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Streszczenie: Przedmiotem badan byta hipoteza dotyczaca wplywu polityki spdjnosci
na jako$¢ rzadzenia i sprawnos$¢ biurokratyczng na tle uwarunkowan spoteczno-kulturo-
wych. Jednostkami obserwacji byly regiony i panstwa Europy Srodkowo-Wschodnie;.
Czynniki kulturowe opisano w kategoriach historycznej ewolucji korelatow kapitatu
spotecznego. Obliczenia przeprowadzono w oparciu o migdzynarodowe bazy danych
dla panstw i regiondw. Do pomiaru jako$ci rzadzenia uzyto wskaznikéw: QoG (Quality
of Gowernace) i regionalnego wskaznika jakos$ci rzadzenia EQI (European Quality In-
dex). Jakos$¢ rzadzenia mierzona wskaznikiem QoG jest funkcjg kapitatu spotecznego
i wyposazenia w zasoby finansowe administracji publicznej. Zapoczatkowane w 2015 1.
w Polsce modyfikacje trojpodziatu wiadzy, nie przetozyly sig, jak na razie, na wskazniki
jakosci rzadzenia. Natomiast na Wegrzech zmiana rzadu i pozniejszy spadek jakosci
rzadzenia byty poprzedzone glebokim kryzysem spoteczenstwa obywatelskiego. Poli-
tyka spdjnosci zostata potraktowana jako szczegdlny przypadek importu kulturowego.
Badania regionalne w oparciu o wskaznik EQI pokazaly, ze $rodki polityki spdjnosci
przyczynily si¢ do poprawy funkcjonowania organdéw administracji publicznej, ale nie
wptynety na poprawe wskaznika EQI. Znaczenie zmian czynnikow spoteczno-kulturo-
wych dla poprawy sprawnosci biurokratycznej jest ambiwalentne. Zmiany czynnikéw
zewnetrznych (kapitat spoteczny) sprzyjaja poprawie funkcjonowania administracji pu-
blicznej w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Natomiast styl kierowania bedzie
stanowit wyrazng barier¢ wobec tych oddziatywan. Import kulturowy nie spowodowat
wyraznych przemian kultury organizacyjne;j.

Stowa kluczowe: polityka spdjnosci, sprawnos¢ biurokratyczna, jakos$¢ rzadzenia,
kapitat spoteczny, import kulturowy, srodki europejskie

Wskazniki jakoS$ci rzadzenia

Badania, nad jako$cia rzadzenia zostaty zapoczatkowane w latach 90.
przez badaczy skupionych wokot Banku Swiatowego. Badania te

! Bulgaria, Chorwacja, Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa, Polska, Rumunia, Stowa-
cja, Stowenia, Wegry.
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mozna uzna¢ za fragment szerokiej fali inspiracji i zapozyczen przeno-
szonych z biznesu i nauk o zarzadzaniu na grunt administracji publiczne;j.
Przeptyw metod zarzadzania z biznesu do administracji publicznej nie
jest niczym nowym. Tam gdzie przedsiebiorstwa byly bardziej efektywne
do administracji naptywalo relatywnie wigcej dobrych praktyk. Sprzyjato
to utrwaleniu miedzypanstwowych roznic kultur organizacyjnych (Cole,
Pasquier, 2012). Nowa polityka zarzadzania administracjg publiczng
(New Public Management) do$¢ powszechnie wdrozona w USA i Eu-
ropie zalecata wprowadzenie mechanizmoéw rynkowych, prywatyzacje
ustug publicznych, a zwlaszcza wprowadzenie wskaznikow liczbowych
mierzacych efektywnos$¢ dostarczanych ludno$ci ustug publicznych
(McLaughlin, Osborn, Ferlie, 2002; Swianiewicz, 2015).

Ukierunkowanie tych poszukiwan bardzo dobrze odtwarza nastepu-
jace sformutowanie: dobra jako$¢ rzadzenia powinna by¢ zdefiniowana
jako posiadanie bezstronnych instytucji rzagdowych shuzacych egzekwo-
waniu (wykonywaniu, realizowaniu, wdrazaniu) wtadzy publicznej (Ro-
thstein, 2013, s. 54). Dla pomiaru tych zjawisk skonstruowano Swiatowy
Wskaznik, Jako$ci Rzadzenia (Worldwide Governance Indicator — WGI).
Wskaznik jakos$ci rzadzenia skonstruowany zostat metoda syntezy: wol-
no$ci obywatelskich, stabilnosci politycznej, jakosci regulacji, jakoSci
rzadu i ustug publicznych, praworzadnosci i korupcji (Kaufmann, Kraay,
Mastruzzi, 2010, s. 3 i nast.). Konstrukcja wskaznika WGI oparta zostata
na 31 zrédlach danych. Z tego 22 stanowig oceny dostarczone przez eks-
pertdw z organizacji pozarzagdowych. Pozostate to sondaze zrealizowane
na roznych probach badawczych. Badaniami objeto ponad 200 panstw.
Sa one prowadzone sukcesywnie od 1996 r i co dwa lata uwspodtczesniane
(zob. www.govindicators.org).

Publikacja wynikéw badan spotkata si¢ z duzym zainteresowaniem, ale
takze uwagami krytycznymi, dotyczacymi poréwnywalnosci ocen liczbo-
wych pochodzacych z roznych zrédet 1 co za tym idzie trafnosci WGI dla
pomiaru jakos$ci rzadzenia (Thomas, 2010). Inni autorzy zwrdcili uwage na
ideologiczne predylekcje wskaznika polegajace na zbyt duzym akcentowa-
niu problematyki wzrostu gospodarczego i interesu mi¢dzynarodowych elit
kosztem jakosci zycia ludzi (Kurtz, Schrank, 2007). Zgloszono takze wiele
uwag krytycznych o charakterze publicystycznym np. taka, ze wskaznik
WGI cechuje si¢ wyraznym prodemokratycznym nachyleniem ideologicz-
nym. W efekcie Bank Swiatowy zamiecit na swojej stronie internetowe;
ogloszenie mowigce o tym, ze wyniki badan nie s3 w zadnej mierze podsta-
w3 do decyzji podejmowanych przez tg instytucje.
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Udang probe dalszego doskonalenia wskaznika jakosci rzadzenia podjat
Nicolas Charon, ktory poddat analizie statystycznej elementy wskaznika na
probie 27 panstw UE, z punktu widzenia ich wewngtrznej zgodnosci i traf-
nosci. Z opisanych wczesniej szesciu wymiardw wybrano cztery: glosowanie
1odpowiedzialnos¢, korupcja, rzady prawa i efektywnos¢ rzadu. Nowy wskaz-
nik okreslono mianem Europejskiego Wskaznika Jakosci Rzadzenia (QoG).
Okazalo sie, ze elementy sktadowe QoG sa wewnetrznie zgodne, trafne 1 sg
dobrym narzg¢dziem do porownywania panstw UE (Charron, 2008). Najwyz-
sza jako$¢ rzadzenia odnotowano w krajach Europy Pdinocnej, najnizsza
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej oraz Europy Potudniowej (Charron,
2008, s. 28 i nast.). W pdzniejszych badaniach postugiwano si¢ wskaznikiem
ICRG QoG ztozonym z wymiarow: korupcja, prawo i porzadek oraz jakos¢
biurokracji (Dahlberg i inni, 2018, s. 109; Teorell i inni, 2018).

