Eugeniusz WOJ CIECHOWSKI*
Aldona PODGORNIAK-KRZYKACZ®

Pomiar jakosci rzadzenia

Kryteria oceny jakosci rzadzenia

W ostatnim czasie rzadzenie oraz postulat ,dobrego rzadzenia” staly sie
przedmiotem analiz empirycznych w celu zmierzenia osiggnie¢ poszczeg6l-
nych panstw w kierowaniu sprawami publicznymi. Wiele instytucji podjeto
probe opracowania zintegrowanych, syntetycznych wskaznikéw, za pomoca
ktérych dokonujg oceny jako$ci rzadzenia lub sprawnosci sektora publicznego.
Ze wzgledu na odmienne definicje pojecia ,dobrego rzadzenia”, mamy do czy-
nienia ze zréznicowanym pomiarem tej wielkos$ci. The Human Rights Centre
Uniwersytetu w Essex, opublikowal w 2003 r. raport dotyczacy pomiaru i analizy
zjawiska demokracji i ,dobrego rzadzenia” za pomocg wskaznikéw!. Raport
finalny zaklada, ze dobre rzadzenie pozostaje ,istotng, zasadniczag koncepcja”,
poniewaz nie ma konsensusu co do jego definicji czy istoty. Jednym z celéw
projektu byto z tego wzgledu - wskazanie zréznicowanych ujeé¢ i dostepnych
opcji metodologicznych pomiaru demokracji i ,dobrego rzadzenia”.

Przywotany raport identyfikuje zr6znicowane kategorie danych wykorzysty-
wanych w pomiarze ,dobrego rzadzenia”. Do pierwszej z nich zaliczy¢ nalezy
publiczne postrzeganie ,dobrego rzadzenia” (opinie ,waznych oséb” w rzadzie,
w biznesie i w przemysle), ktérego pomiar odbywa sie na malych prébach
celowych, przy wykorzystaniu odpowiednich technik analitycznych. Druga
grupe stanowig dane bazujace na standardach opisujgcych idealne otoczenie
,dobrego rzadzenia”. Powstaja one w wyniku konstrukcji miar, za pomoca
ktérych przeprowadza sie oceny dokonanego postepu wedlug przyjetej skali2.
Trzecig kategorie danych stanowig informacje dotyczace specyficznych przy-
padkéw, pozytywnych i negatywnych zdarzen lub rezultatéw, ktére promujg
badz stanowig przeszkode dla ,dobrego rzadzenia”3.

Autorzy sa pracownikami Katedry Gospodarki Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Lodzkiego. Artykul wplynat do redakcji w styczniu 2008 r.

I [Landman, Hausermann, 2003, s. 1]. Projekt, realizowany pod kierownictwem Todda Landmana,
byl wspierany przez Statistical Office of the Commission of the European Communities
(EUROSTAT).

2 [Landman, Hausermann, 2003, s. 1], m.in. w studiach badawczych nt. ,dobrego rzadzenia”
wykorzystywane sg wskazniki oparte o skale porzadkowe, opisujace swobody obywatelskie
i polityczne publikowane przez Freedom House.

3 Przykladem negatywnych zdarzen jest np. — rozmiar korupcji.
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W pomiarze ,dobrego rzadzenia” zréznicowaniu ulegajg nie tylko rodzaje
danych, ale takze kategorie konstruowanych wskaznikéw. United Nations
Development Programme* (UNDP) wyr6znia wskazniki obiektywne (np. wskaz-
niki ekonomiczne) oraz subiektywne (np. opinie respondentéw). Inny podziat
wskaznikéw oparty jest na rozréznieniu poszczegdlnych elementéw sktadajacych
sie na system rzadzenia: naklad (input), proces (process), wynik (outcome).
Wskazniki input mierza poziom poniesionych kosztéw, wskazniki procesu oce-
niajg implementacje procesu, a outcome poziom osiggnietych dokonan. W rapor-
cie Landmana zidentyfikowano pie¢ typéw pomiaru ,dobrego rzadzenia”:

* pomiar zjawisk, takich jak: swobody obywatelskie i polityczne lub stabili-
zacja polityczna, oceniajacy rzady prawa i jako$¢ rzadzeniad,

* pomiar czestotliwosci aktéw przemocy politycznej jako odwrotny pomiar
,dobrego rzadzenia”. Pomiar tego typu skupia sie na tzw. ztym, zamiast na
,dobrym” rzadzenius,

* szacunki i opinie ekspertéw na temat ,dobrego rzadzenia” wykorzystywane
w ocenie klimatu dla inwestycji i biznesu?,

* obiektywny pomiar ,dobrego rzadzenia”s,

* pomiar mieszany stanowigcy kombinacje zagregowanych danych, skal i opi-
nii ekspertow?.

Przytoczony podzial stosowanych w praktyce typéw pomiaru ,dobrego rza-
dzenia” wskazuje na znaczne zréznicowanie kryteriéw oceny jakosci proceséw
rzadzenia. Kazda z powyzszych technik pomiaru oparta jest na innych rodza-
jach danych, aspektach rzadzenia i jego plaszczyznach, co wynika z braku
jednolitej, kompleksowej i powszechnie obowiazujacej definicji tej koncepcji.

