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Istota i zasady good governance

Administrowanie jest zbiorem dziatan na rzecz panstwa lub insty-
tucji w celu zapewnienia wykonywania ich zadan. Wspotczesnie w pan-
stvach o najwyzszym rozwoju spoleczno-gospodarczym przyjmuje
sie, ze ma ono forme governance. Aby zrozumie¢ jego istote najlepiej
jest przesledzi¢ rozwdj administrowania na tle zmian spotecznych,
politycznych, kulturowych i gospodarczych.

Funkcje administracyjne rodzg si¢ we wszystkich dziataniach zor-
ganizowanych. Wszelkie organizacje powstaja pod presja srodowiska
lub dla rozwigzania okreslonych problemoéw jej cztonkoéw. Ludzie
lacza sie dla lepszego i1 latwiejszego podotania zadaniom, tworza
struktury wytworcze oraz systemy je regulujace. Powstaja w ten spo-
sob systemy, w ktorych podstawag dziatan w najszerszym tego stowa
rozumieniu jest wspotdzialanie ludzi oparte na ich zbieznych potrze-
bach i oczekiwaniach.

W takich systemach politycznych, spotecznych i gospodarczych
tak w odlegtej przesztosci jak 1 wspotczesnie, oprocz dziatan zada-
niowych powstaje potrzeba zajmowania si¢ efektywnym wykonywa-
niem zadan. Jezeli tworzy si¢ organizacje spoteczne lub polityczne, to
nastgpnie powstaje potrzeba ustalenia miejsca i czasu spotkan, wyboru
przewodniczacego posiedzen i finansowania dziatalno$ci. Nie sg to
funkcje bedace istota dziatalnosci tych organizacji, ale sa one nie-
zbedne do tego, aby byly one efektywnie wykonywane. Tak powstaly
pierwsze funkcje administracyjne w okresie tworzenia si¢ panstwa i tak
aktualnie tworzg si¢ w roznych organizacjach. Jest to pierwszy etap
w rozwoju administracji lub administracja pierwszej generacji.

Drugi etap rozwoju systemow prowadzit i prowadzi do utworzenia
oddzielnych stanowisk i podsystemow, ktore stuza formutowaniu i prze-
strzeganiu przepiséw dla regulacji zachowan cztonkéw organizacji.
Nie robig oni tylko tego, co wymagaja od nich zadania, ale stosujg si¢
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rowniez do przepisow, ktére sg postrzegane jako obowigzujace w sys-
temie. W rezultacie tworzy si¢ struktura zwierzchnictwa, ktora jest
czyms jakosciowo innym od struktury wykonywania zadah. Jest ona
podstawa dla funkcji kierowniczych, a w dalszej kolejnosci funkcji
scalajacych, ktore sa najwazniejszymi funkcjami administracyjnymi'.
Od tego momentu administracja drugiej generacji zaczyna zy¢ wia-
snym zyciem.

Trzeci etap rozwoju administracji polega na tym, ze oprocz coraz
bardziej sformalizowanego regulowania zycia spotecznego przez ad-
ministracj¢ panstwowa roéwniez ona sama staje si¢ wysoce sformali-
zowang organizacjg. Raz wytworzone struktury formalne administra-
cji zaczynaja zmierza¢ do samostanowienia i samookreslenia swoich
wartosci. Administracja trzeciej generacji oddziela si¢ wewnatrz sys-
teméw panstwowych od sadownictwa, ustawodawstwa i polityki,
a w organizacjach gospodarczych od ich wiascicieli. Réwnolegle do-
konuja si¢ rewolucyjne zmiany w zyciu spolecznym. Wtadza pan-
stwowa musi zabiega¢ o poparcie i uprawomocnienie si¢ jej dziatan
w narodzie. Administracja panstwowa zaczyna odgrywaé¢ samodzielng
role w tym zakresie i tak powstaja jej funkcje adaptacyjne 1 wspieraja-
ce. Staje si¢ ona w pelni uksztalttowang struktura organizacyjnag, ktorej
dziatania sg przedmiotem udoskonalania, badan i nauczania uniwersy-
teckiego. Prekursorami w tym zakresie byli w Europie Lorenz von
Stein — Profesor z Wiednia oraz w USA Woodrow Wilson, ktorzy
uznawani sg za tworcow naukowego administrowania. Jest to okres
drugiej polowy dziewigtnastego wieku.

Etap czwarty obejmuje okres rozkwitu struktur administracyjnych
oraz samego procesu administrowania wraz z rozwojem nauk admini-
stracyjnych oraz wykorzystania naukowej organizacji i kierownictwa.
Celem staje si¢ rozwdj 1 usprawnienie procedur 1 instytucji admini-
stracji publicznej. Istota administracji czwartej generacji jest ich we-
wnetrzna efektywnosé. W tym okresie powstaje nauka o administracji
jako w peitni wyksztalcona dyscyplina naukowa oraz samodzielny
kierunek nauczania akademickiego. Ma to zwigzek z konkurowaniem

' J. Kisielewicz, Nauka o administracji, Przemysl — Rzeszow 2008.
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ze soba roznych ustrojow panstwowych 1 systemow gospodarczych.
Poszukuje si¢ nie tylko najlepszego typu panstwa, ale i najlepszej jego
administracji.

Po rozprzestrzenieniu si¢ systeméw demokratycznych administra-
cja pigtej generacji koncentruje si¢ na wzajemnych relacjach migdzy
administrujgcymi a administrowanymi, a w szczego6lnosci na jakosci
swiadczonych ustug dla swoich obywateli. Powszechnie zaczyna si¢
uznawa¢ shuzebng rol¢ administracji publicznej wzgledem spoteczen-
stwa a administrowani zaczynaja by¢ traktowani jako klienci. Admini-
strowanie pigtej generacji bywa nazywane jako New Public Manage-
ment.

Etap szosty przypada na przetlom drugiego i trzeciego tysigclecia.
Jest to okres uksztaltowania si¢ 1 dalszego rozwoju otwartego spote-
czenstwa obywatelskiego. Obywatele nie sa klientami administracji,
ale uczestniczg bezposrednio lub posrednio w administracji publicz-
nej. Administrowanie szdstej generacji staje si¢ governance, a jej cata
koncepcja nazywana jest good governance. Jest to okres, w ktorym
coraz wicksze potrzeby obywateli nie mogg by¢ zaspokajane z powo-
du ograniczonych zasobdéw. Oprocz zmniejszania §wiadczen publicz-
nych nowym rozwigzaniem staje si¢ wilaczanie obywateli do admini-
strowania tak, aby oni sami decydowali o celach i systemach zaspoka-
jania potrzeb publicznych za ich pienigdze, miedzy innymi w formie
ptaconych podatkow.

Administrowanie ze swej natury jest bardziej dziatalno$cig wyko-
nawczg niz ustalajacg. Dlatego tez najczes$ciej mowimy o jego efek-
tywnosci, sprawnosci lub skutecznosci. Kryteria te dotycza wigc oce-
ny administrowania jako procesu lub srodka do wczesniej ustalonych
celéw 1 zadan. Wspolczesne rozumienie administrowania jako gover-
nance jest rOwniez nastawione na okreslenie i wykonywanie tych
wyzszych racji. Efektywno$¢ ma podstawowe znaczenie dla sprawne-
go administrowania, ale to sama administracja musi przyczyniac si¢
do rozwoju spotecznego, wzrostu gospodarczego, demokracji i praw
cztowieka. Koncepcja, ktéra tak ujmuje administracj¢ jest wilasnie
good governance. Good governance jest wilaczeniem obywateli w
administrowanie ich wiasnych spraw. Ich udzial jest najwicksza gwa-
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rancja, ze administracja realizuje wartosci i zadania, ktére nie tylko
odpowiadaja czlonkom spoteczenstwa, ale i godza si¢ na ponoszenie
kosztoéw takiej dziatalnos$ci.

Jedna z cech good governance jest efektywno$¢ administracji jako
kryterium jej oceny. Powszechnie uznaje si¢, ze administracja powin-
na by¢ efektywna, bo wowczas jest dobra a jesli jest dobra to jest
efektywna. Czyli efektywnos¢ jest ogdélnym zbiorem dobrych rzeczy
w administrowaniu. Takie rozumienie efektywno$ci nic nie wnosi
pozytywnego do oceny administrowania, ale tez negatywnego. Gorzej
jezeli efektywno$¢ oznacza wydawanie spotecznych pienigdzy bez
odniesienia do rezultatow.