Duza warto$¢ poznawcza i1 heurystyczna wynikow badan stanowita za-
chete do podjecia prac nad zastosowaniem wskaznika do badan regionow
europejskich. Nowy wskaznik nazwano EQI (europejski, wskaznik jakosci
rzadzenia). Zadaniem wskaznika byto m.in. dostarczenie wiedzy o jakosci
rzadzenia w regionach, w taki sposob, aby wyniki badan byly w petni poréw-
nywalne z informacjami uzyskanymi w oparciu o wskaznik QoG (Charon,
Lapuente, 2018, s. 6). Podstawg konstrukcji wskaznika sg opinie ludnos$ci na
temat metod dostarczania ushug publicznych oraz ich jakos$ci. Wskaznik EQI
mierzy dostarczanie ustug publicznych w zakresie edukacji, stuzby zdrowia
oraz egzekwowania prawa (law enforcemt), pod katem bezstronnosci, ko-
rupcji i jakosci (na podst. Charron, Dijkstra, Lapuente, 2014; Charon, Lapu-
ente, 2018, s. 12). Wyniki badan sg agregowane na poziomie regionalnym.
Wskaznik jakos$ci rzgdzenia identyfikuje sposob dostarczania ustug publicz-
nych, z jakich korzystaja ludzie w miejscu zamieszkania niezaleznie od tego,
czy dany rodzaj ustug publicznych jest nadzorowany przez administracje
rzagdowg czy samorzadowa. Badaniami objeto wszystkie regiony europejskie
NUTS 2, w kazdym uzyskano opinie od co najmniej 400 0sob.

Tabela 1
Wartosci wskaznika jakosci rzadzenia EQI w regionach europejskich
NUTS 2 w latach 2010-2017. Wartos$ci $Srednie na skali od 0 do 100

2010 2013 2017
Wszystkie regiony, UE 28 61,7 51,7 49.4
Regiony w Europie Srodkowo-Wschodniej 38,5 34,0 30,1
Regiony w Europie Zachodniej EU 15 70,5 58,5 56,5

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie Charron, Dijkstra, Lapuente, 2014.
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Regiony UE 15 cechuja si¢ zdecydowanie wiekszym poziomem ja-
koSci rzadzenia niz regiony wschodnioeuropejskie — UE 11. Najwigksze
wewnatrzkrajowe roznice odnotowano we Wioszech i Turcji, niewiele
mniejsze w Bulgarii (Charron, Dijkstra, Lapuente, 2014).

Jako§¢ rzgdzenia i sprawno$é biurokratyczna oraz ich ekonomiczne
przestanki

W celu lepszego opisu problematyki jako$ci rzadzenia konieczne
jest nowe spojrzenie na instytucje administracyjne. Nalezy zdefiniowaé
je jako organizacje, w takim znaczeniu, jakie nadaja im nauki o zarza-
dzaniu. Interesowa¢ nas beda jednostki administracji publicznej, jako
wyraznie wyodrebnione z otoczenia, wewnetrznie ustrukturowane
caloSci przetwarzajace zasoby na Srodki zaspokojenia potrzeb lud-
nosci. O efektywnosci przetwarzania zasobow na ustugi publiczne de-
cyduje biurokratyczna sprawnos$¢ organé6w administracji publiczne;j.
Kategoria ta jest elementem wskaznika ICRG QoG. Jako$¢ biurokracji
jest identyfikowana przez istnienie wtasciwych metod rekrutacji, selekcji
1 szkolenia personelu oraz przez autonomi¢ administracji wobec politycz-
nej presji i odporno$¢ na szok zmiany rzadu (Teorell 1 inni, 2018, s. 371).
Z tego wzgledu mozna uzna¢, ze ICRG QoG jest dobrym miernikiem
biurokratycznej sprawnos$ci na poziomie krajowym.

Wskaznik regionalny EQI bazuje na opiniach ludno$ci o metodach do-
starczania i jako$ci ushug publicznych i nie jest bezposrednim miernikiem
,»Wydajnosci pracy” w organach administracji. Z tego wzgledu wskazni-
kiem biurokratycznej sprawnosci administracji regionalnej bedzie udziat
wydatkowanych $rodkéw UE, przyznanych na lata 2007-2013, jako %
og6hu przyznanych $rodkéw (wyliczony na koniec 2014 1.).

Tabela 2
Wybrane ekonomiczne korelaty jakosci rzadzenia (ICRG QoG)
w panstwach EU 28. Wspélczynniki korelacji Pearsona

Wydatki rzadowe | ICRG QoG
w euro per capita | (2014-2017)

1 2 3
Krajowy PKB w cenach rynkowych w euro per capita 0,974* 0,796*
Publiczne wydatki na edukacje¢ w euro per capita 0,905* 0,873*
Publiczne wydatki na ochrone zdrowia w euro per 0,931* 0,821*

capita
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1 2 3
Zatrudnienie w edukacji 0,240%* 0,262%*
Zatrudnienie w ochronie zdrowia and social work ac- 0,501* 0,771%*
tivities

* Korelacja istotna na poziomie 0.01 (dwustronnie).
Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie QoG Data Set (Teorell i inni, 2018).

Im wigkszy jest PKB tym wicksze wydatki na ustugi publiczne i na
zasoby ludzkie obshugujace $wiadczenie tych ustug i tym wigkszy jest
poziom jakosci rzadzenia na poziomie krajowym i regionalnym.

Tabela 3
Wybrane ekonomiczne korelaty jakoS$ci rzadzenia (EQI ) w regionach
(NUTS-2) EU 28. Wspoélczynniki korelacji Pearsona

EOI Regionalny

(2010-2013) (a)| PKB (b)
Regionalny PKB w cenach rynkowych w euro per ca- 0,686* -
pita
Sprawnosc¢ biurokratyczna 0,577* 0,377*
Zatrudnienie w administracji and support service activi- 0,188%* -
ties, w % zatrudnienia ogdtem
Zatrudnienie w edukacji 0,151%* -
Zatrudnienie w ochronie zdrowia and social work acti- 0,723* -
vities

* Korelacja istotna na poziomie 0.01 (dwustronnie).

Zrodlo: Obliczenia whasne na podstawie: (a) QoG Regional Data (Charron i inni, 2016);
(b) Quality of Governmet & Cohesion Policy Database (Ptoszaj, 2017).

Poziom zatrudnienia w administracji oraz liczba uslugodawcow
o$wiatowych majg relatywnie bardzo mate znaczenie dla oceny stanu
ustug publicznych przez ludnos¢. Natomiast kluczowe znaczenie ma li-
czebno$¢ personelu medycznego. Wskazniki sprawnos$ci biurokratycz-
nej 1 EQI sa bardzo wysoko skorelowane, co oznacza, ze mierzg bardzo
podobne zjawiska. Wskaznik EQI jest dobrym posrednim miernikiem
sprawnosci biurokratycznej, a sprawnos$¢ biurokratyczna jako$ci dostar-
czanych ushug.