4 United Nations Development Programme (UNDP), Program Narodéw Zjednoczonych ds.
Rozwoju, pomaga krajom rozwijajacym sie w wypracowaniu ich wtasnych rozwigzan w takich
dziedzinach, jak: demokracja, ograniczanie ubdstwa, zapobieganie i odbudowa po kryzysach,
ochrona $rodowiska i przeciwdziatanie HIV/AIDS; http:/www.undp.org.pl/pl/.

5 Przykladem tego typu pomiaru sg skale Freedom House wykorzystywane przez the Heritage
Foundation i the Wall Street Journal, ktére opublikowaly rankingi 161 panstw w latach 1995-2003.

6 Ogdblne dane bazuja na wskaznikach stabilno$ci politycznej m.in. dziataniach militarnych,
zamachach politycznych, zamieszkach i demonstracjach (por. [Russett, 1964, s. 442-454],
[Taylor, Hudson, 1972], [Taylor, Jodice, 1983], [Banks, 1994 i 1997]).

7 Przyktadem jest projekt The United Nations University ,World Governance Survey” (WGS), reali-
zowany we wspOlpracy z UNDP, w ktérym wykorzystano opinie ekspertéw na temat ,dobrego
rzadzenia” dla 16 rozwijajacych sie¢ panstw [Court, Hayden, Mease, 2002], [Court, Hayden,
Mease, 2002a]. Dodatkowo organizacje, jak np. Transparency International, the Political Risk
Services, Business Environmental Risk Intelligence (BERI), tworzg rankingi pahstw w oparciu
o wskazniki charkteryzujace np. stabilno$é¢ polityczna, system prawny i sagdownictwo czy
poziom korupcji.

8 Przykladem przytoczonym przez Landmana jest wskaznik the contract-intensive money
(CIM), ktéry wyraza relacje pomiedzy pieniadzem pozostajacym poza obiegiem (non-cur-
rency money) a catkowitg podazg pieniadza (the total money supply) i bazuje na obliczeniach
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego. Uzasadnienie wykorzystania CIM jako wskaznika
,dobrego rzadzenia” odwotuje si¢ do wysoce niepewnego otoczenia, w jakim funkcjonujg
podmioty gospodarcze [Knack, 2002, s. 12], [Clague, 1997].

9  Przykladem tego typu pomiaru sg wskazniki publikowane przez Bank Swiatowy autorstwa
Daniela Kaufmanna, Aarta Kraay’a i Pablo Zoido-Lobatona.
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Z tego wzgledu, pojawia sie pytanie o uzyteczno$é otrzymanych miar i moz-
liwo$¢ ich poréwnywania.

Analizujgc dotychczasowy dorobek badawczy w zakresie pomiaru jakoSci
rzadzenia lub efektywnosci sektora publicznego, zaskakuje niewiele studiéw
poréwnawczych przeprowadzonych w kontekscie miedzynarodowym na pozio-
mie zagregowanym. Wiekszo$¢ badan koncentruje sie na poréwnywaniu jedno-
stek organizacyjnych w ramach jednego systemu administracyjnego lub wybra-
nych jednostek organizacyjnych administracji publicznych pomiedzy krajami.
Czesto badania efektywnoS$ci administracji publicznej dotyczg takze poziomu
lokalnego i regionalnego.

Do najbardziej rozbudowanych, a zarazem rozpowszechnionych mierni-
kéw jakosci rzgdzenia opartych o zagregowane dane i miedzynarodowe stu-
dia komparatywne, zaliczy¢ nalezy wskazniki publikowane przez World Bank,
European Central Bank, International Institute for Management Development
(IMD) i World Economic Forum (WEF). Ich charakterystyczna, wspdlng cecha
jest systematyczne i kompleksowe ujecie proceséw rzadzenia, uwzgledniajace
aspekty efektywnos$ci sektora publicznego i administracji publicznej, a takze
jakos$ci uregulowan prawnych.

Badania dla Banku Swiatowego

Instytucjg pelnigca wiodaca role w konstrukcji i pomiarze wskaznikéw rza-
dzenia jest Bank Swiatowy. Pierwsze empiryczne badania dotyczace pomiaru
rzadzenia przeprowadzili Daniel Kaufmann, Aart Kraay oraz Pablo Zoido-
Lobaton w 1996 r. dla 200 panstw, a kolejne wyniki opublikowali w pazdzier-
niku 1999 r. w zeszytach naukowych Banku Swiatowego [Kaufmann, Kraay,
Zoido-Lobaton, 1999]. Analiza objeto wéwczas 199 panstw przy zastosowaniu
300 wskaznikéw tworzacych sze$é zagregowanych miernikéw obrazujacych
nastepujgce aspekty rzadzenia:

* odpowiedzialno$é, rozliczalno$é i kontrola demokratyczna (voice and acco-
untability) — obejmuje pomiar praw politycznych, wolno$ci obywatelskich
i praw cztowieka,

* niestabilno$¢ polityczna i akty przemocy (political instability and violence)
— oznacza pomiar prawdopodobienstwa gwaltownych zagrozen lub zmian
w rzadzie, destabilizacji przez mozliwe niekonstytucyjne akty przemocy,
facznie z terroryzmem,