Opierajac si¢ na perspektywie systemowej wiemy, ze kazda orga-
nizacja moze istnie¢ tylko tak dlugo, jak dlugo pokonuje entropie.
Roéwniez systemy administracyjne musza pobieraé ze swego otoczenia
wigce] zasobOw, niz same przetwarzajag w ustugi oraz zuzywaja na
wlasne potrzeby. Organizacje administracyjne sa zapewne najwiek-
szymi systemami entropii negatywnej, gdyz same niczego nie wytwa-
rzaja, za co moglyby samodzielnie egzystowac. W stosunku do admi-
nistracji szczegolnie zasadne jest pytanie nie tylko o to ile jej dziatal-
no$¢ kosztuje, ale jaka cze$¢ zasobdw pochlania ona sama na wiasng
dziatalno$¢. Administracja, ktéra przyjmuje za punkt odniesienia w oce-
nie jej dzialalnosci samg instytucj¢ nazywamy biurokratyczng w nega-
tywnym tego stowa znaczeniu.

Zasobami zuzywanymi przez administracje s3: informacje, ktore
sa przetwarzane w decyzje, praca ludzi zatrudnionych i1 zaangazowa-
nych w jej dziatalnos¢, srodki finansowe, wyposazenie techniczne
oraz poparcie spoteczno-polityczne. Wydaje si¢, ze najwazniejsze dla
instytucji administracyjnych jest poparcie spoteczno-polityczne. Jest
ono tym samym co zaufanie dla bankéw. Niektore administracje moga
by¢ nieskuteczne, przekracza¢ budzet, zatrudnia¢ zbyt wiele osob, ale
moga mie¢ tak silne poparcie, ze nie tylko nadal istniejg, ale 1 rozbu-
dowuja swoje struktury. Administracje publiczne nigdy nie przestaja
istnie¢. Sg co najwyzej niewyplacalne. Natomiast brak poparcia moze
unicestwi¢ nawet bardzo dobre instytucje. Jest to specyfika instytucji
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administracyjnych. Znaczenie poparcia spotecznego pokazuje jak waz-
ne sg funkcje adaptacyjne i wspierajagce w administrowaniu.

Metoda porownawcza pozwala nam oceni¢ wydajno$¢ administra-
cji, gdy nie mozemy porownac ilosci wejs¢ do wyjs¢. Nalezy oczywi-
Scie porownywac instytucje podobne w zakresie zadan, przestrzeni
administrowania i czasu. Najczesciej granice przestrzeni administro-
wania okreslane sa przez prawo. Formalny obszar administrowania
nie musi jednak pokrywac si¢ z rzeczywista przestrzenig, ktora moze
by¢ wigksza lub mniejsza.

Podstawowa miarg powinna by¢ wydajno$¢, czyli porownywanie
nakladow do wynikéw. Ale nalezy pamietaé, ze samo zwigkszenie
wynikow dzigki wickszym naktadom nie zwicksza wydajnosci, gdyz jest
ona stosunkiem wielkosci naktadow do wielkos$ci wyniku.

Cechg charakterystyczng administracji jest to, ze nie dziata ona dla
zyskow. Dlatego tez nie mozemy mowi¢ o rentowno$ci administracji.
Administracja powinna wydajnie wykonywac¢ swoj budzet. Oznacza to,
Ze nie jest najwazniejsza oszczedno$¢, chociaz nie powinno by¢ marno-
trawstwa. Dobry budzet powinien by¢ adekwatny do mozliwosci ptat-
niczych spoteczenstwa i jego potrzeb. Przekroczenie budzetu narusza-
loby te mozliwosci, a jego niewykonanie oznaczatoby niezaspokojenie
jaki$ potrzeb spotecznych. Ponadto niewykonanie budzetu w praktyce
prowadzi do jego zmniejszenia w nastepnym roku oraz uniemozliwia
otrzymanie dotacji. Do oszczedzania w panstwie powolane sa inne wy-
specjalizowane instytucje. Czym innym sg rezerwy, dzieki ktorym ad-
ministracja nie musi dziata¢ z dnia na dzien. Oczywiste réwniez jest, ze
rozbudowa organizacji nie jest automatycznym wzrostem jej wydajno-
sci. Wzrost instytucji administracyjnych powinien zaleze¢ od zewnetrz-
nych potrzeb spotecznych, ale w praktyce czesto jest skutkiem zabiega-
nia o wyzszy budzet i rozw0] organizacji przez administrujgcych dla
samego wzrostu.

Specyfikg dzialan administracyjnych jest rdwniez i to, ze czgsto
skuteczno$¢ administrowania jest wazniejsza od jej wydajnosci. Jest
to mozliwe dzigki monopolistycznej pozycji administracji w panstwie.
Chociaz ma to swoje zalety to jednak czesto prowadzi do najbardziej
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kosztownych rozwigzan, ktore nie bylyby mozliwe w innego typu
organizacjach.

Nalezy rozwazy¢ jaki jest zwigzek migdzy jako$cig administracji
publicznej, a rodzajem ustroju politycznego, postepu spotecznego,
rozwoju gospodarczego 1 praw czlowieka. Jesli chodzi o ustrdj poli-
tyczny panstwa to efektywne administrowanie moze si¢ przyczyniaé
do rozwoju panstw tak demokratycznych, jak i nie demokratycznych.
Przyktad Chin i Singapuru wyraznie wskazuje, ze jest to mozliwe.
Rozwo6j niedemokratyczny bywa szybszy i skuteczniejszy, bo takie
jest najczesciej niedemokratyczne podejmowanie decyzji. Problem
powstaje wowczas, gdy w systemach niedemokratycznych podejmo-
wane sg btedne decyzje lub niekorzystne dla ogédtu spoteczenstwa.
Obywatele nie maja mozliwosci wymiany ztych administratorow w spo-
sob zgodny z obowigzujacym prawem. Co wigcej, efektywna admini-
stracja potrafi utrzymac i przedtuzy¢ zycie takich niedemokratycznych
organizacji.

Statystycznie jednak wigkszo$¢ najwyzej rozwinigtych panstw ma
ustréj demokratyczny. Demokracja nie jest tylko hastem, ale ustrojem
o konkretnych cechach. ONZ ustalita nast¢pujace warunki, ktore mu-
sza by¢ spetnione, aby ustr6j mégt by¢ uznany za demokratyczny. Sa
nimi miedzy innymi promowanie pluralizmu, ochrona i przestrzeganie
praw cztowieka, rozwijanie i utrzymywanie systemu wyborczego,
wzmacnianie demokracji przez promocj¢ stalego rozwoju oraz rozsze-
rzenie w spoteczenstwach solidarno$ci i wspotdziatania. Ale ONZ
uwaza, ze podstawowym warunkiem jest tworzenie i rozwijanie
prawnych ram i niezbednych mechanizmoéw dla powstania i rozwoju
good governance’.

Good governance jest wiec jednym z warunkéw powstania i roz-
woju demokracji. Aby efektywna administracja mogta sta¢ si¢ good
governance to oprécz swej sprawnosci musi rowniez by¢ demokra-
tycznym governance. Uzywamy terminu demokratyczne governance,
a nie administracja demokratyczna, poniewaz mogtoby to by¢ rozu-
miane jako administrowanie w strukturach demokratycznych, a to nie

? Reading ONZ A/RES/55/96.
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jest to samo. Wigkszo$¢ instytucji administracyjnych ma strukture
hierarchiczng, czyli niedemokratyczng, chociaz dziala w ustroju de-
mokratycznym.

ONZ w 2004 roku przedstawita koncepcje demokratycznego
governance dla rozwoju spotecznego. Sa nimi administracje, ktore:
przestrzegaja praw cztowieka i podstawowych wolnosci, tak aby lu-
dzie mogli zy¢ godnie; umozliwiajg ludziom wplywanie na podejmo-
wanie decyzji, ktore ich dotycza; zdaja rachunek ze swej dziatalnosci
przed spoteczenstwem, a nie tylko przed wyzszymi instytucjami;
umozliwiajg uczestniczenie w spolecznym wspotdziataniu, a nie tylko
w ramach administracji; daza do zroOwnania rzeczywistego udzialu
kobiet w spoteczenstwie; znosza wszelkie dyskryminacje, réwniez
religijne; biora pod uwage w biezacym administrowaniu potrzeby
wszystkich pokolen; biorg pod uwage potrzeby i aspiracje wszystkich
ludzi w ustalaniu polityki gospodarczej; daza w sposdb demokratycz-
ny do rozwoju spotecznego; przestrzegaja praw cztowieka, wolnosci
1 godnosci ludzi, w ktoérych obywatele maja wptyw na decyzje, ktére
ich dotycza; zdaja sprawozdanie ze swej dziatalnosci’.

