty w skali pigciostopniowej,
oceniajacej poziom tapownictwa. Najgorsze oce-
ny otrzymaly Argentyna, Indie, Peru i Ekwador.
Kolejne miejsca zajety parlamenty, policja i wy-
miar sprawiedliwosci. W Korei Pid., na Tajwanie,
w Argentynie i na Ukrainie uwaza si¢, ze parla-
menty s3 skorumpowane w takim samym stop-
niu, jak partie polityczne. Policja najgorzej jest
oceniana m.in. w Meksyku, Kamerunie, Rosj,
na Ukrainie, w Gruzji i Motdawii.

Wedtug Swiatowego Barometru Korupcji (dane
za 2005 r.) najbardziej skorumpowanymi instytu-
cjami wedlug ocen Polakéw sg takze partie poli-
tyczne (4,2), parlament (4,1),ochrona zdrowia (4,1),
sadownictwo (4,0). Nieco mniejsze oceny uzyska-
ta policja (3,9), sektor prywatny (3,8), wydawanie
koncesji i zezwolen (3,5), urzedy skarbowe (3,1),
edukacja (2,9), media (2,8) oraz agencje pozarza-
dowe (2,8). Potwierdza to badanie przeprowadzo-
ne przez CBOS za zlecenie Fundacji im. Stefana
Batorego. Zdaniem Polakéw tapéwki biorg najeze-
§ciej dziatacze polityczni, radni, postowie i sena-

rupcji). W 2004 r. na przetomie czerwea i lipca przepro-
wadzono badanie na zlecenie Transparency International
pod kierunkiem Instytutu Gallupa w ramach projektu
Gtos Badari Opinii Publicznej, ktérym objeto ponad 50
tys. respondentéw z 64 krajéw.

torowie (61% w 2005 r., spadek z 64% w 2004 r.).
Na drugim miejscu sg pracownicy stuzby zdrowia
(50%), a dalej sadownictwo i prokuratura (37%).
Za najmniej skorumpowane instytucje uznajemy
szkoty, uczelnie i banki (po 4%). Wykrywalnos¢
tapéwkarstwa jest w Polsce bardzo niska, a sprzyja
temu §wiadomos¢ spoteczna, tworzaca klimat po-
pierania réznych sposobéw ,zatatwiania sprawy””.

Wedtug badania CBOS z lutego 2005 r. na
1070 osobowej reprezentatywnej prébie do-
rostych Polakéw najgorzej oceniaja oni sejm
(79% negatywnych wskazan), senat i sady (po
61% negatywnych ocen). Sposréd 23 zawodéw,
ktére w lutym 2006 r. badat CBOS, najlepsza
opinig ze wzgledu na uczciwos¢ i rzetelnos¢ za-
wodowg cieszg si¢ nadal naukowcy (68% ocen
wysokich i bardzo wysokich) oraz pielggniar-
ki. Najgorzej sa oceniani politycy i postowie
(8 1 7%). W poréwnaniu z wynikami z 2000 r.
opinie o 18 zawodach poprawity sie, zas go-
rzej oceniani sg sedziowie, postowie, politycy,
agenci ubezpieczeniowi, finansisci i bankowcy.
Najbardziej zyskaty srednie oceny policjantéw
i zwigzkowcow.

3. Ocena proceséw demokratyzacji
irzadéw prawa

Organizacja Freedom House corocznie od
1997 r. publikuje raport Nations in Transit, ktéry
stanowi komparatywne studium pomiaru poste-
pu i regresu proceséw demokratyzacji w 27 kra-
jach Europy Centralnej, regionu Eurazji i bytego
Zwigzku Radzieckiego. Badania Freedom House
do 2003 r. oparte byly na dwéch indeksach: rza-
dy prawa i demokratyzacja. Indeks rzagdéw prawa
ROL jest $rednig ocen reform konstytucyjnych,
systemu wiladzy ustawodawczej i sadowniczej
oraz korupcji. Indeks demokratyzacji DEM
opiera si¢ na ocenie proceséw wyborczych, in-
stytucji spoteczenstwa obywatelskiego, niezalez-
nych mediéw i jakosci rzadu. Indeksy przyjmuja
wartoséci od 1 do 7, gdzie 1 oznacza najwyzszy,
a 7 najnizszy stopiefi rozwoju systemu demokra-
tycznego. W 2004 r. zostata zastosowana jedna
zagregowana miara rozwoju demokracji obejmu-
jaca 6 kategorii: procesy wyborcze, spoteczenistwo