* skuteczno$é (efektywnos$é) rzadzenia (government effectiveness) — obejmuje
pomiar profesjonalizmu administracji publicznej oraz jakosci §wiadczonych
uslug publicznych,

» zakres regulacji (regulatory burden) — dotyczy pomiaru stopnia ingerencji
czynnika publiczno-administracyjnego w gospodarce rynkowej,

* rzady prawa (rule of law) — wskaznik ocenia sprawno$¢ funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwo$ci, jako§¢ uméw oraz ochrone praw wtasnosci,

* lapowkarstwo (graft).
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Na ich podstawie skonstruowany zostal zintegrowany wskaznik rzadzenia
przyjmujacy wartosci od -2,5 do 2,5, gdzie wyzszej warto$ci odpowiada wyz-
szy poziom rozwoju. Dane liczbowe wykorzystane w analizie pochodzily od
25 instytucji dokonujacych pomiaru réznego typu wskaznikéw!0.

W 2002 r. Bank Swiatowy opublikowal kolejne wyniki badan poswiecone
problematyce pomiaru jako$ci i sprawnos$ci rzadzenia w 175 panstwach w la-
tach 2000-2001 [Kaufmann, Kraay, Zoido-Lobaton, 2002]. Kaufmann, Kraay
oraz Zoido-Lobaton kontynuowali swoje badania w zakresie pomiaru rzadzenia
w wymienionych szeéciu aspektach, zmianie ulegl ostatni z nich: z fapéwkarstwa
na korupcje (control of corruption). W 2003 r. opublikowany zostal kolejny
raport obejmujacy analiza 199 krajéw w latach 1996-2002 [Kaufmann, Kraay,
Mastruzzi, 2003]. W maju 2005 r. Kaufmann, Kraay, Mastruzzi zaprezentowali
nowy raport zaktualizowany i rozszerzony o nowe panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej [Kaufmann, Kraay, Mastruzzi, 2005].

Pomiaru rzadzenia dokonano, uwzgledniajac sze$¢ wymienionych aspek-
tow w odniesieniu do 209 panstw. Tym samym, raport koresponduje z przy-
jeta definicjg rzadzenia w badaniach z lat 1996, 1998, 2000, 2002, stanowiac
ich kontynuacje. Dane liczbowe (37 niezaleznych zbioréw danych) pochodza
z 31 réznych organizacji (firm, agencji ratingowych, rzadowych miedzynarodo-
wych i in.) i rozszerzone zostaly o 12 nowych zasobéw. Ranking opublikowany
w 2006 r. wprowadzit pewne modyfikacje w nazewnictwie dwoch kryteriéw
pomiaru jako$ci proceséw rzadzenia: aspekt niestabilno$ci politycznej i aktéw
przemocy zastapiony zostal kryterium stabilno$ci politycznej i brakiem aktéw
przemocy, a kryterium obcigzenia regulacjami przez jako$¢ regulacji [Kaufmann,
Kraay, Mastruzzi, 2006]. Ostatnia publikacja rankingu miata miejsce w 2007 r.
i objela 212 krajow, ktére poddano analizie w latach 1996-2006 [Kaufmann,
Kraay, Mastruzzi, 2007].

Sposréd wymienionych aspektéw uwzglednionych w pomiarze rzadzenia,
zasadnicza role (w konteks$cie problematyki niniejszego artykutu) odgrywa sku-
teczno$¢ rzadzenia — government effectiveness. Wskaznik ten okresla zdolno$é
rzadu do sprawowania wladzy w sferze dostarczania ustug publicznych oraz
formutowania i realizacji wlasnej polityki. Obejmuje on wskazniki czastkowe
mierzace: jako$¢ ustug publicznych, jako$¢ pracy administracji, kompetencje
urzednikéw stuzby cywilnej oraz poziom ich niezaleznosci od naciskéw poli-
tycznych, jak réwniez poziom wiarygodnosSci angazowania si¢ rzadu w roz-
wigzywanie istotnych probleméw.

Na uwage zastugujg takze wyniki badan na temat rzadzenia, opublikowane
w 2000 r. przez Nauro F. Campos’a w zeszytach naukowych Banku Swiatowego
[Campos, 2000]. Autor prezentuje sposéb pomiaru jakoSci rzadzenia, ktéry

10 M.in.: Business Environment Risk Intelligence, The Wall Street Journal, Central European
Economic Review, Standard and Poor’s, European Bank for Reconstruction and Development,
The Economist Intelligence Unit, Freedom House, Gallup International, World Economic,
Heritage Foundation/Wall Street Journal, Political Risk Services, International Country Risk
Guide, Political Economic Risk Consultancy, Institute Management Development, World Bank/
University of Basel.
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pozwala scharakteryzowaé przeobrazenia zachodzace w instytucjach publicz-

nych w kierunku od centralnego planowania do ekonomii rynkowej. Campos

dokonuje oceny sposobu rzadzenia w pieciu kategoriach, tzw. instytucjonalnych
wymiarach rzadzenia:

* wladzy wykonawczej, ktéra powinna by¢é rozliczalna z podejmowanych
dziatan,

* jakosci administracji publicznej, ktéra powinna cechowa¢ sie $wiadczeniem
wysokiej klasy ustlug publicznych, etosem zawodowym, pozwalajacych jej
dziataé efektywnie i dostosowywaé sie do zmieniajacych potrzeb spotecz-
nych,

* rzadoéw prawa, co oznacza ze system prawny powinien odpowiada¢ istnie-
jacej sytuacji i by¢ szeroko akceptowany przez spoleczenistwo,

* sposobu prowadzenia polityki, ktéra powinna by¢ realizowana w sposéb
przejrzysty i otwarty, aby wszystkie zainteresowane grupy spoleczne miaty
istotny wplyw na podejmowanie decyzji publicznych,

* sily spoteczenstwa obywatelskiego, wyrazajacej si¢ aktywnym uczestnictwem
w zyciu publicznym.

W ramach kazdej z nich skonstruowal wskazniki iloSciowe wyrazajace
wymienione ,instytucjonalne wymiary” dobrego rzadzenia. Campos podkresla
szczegllnie istotne znaczenie jako$ci administracji publicznej. Autor analizuje
zmiany opracowanego wskaznika w czasie oraz pomiedzy krajami Europy
Centralnej i Zachodniej, a takze byltego Zwigzku Radzieckiego. Szczegélnym
istotnym wnioskiem plyngcym z rezultatéw badan Camposa jest to, ze insty-
tucje zmieniajg sie w czasie w znacznie wiekszym zakresie niz sugeruje to
literatura przedmiotu.

Pomiar funkcjonowania sektora publicznego
przez Europejski Bank Centralny

Ilosciowe ujecie sprawnosci sektora publicznego prezentuje takze Europejski
Bank Centralny w postaci wskaznikéw: public sector performance indicators (PSP)
i public sector efficiency indicators (PSE), skladajace sie na wskaznik ogélny:
total public sector performance indicators. Badanie objeto 23 wysoko uprzemysto-
wione panstwa OECD w 2000 r. oraz 24 kolejne panstwa (w tym nowe pafistwa
cztonkowskie Unii Europejskiej oraz pafstwa azjatyckie) w latach 2001-2003
[Afonso, Schuknecht, Tanzi, 2006, s. 24-25]. Na ogélny wskaznik sprawnosci
sektora publicznego PSP skladaja si¢ wskazniki socjoekonomiczne wyrazajace
efektywno$¢ i ogélng kondycje sektora publicznego (cztery subwskazniki) oraz
kategorie wyrazajace zuzycie zasobéw (trzy standardy). Pierwsze cztery subw-
skazniki obejmujg: administracje, edukacje, ochrone zdrowia, jako$¢ infrastruk-
tury publicznej. Trzy pozostale wskazniki odwolujg sie do standardéw rzadze-
nia Musgrava: dystrybucji, stabilizacji ekonomicznej i skutkéw ekonomicznych
[Afonso, Schuknecht, Tanzi, 2003, s. 10-11]. Kombinacja tych wskaznikéw pozwala
na utworzenie rankingu panstw pod wzgledem sprawnos$ci sektora publicznego.
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Do badan nad jakoScig rzadzenia, a zwlaszcza funkcjonowania systemu
administracyjnego wykorzystywany jest subwskaznik — administracja. Sktada sie
on ze wskaznikow w analizowanych obszarach: korupcji, biurokracji, jakosci
sagdownictwa i ,szarej strefy”. Jest on zestawiany z wielkoScig débr i ustug
publicznych w celu przej$cia do pomiaru efektywnosci administracji publicznej.
Zdaniem S. Van de Walle wskaznik obrazujgcy sprawno$¢ administracji jest
wadliwy [Van de Walle, 2005, s. 5]. Uwzglednia on tylko cztery wymienione
aspekty funkcjonowania administracji publicznej, pomijajac liczne czynniki
decydujace o jej jako$ci. Trzy z nich maja poza tym charakter subiektywny,
poniewaz bazujg na wytycznych stosowanych w rocznym raporcie Global
Competitiveness Report Swiatowego Forum Ekonomicznego, opartych na opi-
niach respondentéw i matych prébach w kilku panstwach.

Dane statystyczne wykorzystane w pomiarze dotyczg 19901 2001 r. Dla 2001 .
uzyte zostaly dane subiektywne stanowigce opinie na temat: korupcji, biurokraty-
zacji i sgdownictwa. Jedynie w pomiarze ,szarej strefy” zastosowano obiektywny
wskaznik popytu na pienigdz. Otrzymane mierniki wskazujg ewidentnie na
réznice w poziomie sprawnosci administracji publicznej wystepujace pomiedzy
poszczegélnymi panstwami. Swiadcza o tym zréznicowane dane przyjmujace
warto$ci od 0 do 2, przy czym 1 okreSla przecietny poziom administracji publicz-
nej, a wskaznik o warto$ci powyzej 1 oznacza ponadprzecietng jej sprawnosc.