Powyzsze zasady wyraznie wskazuja, ze obywatele nie tylko maja
jaki$ wptyw na administrujacych, ale ze maja prawo do uzyskiwania
sprawozdania z ich dzialalnosci. Maja prawo zada¢ odpowiedzi na
zadane pytania i domagac¢ si¢ sankcji za nie wywigzywanie si¢ z tych
obowiazkow. Obowiazek odpowiedzi na pytania rozszerza si¢ wspot-
cze$nie na organizacje gospodarcze, polityczne i spoteczne, ktore ma-
ja coraz wigkszy wplyw na réznorodne sprawy publiczne.

Z perspektywy nauki o administracji analizy nie wykazuja jedno-
znacznej zaleznos$ci miedzy rodzajem ustroju politycznego, a jakoscig
administracji. Ustr6j demokratyczny umozliwia obywatelom normalng
wymian¢ nieefektywnej lub skorumpowanej administracji, co wsze-
dzie moze mie¢ miejsce. Obywatele maja tez mozliwo$¢ przedtuzenia
administrowania, ktére jest efektywne i skuteczne wbrew interesom
pewnych osrodkoéw, co rdwniez czgsto ma miejsce. Zapewnia to naj-
czeSciej Srednig jako$¢ administrowania w dlugim okresie czasu.

3 UNDP, Human Development Report 2002.
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Z drugiej strony w ustrojach niedemokratycznych zdarza si¢, ze admi-
nistrujacy osiagaja najwyzsza jakos¢. Problem powstaje jednak wow-
czas, gdy nie osiggajaca zadawalajacej jakosci wladza i administracja
panstwowa nie moga by¢ zmienione w sposob zgodny z prawem.
Koszty btednych decyzji sa dtugotrwate i ponosza je nierzadko na-
stepne pokolenia.

Ustroj demokratyczny wymusza na administrujacych liczenie si¢
ze spoteczenstwem, wystuchiwanie stow krytyki, gdyz bezposrednio
lub posrednio musza poddac si¢ okresowej weryfikacji wyborcze;j.
Nalezy tez pamigtaé, ze kompromisowy charakter demokracji unie-
mozliwia czgsto podjecie dobrych, ale niepopularnych decyzji. Kazda
decyzja narusza czyj$ interes. Jezeli jest to interes grup o silnych
wptywach, to wykorzystujac pokojowy charakter demokracji moga
wplywac na nastroje spoteczne i w konsekwencji na wyniki wyborow.
Taka sytuacja jest oczywiscie niemozliwa w ustrojach autorytarnych,
gdzie opozycja i jej opinie nie licza sie. Wida¢ wiec, ze demokracja
nie jest warunkiem wystarczajacym dla wysokiej i dobrej jako$ci ad-
ministrowania. Zte administrowanie moze i wystepuje w systemach
demokratycznych.

Potaczenie dobrej administracji z demokratycznym governance
gwarantuje administrowanie w interesie spolecznym. Moze to by¢
osiggnigte dlatego, ze: instytucje publiczne wypelniaja natozone na
nie zadania dzigki udziatowi obywateli; konsensus spoteczny utrwala
i stabilizuje system instytucji panstwowych; sprzecznos$ci sa rozwig-
zywane pokojowo; a gospodarka ma stabilne warunki rozwoju. Nato-
miast jezeli administracja jest zta, a ustr6j niedemokratyczny to skut-
kiem moze by¢ wzrost skali ubdstwa wskutek marnotrawstwa zaso-
bow i korupcji oraz chroniczny deficyt w finansach panstwa*.

Jezeli chodzi o postep spoteczny to zalezy on od rozwoju gospo-
darczego, ktéry z kolei umozliwia wzrost jako$ci zycia, a ta zalezy od
dochodow jednostek. Przejawia si¢ on rowniez w takich celach jak:
lepsza edukacja i stan zdrowia obywateli, czystsze srodowisko, row-

4 USAID, Foreign Aid in the National Interest: Promoting Freedom, Security,
and Opportunity.

14



Istota i zasady good governance

no$¢ szans, wigksza wolnos$¢ i bogatsze zycie kulturalne obywateli.
Osiagnigcie tych i wielu innych celéw zalezy od wielkosci produktu
krajowego, ale jego wzrost wcale nie gwarantuje powyzszych osig-
gnigé, co wyraznie pokazuja badania Banku Swiatowego. Rozwoj
gospodarczy nie przemienia si¢ automatycznie w wigksze dochody
poszczegolnych obywateli, bo faktem jest, ze w ostatnich kilkunastu
latach doch6d na jednego mieszkanca zmniejszyt si¢ w ponad szes¢-
dziesieciu krajach. Konkluzja w takiej sytuacji jest stwierdzenie w ra-
porcie ONZ, ze ludzie nie mogg by¢ zredukowani jedynie do wymiaru
ekonomicznych stwordéw”.

Zapewnienie trwalego rozwoju spotecznego zalezy nie tylko od
wzrostu gospodarczego, ale réwniez od calego srodowiska spoteczne-
go, kulturalnego, politycznego i administracyjnego. Rozwdj gospo-
darczy ma by¢ $rodkiem, a nie celem dla samego siebie. Dlatego tez
Milenijne Cele Rozwoju ustalone przez ONZ sa skierowane na rozwdj
spoleczny, a nie gospodarczy, oraz bardziej na réwno$¢, niz na efek-
tywno$¢. Z kolei Bank Swiatowy w swoich analizach akcentuje zmia-
ny jako$ciowe, jako podstawowy wskaznik rozwoju gospodarczego.
Uznajac dochody na jednego mieszkanca i akcentujac $rednie warunki
zycia w spoleczenstwie jako podstawe wskazuje, ze rozwdj musi sie-
ga¢ dalej niz $rednie dochody, az do zmniejszenia ubdstwa, wiekszej
roéwnosci, postepu w edukacji, poprawy zdrowia oraz ochrony $rodo-
wiska®.

W ten sposéb dochodzimy do postawienia nastgpujacego proble-
mu: czy jest zwigzek miedzy jako$cig administracji jako governance,
a rozwojem gospodarczym, jaki jest kierunek tej zalezno$ci oraz czy
jest pozytywny czy negatywny. Wczesniejsze analizy statystyczne
wskazywaty, ze istnieje taki zwigzek, w szczegdlnosci migdzy wzro-
stem wolnosci, a wzrostem gospodarczym. Wspotczesne badania nie
pokazuja tego tak wyraznie. Uwaza si¢ natomiast, ze podstawowe
znaczenie ma jakos¢ kapitatu ludzkiego. Z kolei Rzadowa Agencja do

> The Human Development Report 1990, Oxford University Press 1999.
® The World Bank, World Development Report 2003.
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Spraw Rozwoju w USA wskazuje, ze demokratyczne governance jest
samodzielnym czynnikiem zwigkszajacym wzrost gospodarczy.

Ostatnie analizy pokazuja, ze rozwdj gospodarczy jest tworzony
przez polityke gospodarcza w good governance, a wigc rOwniez przez
jako$¢ administrowania. Analiza osiggni¢¢ gospodarczych krajow,
ktore przeszly transformacje ustrojowa w Europie srodkowo-wschodniej
potwierdza, ze wzrost gospodarczy jest nastepstwem zmian demokra-
tycznych. Ale porownanie Rosji z Chinami, ktére nie sg krajem de-
mokratycznym pokazuje co$ innego. A mianowicie, ze do rozwoju
gospodarczego bardziej przyczynia si¢ stabilno$¢ i zaufanie do pan-
stwa, niz wzrost swobod 1 demokracji. Jest to rowniez wynik jakosci
administrowania.