Odnotujmy, ze PKB jest bardzo dobrym wskaznikiem wyposazenia
administracji publicznej w zasoby ludzkie i finansowe, ale stabszym pre-
dyktorem biurokratycznej sprawnosci. Jest tak dlatego, ze tak jak w kaz-
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dej organizacji, w administracji publicznej zachowania personelu sg nie
tylko funkcja zasobow, ale takze czynnikow spoteczno-kulturowych.

Spoleczno-kulturowe przestanki jakosci rzadzenia w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej na tle Europy Zachodniej

Jako$¢ rzadzenia jest nastepstwem formalnych i nieformalnych prak-
tyk organizacyjnych. Studia nad historig administracji publicznej w roz-
nych krajach pokazuja, zroznicowanie struktur i celoéw w zaleznosci od
tradycji, wierzen, wiodacych idei i specyficznych lokalnych wyzwan (Be-
witt, Rhodes, Weller, 2003), oraz wielokulturowego otoczenia (Alkadry,
2015). Badania roznic w zakresie jakosci rzadzenia, w Europie, pokazaty,
ze mogg one by¢ przypisane do, siggajacych XVII-XIX wieku tendencji
historycznych promujacych klientelizm, ktory jest gldownym czynnikiem
obnizajgcym jako$¢ rzadzenia (Charron, Lapuente, 2013). Znaczenie pro-
cesOw dlugiego trwania kultur narodowych dla ksztattowania si¢ naro-
dowych modeli administracji publicznej pokazuja badania poréwnawcze
28 panstw UE (Thijs, Hammerschmid, Palaric, 2017).

Specyfika krajow Europy Srodkowo-Wschodniej polega na tym, ze
ksztattowanie si¢ narodowych kultur organizacyjnych zostato zmodyfi-
kowane przez ponad 40-letni wptyw komunistycznych wzoréw organiza-
cyjnych, niemniej jednak silne zwiazki z przesztoscia sa nadal widoczne
(Wittenberg, 2015). Miejsce krajéow Europy Srodkowo-Wschodniej na
kulturowej mapie Europy jest synteza dwu diugofalowych procesow.
Pierwszy z nich to, zapoczatkowany w XVI w., podziat Europy na dwa
kregi kulturowe: protestancki i katolicki. Wezesniej, w X1 w. wyodrebnit
si¢ prawostawny krag kulturowy (z uwagi na duze braki danych dotycza-
cych tej grupy krajow w trakcie dalszych analiz podziat ten nie bedzie
uwzgledniony).

Jednym z wazniejszych czynnikdéw réznicujacych Europe katolickg
1 protestancka jest katolicki kolektywizm przeciwstawiony protestanckie-
mu indywidualizmowi (na podst. Hryniewicz, 2015, s. 90 i nast.). Dla
potrzeb dalszych analiz przyjmijmy, ze wskaznikami indywidualizmu sg:
autonomia, czyli ch¢¢ przekazania wlasnym dzieciom takich warto$ci jak:
niezalezno$¢, determinacja oraz wytrwatos$¢ i odrzucenie postuszenstwa
oraz kierowania si¢ wiarg religijna. Drugim wskaznikiem indywiduali-
zmu bedzie akceptacja wolnoSci wyboru drogi zyciowej i tolerancja dla
odmiennosci (definicja w: Welzel, 2013, s. 66—69). Informacje zawarte
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w ponizszej tabeli pokazuja, ze historyczne podziaty kulturowe sg nadal
aktualne — indywidualizm jest wyraznie silniej upowszechniony w $rodo-
wiskach protestanckich niz w katolickich.

Tabela 4
Srednie wartosci wskaznikéw indywidualizmu (wolno$¢ wyboru
i autonomia jako warto$¢ rodzicielska) wsrod protestantéw i katolikow,
w krajach europejskich uczestniczacych w 6 edycji World Value Survey

. Wolno$¢ wyboru i tolerancja
Autonomia . L
dla odmiennosci
Protestanci 0,73 0,57
Katolicy 0,37 0,47

Zrédlo: Obliczenia wiasne na podstawie zbioru World Value Survey edycja 6 (Welzel,
2018; Inglehart i inni, 2014).

Drugi dlugofalowy proces ksztattujacy Europe rozpoczat si¢ wraz
z pojawieniem si¢ gospodarczych nastepstw etyki protestanckiej. Etyka
protestancka sprzyjata upowszechnieniu si¢ prokapitalistycznych wzoréw
kulturowych (Weber, 1994 i MCMXCIV). W efekcie w Holandii i Anglii
w XVI wieku, a pozniej w innych krajach Zachodniej Europy zaczely
upowszechnia¢ si¢ instytucje kapitalistyczne. W tym samym czasie na
wschod od Laby ugruntowywat sie folwarczny sposdb gospodarowania.
Tworzenie kapitalizmu w Europie Srodkowo-Wschodniej odbywalo
sie droga importu kulturowego, czyli kopiowania i przystosowania do
wiasnych warunkow techniki, metod zarzadzania, wzoréw zachowan, re-
gulacji i systemow warto$ci.

Analize wspdlnych cech wschodnioeuropejskiej kultury gospodarczej
w kategoriach dziedzictwa wzoréow po gospodarce folwarcznej kompli-
kuje fakt przynaleznosci niektorych spoteczenstw do bizantynskiego kre-
gu kulturowego. Dla niektorych badaczy (np. Huntington, 1997) granica
zasiggu religii katolickiej i prawostawne;j jest rOwnoznaczna z granicg cy-
wilizacyjng. Zdaniem wegierskich badaczy, istnieja zauwazalne réznice
migdzy bizantynska a ,,uzachodniona” czgécig wschodnioeuropejskiego
kompleksu gospodarczego (Konrad, Szelenyi, 1979). W mysl tej diagno-
zy cze$¢ wschodnia to Rosja, Rumunia, Serbia, Bulgaria, a cze$¢ uza-
chodniong tworza Niemcy Wschodnie, Czechy, Stowacja, Wegry, Polska
1 panstwa nadbattyckie. Mimo tych réznic wielowiekowe usytuowanie
na peryferiach europejskiej gospodarki sprzyja upodobnieniu i utrwa-
leniu si¢ podobnych instytucji, interesow 1 zachowan gospodarczych.
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W efekcie neofolwarczne wzory zachowat, jak np. duzy dystans wladzy,
sktonnosci autokratyczne, bierno§¢ pracownikéw, kolektywizm, niecheé
do mechanizmoéw rynkowych sg nadal widoczne w zachowaniach i prak-
tykach organizacyjnych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej (na podst.
Hryniewicz, 2015, s. 89 i nast.).

Tabela 5
Srednie wartosci wskaznikéw indywidualizmu (wolno$¢ wyboru
i autonomia jako wartos¢ rodzicielska) oraz warunki do przejawiania
si¢ indywidualizmu w wybranych grupach krajéw Europy Zachodniej
i Europy Srodkowo-Wschodniej

Indywidualizm jako | Niezalezno$¢ jednostki od
pozadana wartos¢. ingerencji panstwa w zycie
osobiste, polityczne i gospo-
wolno$¢ | darcze. Skala od 0 — brak
wyboru | do 16 b. duza (definicja w:
Dahlberg i inni, 2018, s. 88)

autonomia

Kraje zachodnie UE: Holandia, 0,69 0,73 UE 15 13,22
Szwecja, Niemcy Zachodnie

Kraje Srodkowo-Wschodnie 0,32 0,39 Europa Srodko- 15,06
UE: Estonia, Polska, Rumu- wo-Wschodnia

nia, Stowenia

Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie: World Value Survey edycja 6 (Welzel, 2018;
Inglehart i inni, 2014), QoG Data Set (Teorelli inni, 2018).