7 Obraz ten wylania si¢ z badan A. Kubiak (Kubiak
2003).
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obywatelskie, niezalezne media, jako$¢ rzadu,
otoczenie konstytucyjne, legislacyjne i praw-
ne oraz korupcje. Wskaznik przyjmuje réwniez
wartosci od 1 do 78. W 2005 r. kryterium jakosci
rzadu uwzglednione we wskazniku demokraty-
zacji zostalo rozbite na dwa kryteria: National
Democratic Governance i Local Democratic Govern-
ance. Podzial na siedem kategorii zostat utrzy-
many takze w 2006 i 2007 r.

Whyniki rankingu w 2007 r. zaszeregowaty do
pierwszej kategorii panstw o skonsolidowanej
demokracji (Consolidated Democracy) Stowenig,
Estonig, Stowacje, Wegry, Litwe, Polske, Lotwe,
Czechy i Bulgari. W drugiej grupie Semi-
consolidated Democracy znalazty si¢ Rumunia,
Chorwacja, Serbia, Albania, Macedonia i Czar-
nogéra. Do grupy Transitional Government or
HybridRegimezaliczono Bo$nie¢,Ukraing, Gruzje,
Motdawig, a do Semi-Consolidated Authoritarian
Regime: Armeni¢, Kosowo, Kirgistan, Rosje
i Tydzykistan. Grupe Consolidated Authoritarian
Regime tworza Azerbejdzan, Kazachstan, Biato-
rus, Uzbekistan, Turkmenistan (Freedom House
2007).

Sposréd nowych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej procesy demokratyzacji wyrazone
wskaznikiem Freedom House wyraznie postepu-
ja w Stowenii, na Stowacji, w Estonii, Bulgarii,
pozytywna tendencja wystepuje takze w Rumu-
nii, na Litwie i Lotwie. W Polsce, Czechach i na
Wegrzech ma miejsce pogarszanie si¢ sytuacji, co
przejawia si¢ w postaci wzrostu wartosci wskaz-
nika. Polska, ktéra z poczatkiem 2000 r. uzyskata
najlepsze oceny proceséw demokratyzacji,w 2006
r.znalazta si¢ pod tym wzgledem na ésmej pozycji
w grupie dziesieciu paristw.

W $wietle badaii Freedom House proces
demokratyzacji w krajach transformacji jest
bardziej zaawansowany niz tworzenie rzadéw
prawa, co potwierdzaja dane w tabeli 6. Procesy
demokratyzacji najwyzej oceniano do 2004 r.
w Polsce, w 2007 r. pod tym wzgledem przoduja
juz Stowenia (1,80) i Stowacja (1,90), wykazujac
tendencj¢ malejacg do 2006 r. i wzrost warto$ci
wskaznika w 2007 r. W zakresie rzadéw prawa
najwigksze osiggniecia uzyskata Stowenia, ten-
dencja malejaca widoczna jest na Lotwie i w Es-
tonii. Na uwage zastuguje fakt, ze w Polsce od

Tab. 5. Ogélny wskaznik demokratyzacji Freedom House dla nowych paristw cztonkowskich UE w latach

1999-2006

Paristwo 1999/2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Bulgaria 3,58 3,42 3,33 3,38 3,25 3,18 2,93 2,89
Czechy 2,08 2,25 2,46 2,33 2,33 2,29 2,25 2,25
Estonia 2,25 2,13 2,00 2,00 1,92 1,96 1,96 1,96
Wegry 1,88 2,13 2,13 1,96 1,96 1,96 2,00 2,14
Eotwa 2,29 2,29 2,25 2,25 2,17 2,14 2,07 2,07
Litwa 2,29 2,21 2,21 2,13 2,13 2,21 2,21 2,29
Polska 1,58 1,58 1,63 1,75 1,75 2,00 2,14 2,36
Rumunia 3,54 3,67 3,71 3,63 3,58 3,39 3,39 3,29
Stowacja 2,71 2,50 2,17 2,08 2,08 2,00 1,96 2,14
Stowenia 1,88 1,88 1,83 1,79 1,75 1,68 1,75 1,82
Srednia 2,12 2,11 2,08 2,04 2,01 2,03 2,04 2,32
Mediana 2,17 2,17 2,15 2,04 2,02 2,00 2,04 2,20

Zrédto: Freedom House 1999; 2001; 2002; 2003; 2004; 2005; 2006; 2007.