Glgbsze analizy statystyczne pokazuja, ze to jakos$¢ instytucji czyli
good governance jest podstawowym czynnikiem postepu gospo-
darczego. Sam ustrdj demokratyczny nie daje gwarancji wzrostu bez
dobrej jakosci administracji. Rowniez kraje niedemokratyczne bez
dobrej administracji nie zapewniaja rozwoju gospodarczego. Nato-
miast kraje z good governance osiagaja postep czego przyktadem jest
rozw0j niektérych krajow potudniowo-wschodniej Azji. Sam wzrost
gospodarczy jakiego$ kraju nie gwarantuje zmniejszenia ubostwa lub
rozwigzania innych problemoéw spotecznych. Wprost przeciwnie, mo-
ze by¢ osiggniety wiasnie dzigki ograniczeniu rozwoju spotecznego,
wzrostowi bezrobocia, wigkszej nieréwnosci, ostabieniu demokracji,
degradacji $rodowiska, oraz marnotrawstwu zasobow niezbednych
nastepnym pokoleniom’.

Zwiazek miedzy good governance, a przestrzeganiem praw czto-
wieka jest najbardziej wyrazny. Jest on dwukierunkowy. Chociaz sg to
rézne koncepcje, to w praktyce jedna bez drugiej nie moga zaistniec.
Good governance nie moze istnie¢ bez zagwarantowania praw poli-
tycznych. Demokracj¢ tworza ludzie, ale nie moga w niej uczestni-
czy¢ bez mozliwosci swobodnych wypowiedzi 1 obawy o negatywne
konsekwencje. Mozemy uczestniczy¢ w good governance nie przez
zapisywanie si¢ do niego, lecz przez nieskrepowane wyrazanie pogla-

! Governance, Democracy and Economic Development, The World Bank 2004.
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dow, swobodne uczestniczenie w gltosowaniu i1 partycypowanie w ad-
ministrowaniu.

Good governance nie moze powsta¢ i rozwijaé si¢ bez podazy
i popytu dobrych administratoréw, odpowiednio wyksztatconych,
zdrowych i zyjacych na odpowiednim poziomie. Z kolei jest to wyni-
kiem realizacji podstawowych praw czlowieka w zakresie wyksztal-
cenia, opieki zdrowotnej i warunkéw godnego zycia. Nalezatoby to
napisa¢ duzymi literami, ze nie moze by¢ good governance bez do-
brych administratorow 1 ze nie znajdziemy ich dla administracji pu-
blicznej bez zagwarantowania im podstawowych praw ekonomicz-
nych, czyli bez odpowiednio wysokiej ptacy. Jest to oczywiste wszg-
dzie, z wyjatkiem administracji publicznej w Polsce. Sprawni urzedni-
cy starajg si¢ zy¢ w godnych warunkach materialnych. Nie mozna
wymagac absolutnej uczciwosci bez zapewnienia przyzwoitej placy.
W takiej sytuacji mamy do czynienia albo z korupcja, albo z niska
efektywnoscig. Prowadzi to do btednego kota, w ktorym z powodu
niskiej efektywnos$ci zatrudniamy wigcej pracownikéw, ktorym rela-
tywnie w catosci placimy jeszcze wigcej.

Ekonomiczne prawa cztowieka nie wyrazaja si¢ tylko w dazeniu
do lepszych warunkéw zycia, ale i pracy. W bogatych panstwach ad-
ministracja publiczna jest skuteczniejsza i1 efektywniejsza. Trudno
powiedzie¢ co jest pierwsze: czy dobra administracja przyczynia si¢
do bogactwa kraju, czy tez bogate panstwa sta¢ na optacanie dobrej
administracji. Wydaje si¢, ze ta zalezno$¢ jest dwustronna.

Good governance jest przede wszystkim mechanizmem do realiza-
cji celow spotecznych. Prawo ludzi w zakresie bezpieczenstwa, wol-
nosci 1 wlasnosci nie moze by¢ naruszane przez administracj¢ w imi¢
jaki$ wyzszych celow, gdyz w good governance nie ma wyzszych
warto$ci od potrzeb ludzi. W good governance nie méwimy juz o ochro-
nie jednostek przed wtadza panstwowa, ale o zajmowaniu si¢ proble-
mami obywateli przy ich bezposrednim lub posrednim uczestnictwie.
Jest to jakos$ciowa rdznica, ktdra jest wynikiem przestrzegania praw
cztowieka dla cztowieka.

Spoleczenstwo obywatelskie realizuje si¢ poprzez udziat ludzi
w administrowaniu swoich problemow oraz uczestniczeniem w 16z-
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nych spoleczno$ciach. Nie mozna wymagac i liczy¢ na udziat w ad-
ministrowaniu o0sob, ktore sa niewyksztatcone, biedne, bezdomne,
glodne 1 bezrobotne. Osoby w takiej sytuacji s3 pomijane w realizacji
polityki gospodarczej, kulturalnej i prawnej. Good governance nie
moze realnie zaistnie¢ jezeli administrujacy nie beda odpowiedzialni
za ich los 1 warunki zycia.

Chociaz istnieje problem czy to dobra administracja umozliwia
trwaly rozwoj gospodarczy, czy tez rozwdj gospodarczy jest warun-
kiem powstania i rozwoju good governance to tak czy inaczej, brak
jednego lub drugiego, uniemozliwia wykonywanie praw cztowicka
z powodu braku zasobow ekonomicznych i odpowiednich instytucji.
Z kolei, jezeli prawa cztowieka nie sg przestrzegane to nie moze by¢
przejrzystych 1 odpowiedzialnych przed spoteczenstwem instytucji
administracyjnych, co z kolei jest warunkiem good governance. Good
governance i prawa cztowieka nie sg tym samym, ale wyraznie widac,
ze ich rozwdj jest wspotzalezny®.

Laczac powyzsze analizy ogdlnego rozwoju spolecznego mozna
stwierdzié, ze zalezy on od demokracji, stanu gospodarki, jakosci ad-
ministrowania i przestrzegania praw cztowieka, ale wyraznie widac,
ze wspotczesnie podstawowym czynnikiem jest good governance,
ktory tworzy najbardziej odpowiednie instytucje w spoleczenstwie.
Tak jak jeszcze niedawno méwiono, ze to co si¢ liczy najbardziej to
gospodarka, to dzisiaj uwaza si¢, ze sa nimi dobre instytucje w spote-
czenstwie. Administracja publiczna bedaca good governance coraz
czg$ciej uwazana jest za podstawowy czynnik rozwoju spotecznego.

Wedlug raportu ONZ z 2002 roku good governance moze byc¢
osiggnigte poprzez wzmocnienie mechanizmoéw umozliwiajgcych
udzial i reprezentacj¢ obywateli w polityce miedzy innymi przez: po-
prawne governance w partiach politycznych, popieranie udzialu
mniejszosci 1 kobiet, udoskonalanie systemu wyborczego oraz ograni-
czenie wplywow finansowych na polityke. Znaczenie ma pogtebienie
rozdzielenia wladzy ustawodawczej, sadowej i wykonawczej oraz
tworzenie niezaleznych, efektywnych spotecznosci. Roéwniez nie-

¥ Human Rights — Based Programming, UNFPA, Nowy Jork 2006.
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zbedne jest zwickszenie decentralizacji na rzecz instytucji lokalnych.
Takze rozwijanie wolnych i niezaleznych mediow’.

Good governance jest najnowsza koncepcja osiggania rozwoju
spolecznego poprzez rozwoj gospodarczy, polityczny i kulturowy.
Konkretne rozwigzania musza by¢ osadzone w kulturze poszczegdl-
nych krajow. Jest to szczeg6lnie wazne, gdyz nie ma zadnych jednoli-
tych wzorcéw i najtrudniej jest zmienia¢ kulture sposrod wszystkich
sktadnikow zycia spotecznego. Demokracja jest roznie rozumiana w roz-
nych kulturach i zalezy to nie tylko od etapu rozwoju gospodarczego,
ale od struktur i wartosci spotecznych. Dlatego tez nie nalezy, bo nie
da si¢ opracowac jakiego$ jednego modelu good governance, ktory
bylby najlepszy dla wszystkich krajéw. Najlepsza droga jego powsta-
nia i rozwoju jest oddolne jego tworzenie z inspiracji najwazniejszych
osrodkow gospodarczych, politycznych i kulturowych danego kraju.

W praktycznym podejsciu przez zasady bedziemy rozumieli to, co
przestrzegamy w zyciu tak osobistym jak i zawodowym. Nie to co
uwazamy za sluszne i1 dobre, co chcieliby$my osiggnaé, co ma dla nas
znaczenie lub wartos$¢, ale to, co faktycznie czynimy przestrzegajac
mniej lub bardziej $wiadomie pewnych zasad. Jest to bardzo wazne
rozroéznienie migdzy politycznymi programami, a rzeczywistym ad-
ministrowaniem wyrazajacym si¢ w konkretnych wynikach (wyj-
$ciach). Zasady administrowania nie tyle ukierunkowuja administro-
wanie, ale pomagaja oceni¢ czy konkretne dziatania sg lub nie sg
zgodne z przyjetymi lub uznawanymi normami zachowaniami. Sg one
wiegc bardziej kryteriami oceny niz samymi wartosciami.