Jak wida¢ mieszkancéw wschodniej czg¢éci UE cechuje wyraznie niz-
szy poziom indywidualizmu, a ponadto zyja oni w nieco bardziej opre-
syjnych panstwach.

Jak maja si¢ te ustalenia do opisu funkcjonowania administracji publicz-
nej? Z badan Putnama wynika, ze efektywnosc¢ funkcjonowania administra-
cji publiczne;j jest silnie skorelowana z szeroka ponadrodzinng mobilizacja
spoteczng i ze zalazki kultury sprzyjajacej mobilizacji spolecznej pojawity
si¢ juz w Sredniowieczu (Putnam, 1995). Na mobilizacj¢ spoteczng sktadaja
si¢: stowarzyszenia dobrowolne, partie polityczne, media lokalne, zaufanie
do innych ludzi, zaangazowanie w sprawy publiczne, postawy otwartosci
intelektualnej 1 umiejetnosci wspotdziatania. Dla opisu tych zjawisk uzy-
wa si¢ takze termindéw: ponadrodzinna samoorganizacja spoteczna i kapitat
spoteczny (Putnam, 1995; Fukujama, 1997).

Uzywanie kategorii ‘kapitat spoteczny’ w badaniach nad administra-
cja publiczng jest rekomendowane, jako uzyteczne narzedzie do porzad-
kowania danych pochodzacych z odmiennych kontekstéw narodowych
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1 kulturowych oraz utatwiajace wyjasnienie w jaki sposob konteksty te
wigza si¢ z dokonaniami badanych instytucji (O’Toole, Meier, 2015).

PrzejdZzmy teraz do zwigzku kapitatu spotecznego z jakoS$cig rzadze-
nia. [ tak z dotychczasowych badan wynika, Zze regiony o wyzszej jakoSci
rzadzenia cechujg si¢ wyzszym poziomem zaufania spotecznego (Char-
ron, Dijkstra, Lapuente, 2014). Kapitat spoteczny, identyfikowany zaufa-
niem do instytucji i do innych ludzi oraz potepieniem tapowek i wytudza-
nia $wiadczen, jest w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej wyraznie
nizszy niz w zachodniej cze$ci Europy (Major, 2012, s. 149 i nast.).

Specyfika zarzadzania organizacjami administracyjnymi polega na tym,
ze nie podlegaja one presji rynkowej. Czy to oznacza, ze organizacje admi-
nistracji publicznej nie doswiadczaja zadnych bodzcoéw z otoczenia skta-
niajacych je do efektywnego dzialania? Tym czym dla przedsigbiorstw
jest konkurencja rynkowa, tym dla organizacji administracyjnych jest
szeroka samoorganizacja spoleczna. Samoorganizacja (mobilizacja)
spoleczna, to nie tylko przynalezno$¢ do stowarzyszen, udzial w de-
monstracjach czy sygnowanie petycji, ale takze szerokie uczestnictwo
w zyciu publicznym polegajace na zainteresowaniu i udzielaniu popar-
cia projektom politycznym w oparciu o racjonalne i etyczne motywa-
cje. Poziom ponadrodzinnej samoorganizacji spotecznej zalezy od tego czy
ludzie majg przekonanie, ze uktad instytucjonalny jest na tyle sprzyjajacy,
ze warto w jego ramach podejmowac wysitek (indywidualny lub zbiorowy)
na rzecz pozadanych zmian. Za dowod niech postuzy zawarto$¢ ponizszej
tabeli, z ktorej wynika, ze im wicksze jest zaufanie do instytucji politycz-
nych i systemu prawnego, tym wigksza przynaleznos¢ do organizacji poza-
rzadowych. Wazne jest oczywiscie takze zaufanie do innych ludzi, o kto-
rym bedzie mowa w dalszej czgéci opracowania.

Tabela 6
Poziom zaufania do instytucji a poziom samoorganizacji spolecznej
mierzony uczestnictwem w organizacjach pozarzadowych (NGO).
Wspélcezynniki korelacji Pearsona

Instytucje
Lo System Partie - .
Zwiazki zawodowe Parlament . Policja | Politycy
prawny polityczne
0,242* 0,319* 0,363 0,390* 0,292* | 0,354*

* Korelacja istotna na poziomie 0.01 (dwustronnie).

Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie zbiorow: Inglehart i inni, 2014; QoG (Teorell,
iinni 2018).
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Duza ilo$¢ organizacji pozarzadowych, relatywnie silne partie poli-
tyczne oraz wolne media wytwarzajg klimat ,,trwatej analizy krytyczne;”.
Konkurencyjne wobec administracji partie i organizacje pozarzagdowe
krytykuja posuni¢cia wiadz za$ sojusznicy ich bronig. W efekcie demo-
kratyczne wtadze administracyjne znajdujg si¢ pod trwatg presjg zmusza-
jaca do poszukiwania efektywnych metod zarzadzania.

Zobaczmy teraz jaki jest zwigzek opisanego wczesniej indywidu-
alizmu z kapitatem spolecznym. Kapital spoleczny zdefiniowany, jako
sktonno$¢ do ponadrodzinnego i dlugofalowego wspotdziatania jest sie-
cig (na ogo6t niezwerbalizowanych) umoéw i domniemanych deklaracji
o udzielaniu wzajemnego wsparcia na rzecz realizacji uzgodnionego
celu. Kapitat spoteczny nie powstanie bez zaufania. Zaufanie osoby
A do osoby B oznacza, przekonanie osoby A, ze osoba B dziata w do-
brej wierze i zawierajgc umow¢ ma, co najmniej takg sama gotowos¢ do
jej zrealizowania, w danym czasie, jak osoba A. Podstawg dla tworze-
nia ponadrodzinnego kapitatu spotecznego jest indywidualizm etyczny.
Indywidualizm etyczny polega na przyznawaniu pierwszenstwa zo-
bowigzaniom zawartym osobiscie nad zobowigzaniami wynikajgcymi
z przynalezno$ci grupowej, ktore nie istniaty w momencie zawierania
umowy, a ktére potencjalnie mogg si¢ pojawi¢ w trakcie realizacji da-
nego zobowiazania.