Edycje raportu International Institute for Management Development

Kolejnych informacji o jakosci rzadzenia dostarcza raport World Competitive-
ness Yearbook (WCY) publikowany corocznie przez szwajcarski instytut Interna-
tional Institute for Management Development na temat konkurencyjnosci gospo-
darek narodowych od 1989 r. Raport IMD poddaje analizie realne mozliwosci
panstw w budowie i w utrzymaniu szeroko pojetego otoczenia, w ktérym przed-
sigbiorstwo moze efektywnie dziata¢ i konkurowaé, na coraz bardziej global-
nym rynku. Uwzglednia on cztery grupy czynnikéw majacych istotny wplyw
na poziom konkurencyjnosci: wyniki makroekonomiczne, efektywno$é polityki
rzadu, efektywno$¢ przedsigbiorstw oraz infrastrukture.

Tablica 1
Obszary pomiaru (czynniki konkurencyjnosci)
Wyniki gospodarcze Efektywnosé rzadu Efektywno$¢ biznesu Infrastruktura
(Economic Performance) | (Government Efficiency) | (Business Efficiency) (Infrastructure)

Rachunek narodowy

Finanse publiczne

Produktywnos$é¢

Infrastruktura bazowa

Handel . . Infrastruktura

miedzynarodo Polityka fiskalna Rynek pracy techniczna

Inwestycje zagraniczne Otoczenie Kapital finansowy Infrastruktura
¥a & instytucjonalne P naukowa

Zatrudnienie

Prawo gospodarcze

Praktyki zarzadzania

Ochrona zdrowia

Ceny

Otoczenie socjalne

Postawy i wartoSci

Edukacja

Zrédlo: [Rosselet-McCauley, 2006]
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WCY analizuje i ranguje mozliwosci panstw do kreowania i zapewnienia
warunkéw konkurencyjnych i przedsiebiorczo$ci, uwzgledniajagc powyzsze
determinanty. Przyjmuje sie zalozenie, ze konkurencyjno$¢ ekonomiczna pan-
stwa nie moze by¢ ograniczona wylacznie do wielkosci PKB i produktywnosci
gospodarki, poniewaz przedsiebiorczo$¢ ma takze wymiar polityczny, socjalny
i kulturowy. Z tego wzgledu, istotne znaczenie dla konkurencyjnosci gospodarki
majg efektywne struktury, instytucje i polityka.

Dane statystyczne uwzglednione w pomiarze pochodzg z miedzynarodowych,
krajowych i regionalnych organizacji, instytucji prywatnych (acznie z 58 insty-
tucji partnerskich na $wiecie). Wskazniki te majg charakter danych ,twardych”
i obejmujg 126 kryteriéw wykorzystanych do skonstruowania rankingu oraz
73 kryteria opisujgce tlo informacyjne, ale nie uzyte do rankingu. WskaZnik
efektywnosci rzadzenia zbudowano na podstawie 77 kryteriow w zakresie finan-
séw publicznych, polityki fiskalnej, otoczenia instytucjonalnego, ram praw-
nych dla biznesu oraz otoczenia socjalnego. Kryteria te czesto nie dotycza
bezposrednio efektywnos$ci rzadzenia, jak np. kryteria dystrybucji dochodéw.
Niektore indywidualne wskazniki sg bezposrednio zwigzane z biurokracjg np.:
dotyczace utrudnien dla prowadzenia biznesu, korupcji i Swiadczenia ustug
publicznych.

Raporty Swiatowego Forum Ekonomicznego

Swiatowe Forum Ekonomiczne jest znane z organizacji corocznych spotkan
w Davos i innych szczytéw ekonomicznych. Od 26 lat organizacja w raporcie
Global Competitiveness Report publikowala indeks konkurencyjnosci krajow
Growth Competitiveness Index!! oraz konkurencyjnoSci przedsiebiorstw Business
Competitiveness Index!?, wyraznie oddzielajagc od siebie te dwa zagadnienia.
W 2003 r. objat on 102 kraje, w 2005 r. — 117. Na ocene konkurencyjnosci
gospodarek $wiata wyrazong w postaci indeksu Growth Competitiveness Index
wedlug WEF sktadaly si¢ trzy czastkowe oceny:

* wskaznik rozwoju (zaawansowania) technologicznego (technology index),
* jako$¢ funkcjonowania instytucji publicznych (public institution index),
e otoczenie makroekonomiczne (macroeconomic environment index).

W ocenie stopnia zaawansowania technologicznego, kraje podzielono na
dwie grupy ze wzgledu na liczbe przyznanych patentéw (dostawcy innowacji
i technologii i odbiorcy transferu nowoczesnych technologii). Ocena funkcjono-
wania instytucji publicznych uwzglednia opinie dotyczace regulacji prawnych
i korupcji, co obrazuje przejrzysto$é polityki wtadz publicznych. W ocenie $ro-

11 Wskaznik bazuje na analizie wzrostu konkurencyjnosci (growth competitiveness) wprowadzonej
pierwotnie przez Jeffreya D. Sachsa i Andrew Warnera i rozwinigtej przy wspotudziale Johna
McArthura.