Zasady te sg bardziej normami opisowymi, ktore okreslaja, co ad-
ministrowani robig dla rozwigzywania ich probleméw publicznych,
a nie normami nakazowymi, ktére warto$ciujg czy to co robig jest
dobre czy zte. Sg to kryteria tego czy w danym miejscu i czasie istnie-
je good governance, a nie czy jest ono dobre lub zte.

Przedstawione ponizej zasady good governance sg zbiezne ze
standardami ustug publicznych, ktére zostaly opracowane przez The
Independent Commission on Good Governance In Public Sernice

® Human Development Report 2002.
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w Wielkiej Brytanii'®. Réznica dotyczy wlasnie ujecia przez nas good
governance jako faktu spolecznego a nie programu jego tworzenia.

Brak mozliwo$ci uczestniczenia w administrowaniu rzagdow pra-
wa, przejrzystosci, odpowiedzialnos$ci i reagowania, rownosci, efek-
tywnosci i skutecznos$ci oraz strategii oznacza, ze good governance
nie istnieje. Czym innym jest istnienie potrzeb i zalet good governan-
ce oraz postulowanie jego okreslonych standardow.

Ponizej wymieniam zasady, ktore okreslajg istnienie good gover-
nance:

1. Zasada przemieniania zadan w rezultaty. Istota governance
jest $wiadczenie obywatelom ustug w sposob efektywny, skuteczny
i etyczny. Przyktadem réznicy migdzy zadaniami, a rezultatami, jako
wyjsciami systemu administracyjnego, jest na przyktad to, ze w szkol-
nictwie publicznym nie chodzi tylko oto, aby mtodziez chodzita do
szkoty, ale oto, aby czego$ konkretnego si¢ nauczyta. Kazda instytucja
administracyjna wykonuje okreslone zadania, ale istotne jest, aby byly
realizowane w odpowiedniej ilosci 1 jakosci. Ustugi te musza miec¢
odpowiednig warto$¢ publiczng (public value), gdyz sa wykonywane
za publiczne pienigdze. Zdrowie spoleczenstwa, poziom wyksztalce-
nia i porzadek spoleczny maja wartos¢ nie tylko dlatego, ze sa poza-
dane przez obywateli, ale 1 dlatego tez Zze placa oni za to swoimi po-
datkami.

Zasada koncentrowania si¢ nie tylko na celach, ale i rezultatach dla
obywateli moze by¢ realizowana przez:

a) Jasne okreslenie celow instytucji i konkretnych wynikow,
jakie otrzymuja obywatele. O ile cele zawsze odnosza si¢ do przy-
sztosci to wyniki (jako wyjscia) sg tym, co rzeczywiscie w konkret-
nym miejscu i czasie otrzymuja obywatele. Jezeli zadania nie sg jasne,
to trudno oczekiwac¢ konkretnych rezultatow. Same cele muszg by¢ na
tyle konkretne, aby mozna bylo planowac ich osigganie, a obywatele
mogli wiedzie¢ czego moga oczekiwaé. Ponadto cele musza by¢ na
tyle wyrazne, aby mozna byto oceni¢ dziatalno$¢ instytucji w zakresie
stopnia ich realizacji.

1% The Good Governance Standard for Public Services, Londyn 2004.
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Cele instytucji musza by¢ powszechnie znane 1 akceptowane tak
przez administrujacych jak i przez administrowanych. Ich przyjecie
nie musi by¢ pelne i powszechne, ale jezeli zostaty ustalone w sposob
demokratyczny to s3 przyjmowane jako wola wigkszosci, ktorej nale-
zy si¢ podporzadkowac.

b) Ustalenie kryteriéw oceny jakos$ci ushug. O ile ustalenie ilo-
Sci ustug jest tatwe, to ustalenie ich jakos$ci jest trudniejsze. Najtrud-
niej jest oceni¢ ustugi, ktore administracja $wiadczy posrednio dla
obywateli lub innych instytucji. Najgorszym sposobem jest ocenianie
ich wedtug ilosci wydanych $rodkéw finansowych bez odniesienia do
efektow.

Jako$¢ §wiadczonych ustug pomimo trudno$ci musi by¢ oceniana
1 to przez samych administrowanych. W gospodarce konsumenci mo-
ga to robi¢ bez trudno$ci 1 majg mozliwos¢ wyboru uslugodawcow.
Moga przede wszystkim zada¢ zwrotu swoich pieniedzy. W admini-
stracji jest to niemozliwe. Administracja najczesciej jest monopolistg
w $wiadczeniu pewnych ustug. Ponadto nie ma w niej tylu bodzcow
finansowych co w gospodarce.

W good governance administrujacy sami przede wszystkim po-
winni zabiega¢ o jako$¢ otrzymywanych ustug. W tym wlasnie wyra-
za si¢ dojrzato$¢ obywateli do uczestniczenia w good governance.
Muszg wyshuchiwaé opinii ustugodawcoéw, ale sami muszg znaé¢ wia-
sne potrzeby 1 mozliwos¢ ich zaspokajania.

c) Okreslenie jakos$ci ustug odpowiednio do mozliwosci. W tym
zakresie nie chodzi o najwyzsza jakos¢, ale ich adekwatno$¢ do $rod-
kéw finansowych przeznaczanych na §wiadczenia. Miarg wigc nie jest
stosunek jakos$ci ustug do potrzeb, ale ich jako$¢ wzgledem rzeczywi-
stych mozliwosci §wiadczenia ustug. W good governance obywatele
czesciej majg mozliwos¢ wyboru miedzy swiadczeniami publicznymi,
a prywatnymi. Musza wiedzie¢, ze publiczne §wiadczenie ustug jest
ograniczone przez budzet, a wigc posrednio przez ich wlasny portfel.
Dziatalno§¢ administracji prawie w calo$ci jest finansowana z optat
i podatkéw ptaconych przez obywateli. Good governance nakazuje
ich oszczedne i wydajne wykorzystywanie. Obywatele i podatnicy
maja prawo oceniac¢ efektywnos¢, skutecznos¢ i ekonomicznos¢ wy-
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dawania pieni¢dzy publicznych. Jednym ze sposobow jest porowny-
wanie $wiadczen publicznych do podobnych ustug, wykonywanych
przez inne organizacje w roznych krajach i instytucjach niepublicz-
nych.

W good governance musi to robi¢ administracja, a spoleczenstwo ma
prawo znaé tego wyniki.

2. Zasada dokladnego okreslania funkcji i obowiazkéw. Good
governance wymaga jasnego okre§lania funkcji administracyjnych
instytucji 1 ich cze$ci oraz obowiazkéw 1 odpowiedzialnosci kazdego
z ich cztonkéw, oraz dziatan zgodnych z nimi. Kazdy musi zna¢ swoje
obowigzki i odpowiadajace im uprawnienia innych cztonkéw organi-
zacji, gdyz jest to podstawa struktury catej organizacji. Jasne okresle-
nie obowigzkow i odpowiedzialno$ci umozliwia zrozumienie i pozna-
nie dziatania organizacji przez interesariuszy oraz zalatwianie spraw
przez strony.

Przestrzeganie tej zasady wymaga wykonywania nastepujacych
dziatan:

a) Dokladnego okreslenia funkcji najwyzszego kierownictwa
w instytucji. Jest ono powotywane lub wybierane do zarzadzania
1 kontroli §$wiadczonych przez instytucje ustug. Do ich podstawowych
funkcji zalicza si¢: ustalenie organizacyjnej strategii i celéw, ich pota-
czenie z zadaniami wykonawczymi, zapewnienie zdawania sprawoz-
dan przed spoteczenstwem ze swej dziatalno$ci oraz zapewnienie za-
rzadzania instytucjami w sposéb przewidywalny i zintegrowany. Po-
wyzsze zadania wykraczaja poza normalne funkcje kierownicze i sg
wlasciwe dla good governance. Funkcje te powinny by¢ okreslone,
wyjasnione 1 przypisane konkretnym stanowiskom w formie przy-
najmniej wewnetrznego dokumentu np. regulaminu pracy. A spote-
czenstwo ma prawo znac jego tresc.

b) Okreslenia odpowiedzialnos$ci na nizszych stanowiskach, kto-
re s3 mozliwe do egzekwowania. Najwyzsze kierownictwo ponosi
odpowiedzialno$¢ za calg instytucje. Ale ich cato$ciowa odpowie-
dzialno$¢ musi by¢ skonkretyzowana na nizszych stanowiskach. Kaz-
dy w organizacji musi wiedzie¢ za co odpowiada. To rozdzielenie
odpowiedzialno$ci nie powinno by¢ tozsame z wspotodpowiedzialno-
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$cig lub odpowiedzialno$cig grupowa poniewaz w praktyce nikt za nic
nie bedzie odpowiadat. Odpowiadajg ludzie, a nie stanowiska.