8 Gdzie 1-2 oznacza skonsolidowana demokracje, 3 — p6t-
skonsolidowang demokracje (Semi-Consolidated Democracy),
4 — przejsciowy rzad lub rezim hybrydowy (Transitional
Government or Hybrid Regime), 5 — péiskonsolidowany

rezimautorytarny (Semi-Consolidated Authoritarian Regime),
67 skonsolidowany rezim autorytarny (Consolidated
Authoritarian Regime).
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1999 r. nastepuje systematyczne pogorsze-
nie sytuacji, zaréwno w sferze demokratyzacji,
jak i rzadéw prawa (Godtéw-Legiedz 2005, s.
178-179). Whiosek ten koresponduje z oceng
Banku Swiatowego.

Z tabeli 7 wytania si¢ niekorzystny obraz
Polski w $wietle przyjetych kryteriéw. W 2007 r.
z o$miu ocen tylko jedna ksztaltuje si¢ ponizej
poziomu 2. i dotyczy spoleczeristwa obywatel-
skiego. W tym przypadku ocena moze by¢ za-
skakujaca, poniewaz na gruncie polskim zwraca
si¢ uwage na stabg dynamike budowy spoteczen-
stwa obywatelskiego, czego ilustracjg jest mata
aktywnos¢ obywateli w zyciu publicznym. Oceny
potwierdzaja negatywne postrzeganie korup-
cji i polityki makroekonomicznej (centralnej).
Sposéb  zarzadzania sprawami publicznymi
w samorzadzie terytorialnym, niezalezne media,
prawne otoczenie i procesy wyborcze przybraty
wartosci na poziomie 2-2,25. Mimo ze wszystkie
miary w tym badaniu ksztaltuja si¢ na poziomie
nizszym od 3,5 (w skali od 1 do 7), co sugeru-
je korzystne lokaty, to w poréwnaniu do innych,
»nowych” krajéw unijnych, Polska plasuje si¢ na
6smej z dziesieciu pozycji. Umocnienie Polski
w strukturach Unii Europejskiej wymaga prze-
budowy wielu instytucji publicznych, niezbed-
nych reform w sferze gospodarczej oraz uzdro-
wienia zycia politycznego. Wszystko to znajduje
wyraz w agregatowym pojeciu jakosci rzadzenia
publicznego.

4., Z.akonczenie

Proces rzadzenia w wymiarze jako$ciowym
i zwigzanych z tym rozwigzaniach instytucjonal-
nych bedzie w coraz wigkszej mierze wpltywaé
na dynamike wzrostu gospodarczego. Politycy,
obywatele, przedsigbiorcy, inwestorzy coraz bar-
dziej zdaja sobie spraweg, ze dobre rzadzenie jest
kluczem do ztagodzenia biedy, ubdstwa i popra-
wy klimatu inwestycyjnego. Pomiar rzadzenia
wydaje si¢ zatem konieczny, biorac pod uwage
tak duze zapotrzebowanie na analizy i monito-
ring sposobéw sprawowania wtadzy publicznej
w poszczegSlnych paristwach. Problematyka
pomiaru procesu rzadzenia jest tez istotna
z punktu widzenia efektywnosci pomocy roz-
wojowe]j oferowanej przez organizacje miedzy-
i ponadnarodowe.

Obecnie dysponujemy katalogiem miar cha-
rakteryzujacych rzadzenie publiczne, przy czym
kazda z nich uwzglednia inne aspekty tego proce-
su. Bez watpienia zaprezentowane w opracowa-
niu wskazniki mierzace jako$¢ rzadzenia dostar-
czajg okreslonej informacji na temat wydajnosci,
efektywnosci czy skutecznoéci funkcjonowania
sektora publicznego lub administracji publiczne;.
Dyskusyjna wydaje si¢ jednak kompleksowos¢
ujecia owej problematyki w jednej zagregowa-
nej mierze. Przytoczone przyktady popularnych
wskaznikéw wskazuja na ich pewna ulom-
no$¢, nieuwzglednienie wszystkich aspektéw,
czynnikéw i determinantéw charakteryzowa-
nych zjawisk. Stworzenie jednej kompleksowej
i pelnej miary wydaje si¢ jednak niemozliwe ze
wzgledu na wieloaspektowos¢ proceséw rzadze-
nia. Nie bez znaczenia pozostaja tez wzgledy
techniczne w postaci zastosowania odpowied-
nich technik statystycznych pozwalajacych na
utworzenie syntetycznej miary.