W kulturach kolektywistycznych ludzi cechuje zinternalizowana
nadrzednos$¢ solidarnos$ci z grupg wiasng (réd, grupa rodzinno-kole-
zenska), wobec wszystkich innych zobowigzan jednostki. Im wigksza
liczebno$¢ grupy wilasnej osoby A, tym wigksza dynamika interesow
wewnatrz grupy i tym wigksza zmienno$¢ oczekiwan wobec osoby A.
Co wigcej, wraz z liczebno$cig grup wtasnych osoéb A i B roscie praw-
dopodobienstwo konfliktu migdzy dowolnym cztonkiem grupy A i gru-
py B. W takiej sytuacji obowigzkiem osoby A jest dokonanie ,,zemsty”
na osobie B lub odwrotnie. W efekcie w spoteczenstwach rodowych za-
ufanie do ludzi z innych rodow jest incydentalne, a w spoteczenstwach
rodzinno-kolezenskich bardzo mate. Im wigkszy indywidualizm, tym
mniejsze prawdopodobienstwo, ze osoba przetozy nowe oczekiwania
grupy nad wczesniejsze wilasne zobowigzania. Indywidualistyczna
orientacja osobowosciowa jest warunkiem wstepnym dla ponadro-
dzinnego wspéldzialania zbiorowego. Zdarza si¢, ze obserwatorzy
wschodnio-europejskiej sfery publicznej, odnotowujac niski poziom
wspotdziatania, piszg o indywidualizmie, podczas gdy w rzeczywisto-
$ci jest to nastgpstwo chaosu zycia codziennego wynikajacego z konfor-
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mizmu wobec wtasnej grupy i nieufno$ci wobec wszystkiego, co nig nie
jest. Zamieszczona nizej tabela dokumentuje zwigzek indywidualizmu
z kapitatem spotecznym na poziomie panstw.

Tabela 7
Zwiazek indywidualizmu (autonomia) oraz niezalezno$ci jednostki
od ingerencji panstwa w zycie osobiste, polityczne i gospodarcze
z przynaleznoS$cia do organizacji pozarzadowych, zainteresowaniem
polityka i szeroka konkurencja grup interesu.
Wspolczynniki korelacji Pearsona

Przynaleznos$¢ do Grupy interesu

organizacji pozarza- slinte(l)';zistu{:z (definicja: Dalberg
dowych (NGO) EPOIYRR | inni, 2017, 5. 39)
Niezalezno$¢ od ingerencji 0,268* 0,403* 0,507*
panstwa
Niezalezno$¢, wyobraznia, 0,348* 0,479* 0,517*

odrzucenie postuszenstwa
jako warto$ci rodziciel-
skiej

* Korelacja istotna na poziomie 0.01 (dwustronnie).

Zrédlo: Obliczenia wiasne na podstawie zbioru World Value Survey edycja 6 (Welzel,
2018; Inglehart i inni, 2014) oraz zbioru QoG (Teorell i inni, 2018).

Zgodnie z wczesniejszymi ustaleniami indywidualizm sprzyja po-
nadrodzinnej aktywnosci spolecznej. W ramach nieopresyjnego panstwa
wspotwystepuje on z policentrycznymi strukturami politycznymi opar-
tymi na rywalizacji grup interesu. Grupy interesu odzwierciedlaja sze-
rokg konkurencje intereséw, rownowazg je i wspotpracuja versus grupy
interesu obecne sg tylko w izolowanych segmentach spoteczenstwa (de-
finicja 1 metoda pomiaru grup interesu zob. Dalberg i inni, 2017, s. 39).
W spoleczenstwie trwa permanentna analiza krytyczna i trwa rywalizacja
na programy i projekty usprawnien. Ponadto im wyzszy jest poziom in-
dywidualizmu, tym wigcej 0sob interesuje si¢ polityka. Relatywnie duzy
poziom zainteresowan politycznych uprawdopodabnia, ze ludzie glosuja,
popieraja i angazuja si¢ w polityke w oparciu o w miare racjonalng anali-
z¢ interesOéw, postulatow 1 programow.

Zobaczmy teraz w jaki sposob przynaleznos$¢ do katolickiego kregu
kulturowego 1 wschodnioeuropejskiego kompleksu gospodarczego wpty-
wa na tworzenie kapitalu spotecznego w panstwach europejskich biorg-
cych udziat w 6 edycji World Value Survey.



16 Janusz T. Hryniewicz SSP3°19

Tabela 8

Kapital spoleczny mierzony przynaleznos$cia do organizacji pozarzadowych

(zmienna wyjasniana) a przynaleznos¢ religijna oraz wschodnioeuropejskos¢.
Wspolczynniki regresji standaryzowanej — beta

Mieszkancy Estonii, Polski, Rumunii,

.. Katolicy | Protestanci | Prawostawni
Slowenii

—0,023* 0,083** 0,223** —0,071%*

Poziom istotnosci: * —0,001; ** —0,000.

Zrédlo: Obliczenia wiasne na podstawie zbioru World Value Survey edycja 6 (Inglehart
iinni, 2014) oraz zbioru QoG (Teorell i inni, 2018).

Relatywnie najbardziej sprzyjajace warunki dla tworzenia kapitatu spo-
fecznego tworza srodowiska protestanckie, najmniej korzystna sytuacja jest
w $rodowiskach prawostawnych. Wschodnioeuropejskos¢ silniej wigze si¢
zniskim poziomem przynalezno$ci do organizacji pozarzagdowych niz przy-
naleznos$¢ do katolickiego kregu kulturowego. I tak np. wérdd protestantow
mieszkajacych w krajach uwidocznionych w tabeli, wskaznik przynalez-
nosci do NGO wynosi 1,5 per capita, natomiast wsrod protestantow w kra-
jach Zachodniej Europy jest prawie dwa razy wigkszy 1 wynosi 2,9. Wsrod
katolikow ,,wschodnich” wspdtczynnik ten wynosi 1,2 a wsrod katolikow
»zachodnich” 2,1. Z kolei poziom zaufania do innych ludzi wérod katoli-
kow ,,wschodnich” wynosi 20,4%, a wsrdd katolikow ,,zachodnich” 68,8%
(obliczenia wlasne na podst. Inglehart i inni, 2014). Wniosek: dla ksztal-
towania sie kapitalu spolecznego dziedzictwo wschodnioeuropejskiego
kompleksu gospodarczego ma, w obserwowanych krajach, wi¢ksze
znaczenie niz przynaleznos$¢ do katolickiego kregu kulturowego.

Niski poziom zaufania do innych ludzi przektada si¢ na relacje wtadzy
wewnatrz zakladow pracy, w tym takze w administracji publiczne;.

Tabela 9
Zaufanie i relacje wladzy w wybranych grupach krajow wschodu
i zachodu Europy

Kierownicy |Kierownictwo zakla-| Biore udzial
ufaja, ze pra- | du pracy pozwala | w usprawnianiu
cownicy dobrze | wplywa¢ na ogélne | organizacji lub
wykonaja swoja| decyzje dotyczace | proceséw w %
prace w % firmy? (skala 0—-10) | odp. zawsze
1 2 3 4
Grupa Wyszehradzka (Czechy, 29,0 3,10 18,6
Wegry, Polska, Stowacja)
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1 2 3 4
Tradycyjny kapitalizm (Ho- 47,2 4,64 30,0
landia, Wielka Brytania,
Szwajcaria)
UE 12 43,2 — 28,8

Zrédlo: Obliczenia wlasne na postawie: EWCS 2018; ESS 2014.

W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej relatywnie nizszemu po-
ziomowi zaufania do podwladnych towarzyszy wigksza centralizacja
wiadzy. Mozna uzna¢, ze w krajach tych mamy do czynienia z kulturo-
wa sktonnoscig do odgdrnego i hierarchicznego kierowania praca z silng
niechgcig do delegowania uprawnien. W administracji skutkuje to kon-
centracja kompetencji oraz decyzji na poziomie centralnym. Towarzy-
szy temu mata sktonno$¢ do wspotpracy z nizszymi szczeblami (region,
gmina) i aktorami spoza administracji. Jak wynika z badan nad regionami
europejskimi, okolicznosci te obnizajg skuteczno$¢ wdrazanych polityk
prorozwojowych (Dabrowski, 2013).