¢) Wyraznego okreslenia relacji administrujacych ze spole-
czenstwem. Zadaniem najwyzszego kierownictwa jest okreslenie isto-
ty ich stosunkow ze spoteczenstwem. Jest nig dziatanie w interesie
spotecznym 1 zdawanie sprawozdan ze swej dziatalno$ci spoteczen-
stwu, a nie tylko instancjom wyzszym. Jasno$¢ w tym zakresie przy-
czynia si¢ do zrozumienia ich odpowiedzialno$ci i granic dobrego
administrowania. Jest to szczegdlnie wazne w administrowaniu w for-
mie partnerstwa z organizacjami niepublicznymi. Administrujacy nie
moga w takiej sytuacji reprezentowac interesOw wlasnej organizacji
lecz interes publiczny.

Wybieranie lub mianowanie administrujacych ma wplyw na ich
relacje ze spoteczenstwem. Wybor zwigksza ich odpowiedzialnos$¢ za
reprezentowanie interesow wyborcoéw. Z kolei mianowanie lub powo-
tywanie wiaze si¢ z ich przesztoscig i doswiadczeniem, ktore zawsze
majg charakter osobisty. Ich spojrzenie na sprawe¢ bedzie rowniez mia-
fo charakter szczeg6lny w sprawach politycznych, gospodarczych
1 kulturowych.

3. Zasada promocji wartos$ci administracyjnych poprzez ich
przykladne przestrzeganie. Zasada ta nie jest tozsama z zasada prze-
strzegania prawa. To co prawo wymaga jest obowigzkiem, a wartosci
to nie obowiazki. Duch i etos dobrego administrowania wyrazane sg
w warto$ciach, ktore sg realizowane poprzez ich uznawanie.

Przestrzeganie warto$ci przez najwyzsze kierownictwo i pozosta-
tych pracownikéw jest ich najlepsza promocjg. Odpowiedzialne za to
jest przede wszystkim najwyzsze kierownictwo, ktore powinno samo
swieci¢ przyktadem. Uniemozliwia im to stanie ponad przepisami,
ktore czesto sami ustalajg, gdyz wartosci sg ponad nimi. W praktyce
administracja jest oceniana poprzez indywidualne zachowania po-
szczegolnych jej cztonkdéw. One to decydujg o jej reputacji 1 nie moga
by¢ traktowane jako wyjatki od reguty.

Najwyzsze kierownictwo ustala jasne standardy w zachowaniach,
ktorych oczekuje od administrujgcych. Powinny one zawieraé: regu-
larne 1 aktywne uczestniczenie w demokratycznym podejmowaniu

23



Janusz Kisielewicz

decyzji; zasigganie informacji i przygotowywanie si¢ do podejmowa-
nia decyzji; utrzymywanie kontaktow z bezposrednim otoczeniem ich
instytucji; dobrowolne i1 aktywne angazowanie si¢ w zycie spoteczne.
Specyficzno$¢ good governance w tym zakresie wyraza si¢ w trakto-
waniu aktywnego uczestniczenia w podejmowaniu decyzji jako obo-
wigzku, a nie przywileju.

4. Zasada dobrego poinformowania. Podejmowanie decyzji w ad-
ministracji jest skomplikowane. Konkretyzuja one cele i strategie in-
stytucji. Dlatego tez podejmujacy je administratorzy musza by¢ do-
brze poinformowani w kazdej sprawie. Zdawanie si¢ na szczescie lub
utrwalone schematy jest w good governance niedopuszczalne. Jezeli
istotag administrowania jest przetwarzanie informacji w decyzje, to
przede wszystkim musimy je miec¢ i znac.

Posiadanie i korzystanie z wysokiej jakosci informacji i opinii
znaczaco obniza ryzyko blednych i nieskutecznych decyzji. Tam
gdzie to jest potrzebne i mozliwe nalezy korzysta¢ z ekspertyz fa-
chowcow. W decyzjach w sprawach trudnych i skomplikowanych
powinni oni nawet uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji.

Jako$¢ 1 rodzaj informacji ma podstawowe znaczenie. Informacje
btedne sg gorsze od ich braku. Z braku informacji kierujemy si¢ intu-
icja, wczesniejszym doswiadczeniem 1 najczesciej wcigz staramy si¢
je uzyskaé. Kiedy informacje sa btedne nieSwiadomie opieramy si¢ na
nich i zmierzamy w ztym kierunku.

Informacje musza by¢ dostosowane do poszczegdlnych stanowisk.
Powinny by¢ bardziej szczegotowe dla stanowisk nizszych w hierar-
chii 1 ogolniejsze dla stanowisk wyzszych. Bycie dobrze poinformo-
wanym nie dokonuje si¢ samo. Trudno powiedzie¢ czy nadmiar in-
formacji jest gorszy czy ich niedostatek. Musi to by¢ przedmiotem
zarzadzania informacjami, bo tylko wowczas mogg one trafi¢ do od-
powiednich stanowisk wzgledem konkretnych decyzji. Administruja-
cy powinni rowniez mie¢ mozliwos¢ korzystania z opinii fachowcow
w szczeg6lnosci w sprawach technicznych, prawnych i finansowych.

Dobre informacje kosztujg. RoOwniez ich zbieranie, magazynowa-
nie i zapoznawanie si¢ z nimi wymaga przeznaczenia odpowiednich
srodkow finansowych. W tej sytuacji szczegodlnie kierownictwo naj-
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wyzsze nie powinno zada¢ wszelkich informacji, gdyz i tak nie bgdzie
mialo czasu na zapoznanie si¢ z nimi.

5. Zasada przejrzystosci w podejmowaniu decyzji. Administro-
wanie jest korzystaniem z publicznych zasobow, dlatego musi by¢
przejrzyste, aby mozna byto oceni¢ czy jest ono legalne i efektywne.
Ponadto musi by¢ mozliwo$¢ sprawdzania przez administrowanych
czy zadeklarowana polityka jest wprowadzana w zycie w sposob wia-
sciwy 1 skuteczny. Przestrzeganie formalnych zasad podejmowania
decyzji powinno gwarantowac ich przejrzysto§¢. Rézne organizacje
majg rézne procedury podejmowania i oglaszania decyzji. Jezeli ich
jawno$¢ jest wymagana przez obowigzujace prawo, to nie ma w tym
zakresie zadnego problemu. Rowniez nie mamy wyboru jezeli prawo
zakazuje ujawniania pewnych decyzji. Prawa trzeba przestrzegac.

Problem jest wtedy, gdy to nie jest wyraznie okre$lone. Good
governance wymaga udostepnienia wszystkich informacji, ktore nie sg
wyraznie zastrzezone. Brak informacji moze by¢ czesto gorszy od
skutkoéw jej ujawnienia.

Przejrzyste podejmowanie decyzji przyczynia si¢ do lepszego ich
zrozumienia przez pracownikow, interesariuszy i og6ét spoleczenstwa.
To z kolei utatwia ich wprowadzanie w zycie. Umozliwia rowniez ich
ocenianie.

Zasada przejrzystego podejmowania decyzji powinna dotyczy¢
réwniez sposobu delegowania uprawnien do ich podejmowania. Good
governance wymaga, aby wyzsze kierownictwo z jednej strony nie
zajmowato si¢ decyzjami zbyt konkretnymi, a z drugiej strony nie
tracito ich ze swego pola wiedzenia. Jawne powinny by¢ rowniez in-
formacje o mozliwym konflikcie interesu publicznego z prywatnym
interesem decydentow.