12 Wskaznik szacowany jest w oparciu o analize konkurencyjnosci opracowang przez Michaela
E. Portera z Institute for Strategy and Competitiveness przy Harvard Business School. Wcze$niej
okreslano go nazwg Microeconomic Competitiveness Index.
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dowiska makroekonomicznego bierze sie pod uwage gltéwnie stabilno$é gospo-

darki (finanse publiczne, oszczedzanie, inflacja, kurs walut, stope procentowa,

niebezpieczenstwo wystepowania recesji i dostepnosé kredytéw bankowych dla
firm) oraz oceng¢ wiarygodnosci platniczej kraju.

Z punktu widzenia tematyki niniejszego artykulu warto przyjrzeé sie kon-
strukcji pierwszego z wymienionych subindekséw (Public Institutions Index).
Sktada sie na niego subindeks kontraktéw i prawa oraz subindeks korup-
cji. Bazujg one na tzw. twardych danych i danych respondentéw. Subindeks
kontraktéw i prawa wykorzystuje odpowiedzi respondentéw na nastepujace
pytania:

* czy sady sa niezalezne od wplywéw politycznych?

* czy majatek i zasoby finansowe sg wyraznie gwarantowane i chronione
przez prawo?

* czy rzad pozostaje neutralny w procesie zaméwien publicznych?

* czy zorganizowana przestepczo$¢ wplywa na koszty dzialalnosci gospodar-
czej?

Subindeks korupcji bazuje na odpowiedziach respondentéw na pytania doty-
czace powszechno$ci tapéwek: za koncesje importowe i eksportowe, w sektorze
uzyteczno$ci publicznej, w zakresie corocznych rozliczen podatkowych.

W 2006 r. WEF opublikowalo nowy wskaznik (zdaniem autora Xaviera
Sala-i-Martina, w sposob bardziej kompleksowy) mierzacy poziom konkurencyj-
nosci gospodarek krajowych13. Global Competitiveness Index objal 125 panstw,
oceniajgc ich gospodarki w 3 grupach wyodrebnionych w $wietle najnowszych
badan teoretycznych i empirycznych.

* uwarunkowania podstawowe (basic requirement): instytucje, infrastruktura,
uwarunkowania makroekonomiczne, ochrona zdrowia i szkolnictwo pod-
stawowe,

* czynniki pobudzajgce wzrost produktywnosci (efficiency enhancers): szkol-
nictwo wyzsze i ksztalcenie ustawiczne, sprawno$¢ rynku, przygotowanie
technologiczne,

e czynniki proinnowacyjne (innovation factors): stopien rozwoju organizacji
gospodarczych i poziom innowacyjnos$ci.

Jako$¢ proceséw rzadzenia i sprawno$é instytucji publicznych podda-
wane sg ocenie w ramach indeksu instytucji, rozumianych jako system zasad
ksztaltujacych impulsy i definiujacych kierunki interakcji miedzy podmiotami
uczestniczacymi w procesach spoteczno-gospodarczych. Sktadajg sie na niego
subindeks instytucji publicznych i subindeks instytucji prywatnych. Ten pierwszy
uwzglednia takie kryteria, jak:

* prawa wlasnosci (property rights),

* etyke i korupcje (ethics and corruption): strata srodkéw publicznych, zaufanie
publiczne do politykéw,

13 Nowy wskaznik Global CI bazuje na wskazniku Growth CI, uwzglednia jednak wigkszg liczbe
czynnikéw ksztaltujacych stopien konkurencyjnosci gospodarki kraju. Dotychczasowe 35 kry-
teriéw oceny rozszerzono do 89 czynnikéw zaszeregowanych do 9 grup.
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* nadmierne oddzialywanie panstwa (undue influence): niezawisto$é sadow,
protekcja decyzji urzednikéw panstwowych,

* nieefektywno$¢ rzadu (government inefficiency): rozrzutno$¢ wydatkéw rza-
dowych, obcigzenie regulacjami panstwowymi,

* bezpieczenistwo (security): koszty biznesu zwigzane z terroryzmem, spraw-
no$¢ policji, koszty biznesu w zwigzku z przestepczoScig i przemoca, prze-
stepczo$¢ zorganizowana [Lopez-Claros, Altinger, Blanke, Drzeniek, Mia,
2007, s. 48].

Indeks konkurencyjnosci firm pozostal w niezmienionej formie, skupiajac
uwage na strategiach firm i ich operacjach gospodarczych oraz jakosSci otocze-
nia biznesowego. Ocena warunkéw dziatania przedsiebiorstw dotyczy jakosci
$rodowiska mikroekonomicznego. Rankingi powstaja w oparciu o dostepne
miedzynarodowe dane statystyczne i sondaze wsrdd ,lideréw biznesu”, kté-
rzy oceniaja dang gospodarke wedlug kryteriow ekonomicznych, spotecznych
i administracyjnych!4. Gléwnym zadaniem raportu jest oszacowanie potencjatu
gospodarek $wiata dla uzyskania zréwnowazonego wzrostu ekonomicznego
$rednio- i dlugoterminowego. Zaréwno w poprzedniej, jak i w aktualnej wersji,
wskazniki opracowano na podstawie dwoch zrédet informacji: analizy makroe-
konomicznej i badania ankietowego prowadzonego w krajach uczestniczacych
w rankingu.