Zobaczmy teraz jak wyglada zwigzek jakoSci rzadzenia w admini-
stracji publicznej z zasobami finansowymi (PKB per capita) 1 z kapita-
tem spotecznym. Poniewaz nie mamy danych o kapitale spotecznym dla
wszystkich regiondéw europejskich, analizie poddamy panstwa UE.

Tabela 10
Zwiazek miedzy jakos$cia rzadzenia (ICRG QoG) w panstwach UE z PKB
i kapitalem spolecznym. Wspélezynniki korelacji Pearsona

PKB per capita w cenach | Przynaleznosé do orga- Grupy Zainteresowa-
rynkowych w euro nizacji pozarzadowych | interesu nie polityka
0,796* 0,251* 0,506* 0,372%*

* Korelacja istotna na poziomie 0.01 (dwustronnie).

Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie potaczonych zbioréw World Value Survey edy-
cja 6 (Welzel, 2018; Inglehart i inni, 2014) oraz zbioru QoG (Teorell i inni, 2018).

Z powodu niskiego poziomu PKB i kapitatu spotecznego kraje Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej cechuja si¢ relatywnie nizszym poziomem
jakosci rzadzenia, zard6wno na poziomie panstw, jak i regionow. Wigk-
sze znaczenia ma PKB, co oznacza, ze w obserwowanych panstwach
istniejg do$¢ duze mozliwosci poprawy jakosci rzadzenia droga lepsze-
g0 wyposazenia w zasoby, nawet wtedy gdy kapital spoteczny bedzie
constans.
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Polityka spojnosci jako egzogenny czynnik rozwoju panstw
i regionéw Europy Srodkowo-Wschodniej oraz hipoteza badawcza

Efektywne wykorzystanie zasobow polityki spojnosci zalezy od tego
czy i w jakim stopniu w organizacjach administracyjnych uda si¢ wy-
tworzy¢ elastyczne dobrze zaprojektowane struktury organizacyjne uzu-
petione o oprzyrzadowanie techniczne oraz umotywowang kadre spe-
cjalistow 1 menedzerdw. Z przeprowadzonych dotychczas badan wynika,
ze poprawa jakosci rzadzenia w regionach (mierzona wskaznikiem EQI)
ma wiekszy wpltyw na wzrost gospodarczy niz naptyw dodatkowych
funduszy (Rodrigues-Pose, 2015a). Jako$¢ rzadzenia w polaczeniu z de-
centralizacja wzmacnia zwigzek wydatkow inwestycyjnych z rozwojem
gospodarczym (Filippetti, Reggi, 2012). Ponadto im wigksza jakos$¢ ad-
ministracyjnych struktur organizacyjnych, tym wigksza uzyteczno$¢ re-
alizowanych przez nie inwestycji (Smeriglio i inni, 2015, s. 9-13).

Dopasowanie potencjatu administracji publicznej w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej, do efektywnego wdrazania polityki spojnosci
bylo waznym elementem oceny danego kraju w trakcie rokowan akce-
syjnych. Dobrg ilustracje dtugofalowego wplywu polityki spojnosci na
doskonalenie metod zarzadzania administracjg publiczng przynosza stu-
dia nad dostosowaniem panstw Europy Srodkowo-Wschodniej do wej-
$cia w zakres oddzialywania polityki spojnosci. Uruchomiony w 1989 r.
program PHARE dostarczyt wiele informacji o koniecznych kierunkach
usprawnien, ktore zawarte byty w dwu raportach Komisji Europejskiej
z 1997 1 1989 r. (Smeriglio i inni, 2015, s. 17-19). Najwazniejszymi kie-
runkami usprawnien byly: poprawa sprawnosci biurokratycznej i decen-
tralizacja panstwa oraz wzmocnienie roli nizszych szczebli administracji
publiczne;j.

Przyjrzyjmy sie ocenom decentralizacji panstw Europy Srodkowo-
Wschodniej. Bezposrednio po akcesji do UE, polityka spojnosci byta re-
alizowana w sposob wyraznie scentralizowany. Natomiast w kolejnych
latach nastapita daleko idagca decentralizacja 1 aktorzy poziomu ,,pod pan-
stwowego” odgrywali znacznie wigkszg role (Baun, Marek, 2008). I tak
np. w Polsce europeizacja polegajaca na rozszerzeniu i utrwaleniu wielo-
poziomowego rzadzenia byta nie tylko nastgpstwem polityki spdjnosci, ale
takze regionalnych programow operacyjnych (Hubner, 2009, s. 19-2007).
Z badan Bachtlera i McMaster, wynika, ze pozycja regiond6w w panstwach
Nowej Europy ulegta wyraznemu wzmocnieniu, niemniej dalsze pogte-
bienie proceséw decentralizacyjnych nie jest przesadzone. Nie ma gwa-
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rancji, ze fundusze strukturalne bedg promowac regionalizacje, zarowno
w krotkim, jak i $rednim okresie (Bachtler, McMaster, 2008). Pozniej-
sze badania nad administracja publiczng w Polsce, Czechach i Stowacji
pokazaty, ze normy, inicjatywy i idee towarzyszace wdrazaniu polityki
spojnosci wbudowaty si¢ gleboko w tozsamos$¢ i strategie postepowania
urzednikow regionalnych. Aktorzy szczebla regionalnego wykorzystuja
srodki UE do poprawy swojej pozycji wobec wladz centralnych (Scher-
pereel, 2010). Mimo tych zmian na Wegrzech oraz w Polsce 1 Czechach
instytucje regionalne sg nadal (w porownaniu z Europg Zachodnig) rela-
tywnie stabe wobec szczebla centralnego (Dabrowski, 2013).

PrzejdZzmy teraz do biurokratycznej sprawnos$ci. Badania nad rolg ad-
ministracji we wdrazaniu polityki spojnosci, w krajach Europy Srodko-
wo-Wschodniej pokazaty, ze sprawno$¢ administracji rosta szybciej, niz
przewidywato to wielu komentatorow (Bachtler, Mendez, Oraze, 2012).
Niemniej jednak, nadal sprawno$¢ biurokratyczna mierzona absorbcja
srodkow UE jest w regionach Europy Srodkowo-Wschodniej nizsza niz
w Europie Zachodniej (Tiganasu, Incaltiriu, Pascariu, 2018) (Gorzelak
i1inni, 2017).

Z punktu widzenia panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, polityka
spojnosci, to nie tylko naptyw pieni¢dzy, ale takze nowych metod za-
rzgdzania, wzorow regulacji prawnych, wzorow struktur organizacyjnych
oraz idei uzasadniajgcych ich sensownos¢. Ogot procesow zwigzanych
z wdrazaniem nowych rozwigzan technologicznych, organizacyjnych,
idei, wzorow zachowan i systemow warto$ci okre§limy mianem importu
kulturowego.