6. Zasada zarzadzania ryzykiem. Jedyng pewnoscig co do pla-
nowanych dziatan jest ich niepewno$¢. Ale ta niepewno$¢ moze by¢
rozna. Mozliwe jest mierzenie jej prawdopodobienstwa. Administru-
jacy nie moga by¢ zaskoczeni nieprzewidzianymi zdarzeniami. W good
governance nalezy bra¢ pod uwage wszystkie mozliwosci 1 by¢ do
nich w jaki$ sposoéb przygotowanym.
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Ryzyko to moze by¢ spowodowane przez czynniki wewngtrzne
lub zewnetrzne wzgledem instytucji. Zamiast dazy¢ do braku ryzyka,
czego nie da si¢ zrobi¢, nalezy nim zarzadza¢. Tak powinno by¢
w good governance.

Zarzadzanie ryzykiem jest planowanym i systematycznym podej-
$ciem do ustalania wszystkich mozliwych sytuacji. Osiagga si¢ to po-
przez szacowanie prawdopodobienstwa ich wystepowania i przygoto-
wywanie skutecznych $rodkéw zaradczych. Chodzi wiec nie o samo
rozwigzanie zaistnialego problemu, ale o przygotowanie si¢ do praw-
dopodobnych zagrozen.

Zarzadzanie ryzykiem w good governance jest statym dziataniem,
a nie podejmowaniem go w przypadku wystapienia zagrozenia. Jest to
rowniez dziatanie z zakresu odpowiedzialno$ci za ogdlny porzadek
1 bezpieczenstwo obywateli.

Skuteczne zarzadzanie ryzykiem w good governance powinno po-
lega¢ na: ustalaniu procedur awaryjnych dla wszystkich czesci organi-
zacji; ciagglym sprawdzaniu ich przydatnosci w szybko zmieniajacej
si¢ rzeczywisto$ci; upewnianiu si¢ co do ich jakos$ci i skutecznosci;
monitorowaniu przez najwyzsze kierownictwo czynnosci sprawdzaja-
cych; dostosowaniu do nich przepiséw i regulamindéw; uaktualnianiu
1 weryfikowaniu posiadanych i otrzymywanych informacji.

Zarzadzanie ryzykiem w good governance dotyczy nie tylko przy-
stowiowego pozaru lub powodzi, ale innych sytuacji, ktore moga mie¢
wplyw na instytucje i zycie spoteczne. I tak dotyczy ono: sprawdzania
sprawozdan finansowych pod wzgledem wiarygodnosci i doktadno$ci;
zarzadzania zasobami finansowymi pod wzgledem skutecznos$ci i bez-
pieczenstwa; sprawdzania czy inne zasoby, w tym ludzkie, sg wtasci-
wie chronione.

Wykonywanie zarzgdzania ryzykiem w good governance oznacza
przynajmniej utworzenie stanowisk odpowiedzialnych za: ocenianie
mozliwych skutkow zagrozen dla instytucji; przyjecie i inicjowanie
wlasciwych reakcji na zagrozenia; nadzorowanie gotowos$ci reagowa-
nia na zagrozenia przez roézne czesci instytucji; informowanie spote-
czenstwa o mozliwych zagrozeniach i planowanych sposobach prze-
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ciwdziatania i reakcji na nie; przypominanie najwyzszemu kierownic-
twu o odpowiedzialnos$ci za zagrozenia i potrzebie reagowania na nie.

7. Zasada rozwijania potencjalu i umiejetnosci administruja-
cych. Podstawowym skladnikiem systemow administracyjnych sa
ludzie zdolni do efektywnego kierowania nimi i wykonywania zadan.
Ich umiejetnos$ci musza by¢ odpowiednie do sytuacji, w ktorej admi-
nistracja dziala. Osoby takie powinny pochodzi¢ z r6znych srodowisk,
mie¢ r6zne wyksztalcenie oraz mie¢ odpowiednie doswiadczenie. Ich
przydatno$¢ musi by¢ odpowiednia do spoteczno$ci, w ktorej beda
pracowac. Ma to bezposredni wptyw na jej zaufanie do administruja-
cych. Jako$¢ administrowania bedzie rowniez zalezata od ciaglej wy-
miany niektorych administratoréw przy utrzymaniu ogolnej stabilno-
$ci zatrudnienia.

Potencjat osobowy administrujgcych w good governance zalezy od
nastepujacych dziatan:

a) Samooceny najwyzszego kierownictwa. W pierwszej kolejno-
$ci nalezy upewni¢ si¢, czy osoby z najwyzszego kierownictwa insty-
tucji, niezaleznie czy pochodza z wyboru, powotania czy mianowania,
same maja odpowiednig wiedze, umiejetnosci, doswiadczenie. Obo-
wigzki 1 odpowiedzialno$¢ na stanowiskach w administracji sg bardzo
rozlegle 1 prawie zawsze poddawane sg krytyce spolecznej. Dlatego
tez najpierw nalezy upewni¢ si¢ czy w ogble maja oni osobiste moz-
liwosci podotania takim wyzwaniom, czy tez im si¢ to tylko udaje.

b) Rozwijania umiejetnoSci i ocenianie pracy jednostek i grup
administrujacych. Do dobrego administrowania potrzebne sg zarow-
no umiejetnosci jak i wiedza. Do$wiadczenie nabywane wraz z dlugo-
$cig zatrudnienia jest niewystarczajace. Tacy pracownicy czesto wpa-
daja w rutyneg. Ciagle zmieniajace si¢ metody i techniki administro-
wania wymagaja nowych umiejetnosci. Najprostszymi przykladami
jest umiejetno$¢ obstugi komputeréw, prowadzenia samochodu lub
znajomosci jezykow obcych.

Wiedza réwniez ulega ciagglym zmianom. Nikt nie jest w stanie
pozna¢ wszystkich przepiséw prawa lub innych podstawowych infor-
macji. Chodzi oto, aby wiedzie¢, jakiej wiedzy potrzebujemy i gdzie
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ja szuka¢. Prawdziwg sztuka jest umiejetno$¢ zapominania starych
nawykow i niepotrzebnych informacji.

Systematyczna okresowa ocena pracy ufatwia przetozonym §le-
dzenie nie tylko aktualnych wynikow, ale rowniez postep w tym za-
kresie. Jezeli pracownicy sa odpowiednio motywowani to mogg roz-
wijac si¢ pomimo wieku i dzigki do§wiadczeniu polagczonemu z nowa
wiedzg 1 umiejetno$ciami. Nikt w administracji nie pracuje pojedyn-
czo, ale w grupach. Zespotowa ocena moze by¢ dodatkowa motywa-
cja dla jednostek ze strony pozostatych cztonkow grupy. Jezeli wigk-
szo$¢ w nich rozwija si¢ to najczesciej pociaga za soba pozostatych.
Wyraznie na tle innych wida¢ tych, ktorzy odstaja 1 sami skazuja si¢
na odrzucenie z organizacji.

¢) Rownowagi miedzy zmiang, a kontynuowaniem. Nalezy wy-
raznie zaznaczy¢, ze moéwiac o potrzebie rozwoju nie mamy na mysli
zmiany dla samej zmiany. Post¢p oznacza zmian¢ ze wzgledu na na-
sze potrzeby. Zostalo to oméwione wczesniej w zwigzku z homeosta-
z3 dynamiczna.

Przeszto$¢ organizacji jest kopalnia wiedzy i dos$wiadczenia.
Szczegdlnie dobra przesztos¢ jest waznym walorem w administrowa-
niu. Daje ona dobrg pozycje instytucji w spoteczenstwie i pozwala jej
przetrwac jakie$ niepowodzenia. Trudniej jest zdoby¢ dobra reputacje
niz ja stracic.

Ale nie mozna bazowac jedynie na przesztosci. Zmiana wokot or-
ganizacji jest od niej w zasadzie niezalezna. Nie dostosowanie si¢ do
niej unicestwilo wiele wcze$niej silnych, sprawnych i efektywnych
organizacji.

Wewnetrzne odmtadzanie organizacji jest potrzebne, aby nie po-
wstaly 1 nie utrwalaly si¢ jednakowe schematy my$lenia i dzialania.
Nowi pracownicy zawsze majg trudny okres w dostosowaniu si¢ lub w
probach zmiany. Juz pigé tysiecy lat temu napisano na papirusach, ze
$wiat musi zgina¢, gdyz mtodzi nie stuchaja starszych. Swiat nie tylko
nie zginat, ale nawet rozwinat sig.