Raport Swiatowego Forum Ekonomicznego i IMD mimo oddzielnego trak-
towania, czesto sg uzywane zamiennie. Podobiefistwo w nazwie i fakt, ze IMD
i WEF publikujg razem World Competitiveness Report wyja$niajg to zamieszanie.
Zasadniczg r6znicg pomiedzy raportami jest wykorzystanie przez WEF tylko
niektérych wskaznikéw i oparcie w wiekszym stopniu na danych jakos$ciowych,
uwzgledniajac przy tym wiekszg liczbe panstw. Dodatkowo, WEF wprowadza
wyrazne rozréznienie miedzy biezaca konkurencyjnoscig a zdolnoscig kon-
kurencyjng, ktérag nazywa konkurencyjnosciag rozwojowa [World Economic
2006-2007]. Aktualnie publikowane sg oddzielne (komplementarne) wskazniki
oceniajace konkurencyjnosc¢ kraju i konkurencyjno$¢ firm. Analiza w skali makro
i mikro daje zdaniem autoréw raportu kompleksowy obraz konkurencyjnosci
uwzglednianych krajéw. Zamiarem instytucji przygotowujacych raport jest zbu-
dowanie i opublikowanie jednego syntetycznego wskaznika.

Ogoélna charakterystyka podejs¢ badawczych

We wszystkich oméwionych do tej pory wskaznikach obrazujacych jakosé
rzadzenia zasadnicze miejsce zajmuje sektor publiczny, jego efektywno$é i wy-
dajno$é. Kluczowymi pojeciami wykorzystywanymi dla opisu rzadzenia z tego
punktu widzenia jest kategoria rzadu i administracji publicznej, ktére stanowig
dwa oddzielne, a jednocze$nie integralnie ze soba zwigzane segmenty wia-
dzy publicznej. Proces rzadzenia dokonuje sie réwniez poprzez wykorzystanie

14 W 2005 i 2006 r. wzieto w nim udzial 11 tys. menedzeréw. Twoércami raportu sa: Jeffrey
Sachs i John McArthur.
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innych instytucji publicznych. Pomiar poziomu jakosci rzadzenia polega na
ocenie zdolnosci wladz i instytucji publicznych do rozwigzywania probleméw
publicznych.

Nalezy podkresli¢, ze Bank Swiatowy i Europejski Bank Centralny w pre-
zentowanych badaniach skupiajg wylaczng uwage na réznych aspektach procesu
rzadzenia. Z kolei IMD oraz Swiatowe Forum Ekonomiczne traktuja sposéb
rzadzenia jako czynnik wplywajacy na poziom konkurencyjnosci gospodarki
danego kraju. Latwo zauwazyé, ze ocena jakosci rzadzenia dokonywana jest
poprzez uzywanie takich terminéw, jak: skuteczno$é, jako$¢ administracji pub-
licznej (BS), efektywnosé¢ (EBC, IMD) czy sprawno$¢ instytucji publicznych
(WEF). Na tej podstawie mozna dokona¢ zestawienia owych miar w celu doko-
nania analizy poréwnawczej.

Tablica 2

Zestawienie roznych podej$¢ badawczych w ujeciu Van de Walle

International Institute .
o European World Economic
Tresé World Bank for Management
Central Bank Forum
Development
Nazwa Government Public Sector Government Public Institutions
wskaznika Effectiveness Efficiency Efficiency Index
- subindex
Administration
Liczba panstw 175 w 2001 r. 45 w tym 23 60 w 2006 r. 75 w 2001 r
212 w 2006 r. OECD 55 w 2007 r. 125 w 2006 .
Miejsce Worldwide ECB Working World Cze$¢ Growth
publikacji Governance Paper Competitiveness Competitiveness Index
(dostep) Research (publikacja Yearbook (WCY) w raporcie Global
Indicators dostepna (niepublikowane Competitiveness
Dataset w Internecie) w petnej wersji Report (GCR),
(informacje w Internecie, a od 2006 r. Global
dostepne dostepny poprzez Competitiveness Index
w Internecie) zakup) (dane dostepne
w Internecie)
Horyzont 1996, 1998, 1990, 2000, Co roku, razem w latach 1989-1996
czasowy 2000, 2002, 2002/2003
2004, 2005,
2006
Subwskazniki 31 bardzo Korupcja, Finanse publiczne, Subindex kontraktow
zréznicowanych | biurokracja, polityka fiskalna, i prawa oraz
subwskaznikow | jako$¢ prawa, otoczenie subindex korupcji
rozmiar ,szarej instytucjonalne, Od 2006 r. subindex
strefy” uregulowania prawne | instytucji
dla biznesu, otoczenie
spoteczne (77
kryteriow)
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cd. tablicy 2