Jak si¢ ma import kulturowy do doskonalenia administracji publicz-
nej? Opisany wcze$niej niski poziom kapitatu spotecznego, w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej, sprawia, ze do obiegu publicznego tra-
fia relatywnie mniej nowych idei i projektoéw usprawnien. Te, ktore si¢
pojawiajg prowadzg do stabszych jako$ciowo rozstrzygnie¢, poniewaz
z racji malego uczestnictwa grup i jednostek w zyciu publicznym mniej
informacji i mniej argumentdw jest prezentowanych i branych pod uwage
w procesie decydowania. Ponadto wysoki poziom kolektywizmu spra-
wia, ze nowe idee znajdujg stabe poparcie lub sg odrzucane, dlatego, ze
sa traktowane jako usitowania naruszenia wi¢zi spotecznych, ktérych
stabilnos¢ jest warto$cig priorytetowg. Kolejnym czynnikiem relatywnie
matlej skuteczno$ci administracji publicznej w krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej jest, opisana wcze$niej, centralizacja oraz mata gotowos¢ do
wspoOlpracy z aktorami spoza administracji. Okolicznosci te powoduja, ze
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zewnetrzne bodzce 1 zewngtrzne zasilanie w postaci importu kulturowego
miaty 1 nadal majg bardzo duze znaczenie dla poprawy funkcjonowania
gospodarki i administracji publicznej w panstwach Europy Srodkowo-
Wschodniej. Jednym z takich zewnetrznych oddziatywan jest polityka
spojnosci.

Przytoczone wyzej wyniki badan dokumentujg wspotwystepowanie
wdrazania polityki spdjnoséci z wdrazaniem nowych metod zarzadzania.
Dalsza kontynuacja tych badan polegac¢ bedzie na uczynieniu kolejnego
kroku i sprawdzeniu czy uczestnictwo w polityce spdjnosci sprzyja wy-
raznemu wzrostowi poziomu sprawnosci i jako$ci rzadzenia. Hipoteza:
dzigki realizacji programéw polityki spdjnosci nastepowaé bedzie
poprawa biurokratycznej sprawnosci administracji publicznej oraz
poprawa jakoS$ci rzadzenia.

Polityka spdjnosci a jakoS$¢ rzadzenia i sprawnos$¢ biurokratyczna.
Weryfikacja hipotezy na tle czynnikéw spoleczno-kulturowych

Wskaznikiem biurokratycznej sprawnosci bedzie udziat wydatkowa-
nych $rodkéw UE, przyznanych na lata 2007-2013, jako % og6hu przy-
znanych $rodkéw (wyliczony na koniec 2014 r.). Wskaznikiem poprawy
jakosci rzadzenia bedzie roznica miedzy wartosciami EQI w latach: 2010,
2013, 2017. Ponadto w nawiazaniu do wczesniejszych rozwazan na te-
mat ekonomicznych przestanek jako$ci rzadzenia wprowadzony zostanie
wskaznik poprawy poziomu wyposazenia administracji identyfikowany
wielkos$cig wzrostu regionalnego PKB per capita w latach 2008-2014.

Tabela 11
PKB i srodki unijne a sprawnos¢ biurokratyczna w regionach Europy
Srodkowo-Wschodniej. Wspoélczynniki korelacji Perasona

Sprawnos¢ biurokratyczna
Wzrost PKB w latach 2008-2014 0,386
Srodki UE per capita 0,484

Zrédlo: Obliczenia wiasne na podstawie: Ploszaj, 2017.

Srodki europejskie okazaty si¢ bardzo waznym (wazniejszym od $rod-
kéw krajowych — PKB) czynnikiem poprawy sprawnosci biurokratycznej
w badanych regionach. Weryfikowana hipoteza zostata potowicznie po-
twierdzona, poniewaz wspotczynnik korelacji miedzy doptywem $rod-
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kéw unijnych do badanych regionéw a poprawa jakosci rzadzenia okazat
si¢ nieistotny statystycznie. Srodki europejskie nie przyczynily sie do
poprawy opinii ludno$ci na temat ustlug publicznych, ale w bardzo
duzym stopniu przyczynily si¢ do poprawy biurokratycznej spraw-
nosci regionalnej administracji publicznej.

Mozna sadzi¢, ze poprawa sprawnos$ci biurokratycznej byla nie tylko
nastepstwem poprawy wyposazenia, ale takze zmian kulturowych (w za-
kresie kultury organizacyjnej). I tak np. w Polsce akcesja byta poprzedzona
duzg mobilizacjg nie tylko elit regionalnych, ale takze gminnych. Zdawa-
no sobie sprawe, z konieczno$ci dostosowania funkcjonowania urzedow
do zarzadzania naptywem $rodkow europejskich. W gminach i miastach
wdrozono nowe metody zarzadzania jak np. zarzadzanie projektami, jako-
$cig, metody wieloaspektowej oceny wykonalnosci itp. (Wojtowicz, Pacio-
rek, 2012; Celinska-Janowicz i inni, 2010, s. 9 oraz 150—160).

Zobaczmy teraz jak wygladaja tendencje w zakresie zmian kapitatu
spotecznego 1 co z nich wynika dla jakos$ci rzadzenia. Pod uwage wez-
miemy trzy kraje Grupy Wyszehradzkiej — Czechy, Wegry i Polske. Pyta-
nie jest nastepujace: czy ludzie majg przekonanie, ze uktad instytucjonal-
ny jest na tyle sprzyjajacy, ze warto w jego ramach podejmowac wysitek
(indywidualny lub zbiorowy) na rzecz pozadanych zmian.

Tabela 12
Zmiany wybranych wskaZnikow kapitalu spolecznego w Czechach,
Wegrach, Polsce i Stowacji, w latach 2004-2016. Skala: 0 — brak zaufania,
10 pelne zaufanie. Wartos$ci Srednie

Poziom zaufania do:

Rok p?;s::l::;o parlamentu polilt);:;:ych "ll:gzclh policji | politykow
2004 a 3,68 3,06 2,51 3,99 4,57 2,47
2006 a 4,10 3,40 2,79 4,24 4,92 2,72
2008 a 4,01 3,22 2,68 4,26 4,73 2,60
2010 a 4,18 3,56 2,79 4,35 4,98 2,80
2012 a 3,90 3,28 2,70 4,34 4,94 2,68
2014 a 4,27 3,53 2,74 4,21 5,34 2,74
2016 b 4,44 3,75 2,84 4,33 5,85 2,91

Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie: (a) QoG Data Set (Teorell i inni, 2018), (b) ESS
Round 8.

Wszystkie wskazniki kapitatu spotecznego, w obserwowanych kra-
jach, wykazuja tendencje wzrostowg. Dla poréwnania, w UE 15 zaufanie
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do parlamentu, partii politycznych i politykéw wykazywaty w roku 2014
tendencje spadkowa. Pamigta¢ jednak nalezy, ze poziom zaufania do tych
instytucji jest, w UE 15, nadal o, co najmniej, 1 punkt wyzszy niz w Gru-
pie Wyszehradzkiej. Mimo, ze kapital spoteczny wptywa pozytywnie na
jako$¢ rzadzenia (zob. tabela 10), to zdarzaja si¢ wyjatki od tej tezy. I tak
np. na Wegrzech, gdzie wskazniki zaufania do instytucji sa podobne jak
w pozostalych obserwowanych krajach, nastgpit bezprecedensowy spa-
dek wskaznika EQI z 49,7 w roku 2010, do 38,01 w roku 2013 i do 25,9
w roku 2017 (Czechy 42,4, Polska — 39,7, Stowacja — 31,5) (obliczenia
wilasne na podst.: Charron, Dijkstra, Lapuente, 2014). Towarzyszyty temu
zmiany wskaznika jako$ci rzadzenia opracowanego przez analitykow
Banku Swiatowego (WGI) polegajace na duzym spadku odpowiedzial-
nos$ci rzadu oraz dramatycznym wzros$cie korupcji (World Governance
Indicators, 2019).