Mimo zréznicowanych ujeé proceséw rza-
dzenia za pomocg zagregowanych wskaznikéw
oraz znaczacych niedoskonatosci, ich uzytecz-
nos¢ jest zaskakujaco duza. Znajduja one zasto-
sowanie w réznych kontekstach, najczesciej do-
starczajac danych na temat rozwoju gospodarki
danego paristwa, stanowia jednoczesnie infor-
macje¢ i przestanke podejmowania decyzji przez
inwestoréw.

W tym aspekcie wskazniki rzadzenia okresla-
ja poziom ryzyka zwigzanego z inwestowaniem
lub ulokowaniem dziatalnos$ci w danym pari-
stwie, a takze okreslaja jako$¢ instytucji publicz-
nych. Ze wzgledu na istotne znaczenie rzadzenia
publicznego dla rozwoju gospodarczego paristwa
wskazniki te moga by¢ stosowane jako kryte-
rium decyzji biznesowych. Informacja na temat
rzadzenia jest nie tylko uzyteczna dla sektora
prywatnego, ale takze dla rzadéw, administracji
i instytucji publicznych panstw uwzglednianych
w rankingach. Pozwalaja bowiem oszacowac
pozycje danego kraju, zdiagnozowaé obszary
problemowe czy tez zarysowaé¢ mozliwe kie-
runki rozwoju i wyznaczy¢ jego priorytety. Sg
one przytaczane takze w miedzynarodowych
debatach politycznych i sktaniajg rzadzacych
do podejmowania eksperymentéw lub reform
w obszarze rzadzenia publicznego i w systemach
administracji publiczne;.
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Kolejnym obszarem wykorzystania wskazni-
kéw rzadzenia s badania naukowe dotyczace
wzrostu gospodarczego. Jednym z determinan-
téw rozwoju ekonomicznego parstwa, obok
aspektéw politycznych, jest jakos¢ instytucji
publicznych, administracji i sadownictwa, kté-
re wplywaja na konkurencyjnos¢ gospodarki
i przedsigbiorczosé. Wskazniki jakosci rzadzenia
wykorzystywane s3 takze w analizach nauko-
wych poszukujacych zwigzkéw pomiedzy rza-
dzeniem a poszczegSlnymi elementami gospo-
darki (np. rynkiem finansowym, ubezpieczen).

Podsumowujac, wskazniki jakosci rzadzenia
i tworzone na ich podstawie rankingi paristw
znajdujg istotne zastosowanie w argumentacji
politycznej oraz w procesach decyzyjnych. Mimo
sygnalizowanych watpliwosci stanowig one bo-
gate zrédto informacji na temat funkcjonowania
i wydajnosci sektoréw publicznych w poszcze-
gélnych panstwach. Nalezy dobitnie podkresli¢,
ze postugiwanie si¢ opisywanymi miarami ma
charakter diagnostyczny i informacyjny, stano-
wi tez jedng z przestanek podejmowania decyzji
publicznych i biznesowych. Ze wzgledu na wie-
lowymiarowy wyraz proceséw zarzadzania spra-
wami publicznymi, istotne znaczenie czynnikéw
jakosciowych i ocen subiektywnych — przytacza-
ne miary i indeksy zawsze beda jedynie przybli-
zeniem (by¢ moze najlepszym) wartosci pomia-
ru faktycznej jakosci rzadzenia.
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Jako$¢ rzadzenia — Polska w migdzynarodowej perspektywie poréwnawczej

Quality of governance — Poland in international comparative perspective

The focus of the article was to describe the process of measurements due to the quality and efficiency of public
institutions and government. The indicators described in the text, created by independent international organizations,
were used to elaborate country rankings, which helped to identify the differences between quality of government
processes. The article presents the most popular indexes, which estimate the scale of this phenomenon in Poland
against the background of the European Union. Poland is placed on very low position in this comparison, which
means the country is wrongly managed. Strengthening of Poland’s position in the European Union structures requires
redesigning of many public institutions, economic reforms, and ,remedying” political life.