Sposobem na zapewnienie zmiany jest kadencyjno$¢ w petieniu
stanowisk, czyli okreslony czas ich pelnienia lub ilo$¢ kadencji. RoOw-
niez zatrudnianie na czas okreslony moze bardziej wplywaé na pra-
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cownikéw do dostosowywania si¢ do zmian. Rowniez system placy
ma tu duze znaczenie.

8. Zasada wspoélpracy i zdawania sprawozdan spoleczenstwu.
Administrujacy odpowiadajag w rézny sposob przed spoteczenstwem
oraz innymi instytucjami, ktore maja wpltyw na ich dzialalnos¢. Od-
powiedzialnos¢ w good governance wyrdznia si¢ tym, ze musi opieraé
si¢ na wzajemnym powigzaniu i dialogu ze spoleczefistwem. Systema-
tyczna realizacja takiej odpowiedzialnosci dotyczy konkretnych wyni-
koéw (wyjsé¢) administrowania.

Zdawanie sprawozdania spoteczenstwu nie koncentruje si¢ na
dziataniach zakonczonych, ale dotyczy rowniez dyskusji o planach
i dziataniach aktualnie prowadzonych. Administrowanie w good gover-
nance bedzie pozytywnie ocenione jezeli zmierza w dobrym kierunku
chociaz nie przynosi widocznych rezultatow. Przyczyny braku sku-
teczno$ci mogg przeciez leze¢ poza organizacjg. Wlasciwa wspotpraca
i rozliczanie si¢ z administrowania w good governance zalezy od:

a) Formalnych i nieformalnych relacji w administrowaniu.
Stopien sformalizowania administracji moze réznic si¢ od rodzaju
organizacji. W good governance istotny jest dialog, a nie jednostronne
dziatanie. Prawdziwego dialogu nie mozna sformalizowa¢ tak, jak nie
mozna zmusi¢ ludzi do demokracji.

Najwyzsze kierownictwo w instytucji powinno mie¢ §wiadomos¢
1 wyjasni¢ wszystkim pracownikom, wobec kogo maja czu¢ si¢ odpo-
wiedzialni 1 za co. W gospodarce begdzie to rada nadzorcza lub klienci,
a w partiach politycznych wyborcy. Natomiast w administracji pu-
blicznej moze zdarzy¢ si¢ rozbiezno$¢ miedzy odpowiedzialnoscia
przed instancjami wyzszymi, a spolecznoscig. Inna bedzie odpowie-
dzialnos¢ witadz centralnych, a inna lokalnej administracji publiczne;j.
W good governance podstawowa odpowiedzialnos¢ jest przed spote-
czehstwem.

b) Podejmowanie aktywnej i zaplanowanej odpowiedzialnoSci
przed spolecznos$cia. W good governance zdawanie sprawozdania nie
jest traktowane jako obowigzek, ale jako normalne partnerskie wspot-
dziatanie miedzy administracja publiczng, a spotecznoscig. Odpowie-
dzialno$¢ taka jest glebsza i silniejsza, niz odpowiedzialno$¢ organow
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wybieralnych przed wyborcami. Chodzi o zdawanie sprawozdania nie
tylko z programu wyborczego, ale z tego, co moglto i moze by¢ zro-
bione z korzyscig dla spoleczenstwa.

Zdawanie sprawozdania w good governance nie jest rozliczaniem
sie z tego co mialo by¢, ale z tego co jest i moze by¢. Podstawa zda-
wania sprawozdania w good governance jest ciggly dialog. Trudno
moéwié o dialogu bez wzajemnego zaufania migdzy administrujgcymi
i administrowanymi. Do dialogu nikogo nie mozna przymusi¢. Aby
dialog trwal i rozwijat si¢ to wtasnie instytucja ma go inicjowac i pod-
trzymywac. To moze by¢ dziwne stwierdzenie, ale good governance
jest administrowaniem, w ktorym administrujacy sami dla siebie szu-
kaja klopotéw poprzez zachgcanie spoteczenstwo do wymagania od
nich wigkszej odpowiedzialnosci. Good governance dokonuje si¢
w sytuacji, w ktorej administrujacy i administrowani nalezg do tego
samego zbioru ustugobiorcow administracji. Wspotczesnie zgodnie
z zasada sprawiedliwosci nie ma réznic w korzystaniu z ustlug admini-
stracji publicznej, tak przez administrowanych, jak i 0s6b pracujacych
w administracji. Dlatego tez to sami administrujacy sg zainteresowani
odpowiednig ilo$cig 1 jakos$ciag ustug z ktorych tez korzystaja.

Zdobycie zaufania i zainteresowania spotecznego wymaga dlugie-
go czasu 1 duzej pracy. Natomiast utrata moze dokona¢ si¢ bardzo
szybko. W tym trzeba widzie¢ réznice miedzy normalng odpowie-
dzialnoscig, a zdawaniem sprawozdania w ramach good governance.
Jest to wlasciwe wykorzystanie sprzezenia zwrotnego, czyli obserwo-
wania reakcji spotecznej na dziatania administrujacych i odpowied-
niego reagowania na to.

Wszelkie negatywne komentarze, skargi i pretensje nie mogg by¢
traktowane jako dziatania przeciwko instytucji, ale jako bodzce do
zmiany w jej dzialaniu. Jest to bardzo istotna r6éznica, w ktorej krytyka
nie jest atakiem, ale troska o lepsze funkcjonowanie organizacji. To
do administrujacych nalezy uswiadomienie spoteczenstwu spraw na
ktére moga mie¢ wplyw i ktore moga by¢ dyskutowane. Muszg tez
pokazywac te, na ktore nie majg wptywu lub ktére do nich nie naleza.
Chodzi oto, aby dyskusja dotyczyta probleméw, ktére sg mozliwe do
rozwigzania przez dang instytucje. Jezeli zatatwianie pewnych spraw
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zostato unormowane prawnie lub nie ma zasobéw finansowych na ich
realizacjg, to jasno to musi by¢ powiedziane. Istota governance w pew-
nych sprawach jest to, czy sa one brane pod uwage przy podejmowa-
niu decyzji 1 czy podjete decyzje ich dotyczg. Instytucja powinna
przynajmniej pokazywaé, ze brane sa pod uwage opinie wszystkich
zainteresowanych. Administracja publiczna w good governance po-
winna systematycznie i w miar¢ szeroko publikowa¢ sprawozdania ze
swej dziatalnosci, obieranych strategii oraz sposobow ich finansowa-
nia.

Good governance nie jest tylko koncepcjg wynikajacg z pogladow
filozofow. Istnieje realnie poprzez zachowania swoich cztonkow, czy-
li administrowanych i administrujacych. Nie da si¢ jej zadekretowac
tak jak nie da sie¢ sita wprowadzi¢ demokracji. Nie moze roOwniez za-
istnie¢ za zezwoleniem administrujacych bez potrzeby administrowa-
nych do samodecydowania, autoekspresji i samookreslenia. Motywa-
cja do samookreslenia przez obywateli jest warunkiem wstepnym.
Administrowani muszg czu¢ potrzebe odpowiedzialno$ci za potrzeby
publiczne, a nie pragnienie silnej wiadzy, ktéra za nich je rozwiagze.
W tym wyraza si¢ nowa jakos¢ good governance w stosunku do ad-
ministracji nizszej generacji. Autoekspresja to mozliwos¢ wypowia-
dania tego co obywatele czuja i mys$la w sprawach publicznych. To
roéwniez mozliwo$¢ znalezienia przez nich wyrazu dla wtasnych talen-
tow 1 zdolnosci. Obywatele nie moga by¢ podmiotami w zyciu pu-
blicznym jezeli sami nie uczestnicza w nim jako podmioty. Samo-
okreslenie oznacza mozliwos$¢ i potrzebe ustalania i wyrazania tego,
kim jestesmy tak, aby mie¢ poczucie, ze jesteSmy tymi, ktérymi chcie-
lismy by¢.

ABSTRACT
The essence and principles of good governance

Good governance is a conception of public administration of the current-

ly newest generation in the 21* century. Its essence is cooperation of admin-

istrators with the administered in establishing and solving public problems.
Participation of the administered is the most important because they will
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factually finance activities of administration accepted by them. The fact is
that quantity of administrative activities demanded by the society increases,
while a possibility of financing them decreases. In the article the connection
was indicated between good governance and democracy, human rights and
economic and social development. Good governance may only come into
being in the fully opened society. There were also presented eight practical
principles of implementation and evaluation of progress in realisation of
good governance. This form of administration may be exclusively imple-
mented by a wide programme of social changes and not only by issuance of
adequate legal regulations.
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