Po zmianie rzadu w 2010 r., zapoczatkowany zostal, na Wegrzech,
systematyczny wzrost korupcji, ktory z poziomu centralnego sptywat na
nizsze szczeble kierowania panstwem (Balint, 2016). Zanim to jednak na-
stapito miat miejsce glgboki kryzys spoteczenstwa obywatelskiego. Wy-
razem tego kryzysu byt spadek wskaznika uczestnictwa w NGO z 0,82
w roku 1994 do 0,33 w latach 2005-2009. W 2010 r. wskaznik ten w Pol-
sce wynosit 0,98, Rumunii 0,76, Estonii — 0,86 i w Stowenii — 1,44 (obli-
czenia wlasne na podst.: Inglehart i1 inni, 2014). Najpierw znaczna czg$¢
ludnosci uznata, ze samoorganizacja spoteczna nie jest dobrg metoda
osiggania spotecznie uzytecznych celow, a potem, w 2010 r., oddata wia-
dze w rece charyzmatycznego przywaodcy, ktory obiecywat, ze nie tylko
,»,da rozne dobre rzeczy”, ale takze zmaze hanbe traktatu Trianon?. Warto
zauwazy¢, ze zapoczatkowane w 2015 r. w Polsce regulacje naruszajace
trojpodziat wladzy, nie przetozyly sie, jak na razie, na wskazniki jako-
$ci rzadzenia. Konkludujac, stwierdzi¢ nalezy, ze (pomijajac przypadek
wegierski), poziom kapitatu spotecznego w badanych krajach wyraznie
si¢ poprawia. Spoteczno-kulturowe otoczenie administracji publicznej,
w badanych panstwach, bedzie raczej sprzyja¢ wolnej poprawie klimatu
»trwalej analizy krytycznej” i presji ponadrodzinnych grup interesu na
doskonalenie proceséw $wiadczenia ustug publicznych.

PrzejdZzmy teraz do wewnatrzorganizacyjnych czynnikow sprawnosci
biurokratycznej. Jednym z wazniejszych czynnikow efektywnego funk-

2 Migdzynarodowy traktat podpisany w 1920 roku zmniejszajacy znacznie obszar
Wegier.
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cjonowania organizacji jest wykorzystanie kwalifikacji i umiejgtnosci
podwladnych. Inicjatywy pracownicze stanowig bardzo wazne zrodto
produktywnosci i elastycznosci organizacyjnej. Jest to mozliwe wtedy,
gdy pracownicy uczestniczg w podejmowaniu decyzji i majg autonomi¢
w zakresie planowania wlasnej pracy. Zobaczmy jak wyglada dynamika
zmian w zakresie tych czynnikéw w krajach Grupy Wyszehradzkiej i wy-
branych krajach Europy Zachodnie;j. (kryterium doboru stanowita dostep-
no$¢ dlugofalowych danych).

Tabela 13
Dynamika wskaznika identyfikujacego udzial pracownikow administracji
publicznej w podejmowaniu decyzji. Odpowiedzi na pytanie czy
kierownictwo zakladu pracy pozwala wplywa¢é na ogélne decyzje dotyczace
zakladu pracy? (skala 0-10)

Lata | Czechy | Wegry | Polska | Niemcy | Finlandia | Norwegia | Szwecja
2008 3,57 2,47 2,24 3,49 4,57 5,55 4,56
2010 2,52 2,31 2,57 3,43 4,87 5,43 4,77
2012 3,45 2,17 2,89 4,03 5,05 5,72 4,42
2014 3,35 2,18 2,26 3,62 5,75 5,74 5,02
2016 2,81 2,26 2,42 3,94 5,51 6,23 5,22

Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie: ESS 2002-2016.

W Niemczech, Finlandii oraz w krajach skandynawskich udzial
pracownikéw w podejmowaniu decyzji systematyczne si¢ zwicksza.
W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej przewaza stabilizacja lub
zmnigjszanie si¢ (Czechy) udziatu pracownikéw administracji publicz-
nej w podejmowaniu decyzji. Styl kierowania w administracji publicznej
krajow Europy Srodkowo-Wschodniej wyraznie nie sprzyja wykorzysta-
niu kwalifikacji pracownikow 1 jest przeszkoda w dalszym doskonaleniu
sprawnosci biurokratyczne;.

Jak wida¢, znaczenie zmian czynnikdéw spoteczno-kulturowych dla po-
prawy sprawnosci biurokratycznej jest ambiwalentne. Zmiany czynnikow
zewngtrznych (kapitat spoteczny) sprzyjaja poprawie funkcjonowania ad-
ministracji publicznej w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Natomiast
styl kierowania bedzie stanowil wyrazng barier¢ wobec tych oddziatywan.
Mozna s3dzi¢, ze opisane wczesniej zjawiska dos¢ intensywnego importu
kulturowego nie spowodowaty wyraznych przemian kultury organizacyj-
nej. Przyswajano sobie poszczegolne techniki zarzgdzania czy ksiggowania
1 wkomponowano je w juz istniejaca kulture organizacyjng.
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Quality of governance, bureaucratic efficiency and cohesion policy
in the context of socio-cultural factors of the nations and regions of Central
and Eastern Europe

Summary

The topic of research was a hypothesis concerning the impact of cohesion policy
on the quality of governance and bureaucratic efficiency in the context of socio-cul-
tural conditions. The units of observation were the nations and regions of Central
and Eastern Europe. The cultural factors were described in terms of the historical
evolution of the correlates of social capital. Calculations were performed using in-
ternational databases for nations and regions. Quality of governance was measured
using: QoG (Quality of Governance) and the regional quality of governance indicator:
EQI (European Quality Index). Quality of governance measured by QoG is a function
of social capital and the financial resources of public administrations. In Poland, the
modification of the separation of powers that began in 2015 has not yet affected gov-
ernance indicators. However, in Hungary, the change in government and subsequent
decline in the quality of government was preceded by a deep crisis of civil society.
Cohesion policy was treated as a distinct case of a cultural import. Regional studies
based on EQI have shown that cohesion policy funds have led to improved function-
ing of public administration bodies, but did not result in a better EQI rating. The sig-
nificance of changes in socio-cultural factors on improved bureaucratic efficiency is
uncertain. Changes in external factors (social capital) promote improved functioning
of public administrations in Central and Eastern European countries. However, the
style of leadership may present a clear barrier to these influences. This cultural import
has not brought about any visible transformation in organizational culture.

Key words: cohesion policy, bureaucratic efficiency, quality of governance, social
capital, cultural import, European funds
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