International Institute

Tresc World Bank European for Management World Economic
Central Bank Forum
Development
Zamierzony cel | Pomiar Pomiar dokonan Pomiar stopnia Pomiar stopnia
zdolnosci i efektywnosci konkurencyjnosci konkurencyjnosci
rzadéw do sektora gospodarek gospodarek
sprawowania publicznego narodowych narodowych
wladzy w sferze (w zakresie w jakim
dostarczania polityka rzadu dotyczy
ustug konkurencyjnosci)
publicznych
oraz
formutowania
i egzekwowania
wiasnej polityki
Typ danych Gl6éwnie Gléwnie ,Twarde” (2/3 ogdtu Public Institutions
,migkkie” miekkie” zastosowanych Index oparty jest
danych) i ,miekkie” wylacznie na danych
(opinie respondentéw | ,miekkich”
stanowig 1/3 ogétu
wykorzystanych
danych)
Procedura Wskaznik Opiera sig Badania opinii Badania opinii
klasyfikowania | sumaryczny, na badaniach menedzeréw menedzeréw
i ankietowania | oparty na ankietowych IMD | - Executive Opinion — Executive
szerokim Survey. Menedzerowie | Opinion Survey
wachlarzu (absolwenci przeprowadzanie
badan IMD) - stanowig wsrod dyrektorow
ankietowych miedzynarodowy generalnych i wyzszej
panel swoich kadry menedzerskiej.
ekspertow W 2006 r. objely

ponad 8 tys.
respondentow

Tendencyjno$é
(ang. bias),
niepozadane,
systematyczne
zrodto bedow,
bedace
skutkiem
dzialania
czynnikéw nie
zwigzanych

z badaniami
lub mierzonymi
zmiennymi.

Mozliwa
tendencyjnosé¢
malych
rzadow (small
government)

Zrédio bledu
zdefiniowane dobitnie:
interwencjonizm
panstwowy

w gospodarce
powinien by¢
minimalizowany,
poza tworzeniem
warunkéw
konkurencyjnosci
dla przedsi¢biorstw;
ochrona wiezi
spotecznych poprzez
zmniejszenie
dysproporcji

W poziomie
zamoznosci

i umocnienie klasy
$redniej

Wolny handel, silna
ochrona wtasnos$ci
intelektualnej,
liberalne
zarzadzanie, brak
interwencjonizmu
panstwowego
nierozpoznaja
utomnos$ci rynku
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cd. tablicy 2

International Institute .
> European World Economic
Tresé World Bank for Management
Central Bank Forum
Development
Zasadnicze Zbyt obszerny, Wydajnosé Niewielka liczba Niewielka liczba
stabosci rozlegly pomiar. | administracji respondentéw respondentow
Nie wszystkie mierzona w niektérych w niektorych
panstwa za pomocg krajach, mozliwa krajach, mozliwa
przeanalizowano | ograniczonej nadreprezentatywno$¢ | nadreprezentatywno$é
przez liczby wskaznikéw | przedsigbiorstw przedsiebiorstw
wystarczajaca dobranych wielonarodowych wielonarodowych
liczbe niesystematycznie.
wskaznikow. Niepetny,
Podkresli¢ wadliwy pomiar
nalezy efektywnosci.
przejrzystosé Jest to jedno
procedur z pierwszych
i minimalizacj¢ | zintegrowanych
bledow badan
statystycznych
Pomiar jakosci | Wskazniki sg Wskaznik nie Tylko nieliczne Wskazniki
biurokracji zbyt rozlegle dokonuje pomiaru | z 77 subwskaznikéw | charakteryzuja
lub osiggniec i zréznicowane, | wymienionych zwigzane sg wizerunek, a nie
administracji? | co powoduje cech z efektywnoscia mierzg wyniki
brak administracji. dzialania
przejrzystosci Wskazniki
pomiaru charakteryzujg
wizerunek, a nie
mierzg wyniki
dzialania

Zrédlo: opracowano na podstawie [Van de Walle, 2005, s. 21-22]

Powyzsza tablica stanowi syntetyczne ujecie podstawowych cech charak-
teryzujgcych omawiane ujecia statystyczne problemu jako$ci i efektywnoSci
rzadzenia oraz funkcjonowania instytucji publicznych. Juz sama nazwa wskaz-
nika sugeruje gléwny aspekt uwzgledniany w pomiarze przez poszczegdlne
organizacje. Bank Swiatowy oraz IMD skupiaja sie na problemie efektywnosci
i skutecznosci proceséw rzadzenia. Europejski Bank Centralny swoje badania
koncentruje na jakosci administracji publicznej, natomiast Swiatowe Forum
Ekonomiczne na instytucjach publicznych ogétem. Najobszerniejsze raporty
publikujag Swiatowe Forum Ekonomiczne i Bank Swiatowy, przy czym WEF
czyni to od 1989 r. Najwicksza staboscig wszystkich wymienionych miar jest
opisywanie przez nie stanu aktualnego, wizerunku instytucji publicznych, bez
uwzglednienia pomiaru rezultatéw ich dziatania.

Budowanie pelniejszego obrazu jakosci rzadzenia wymaga postugiwania
si¢ mozliwie najszerszym zestawem wskaznikéw czastkowych odzwiercied-
lajacych rézne, istotne aspekty owego procesu. Dla ilustracji zmian pozycji
wybranych krajéw w rankingach oceny jakosci rzadzenia uwzgledniono indeksy
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zawarte w tabeli nr 315, dodajac wskazniki: Public Sector Performance — subin-
dex Administration (ECB) z 2000 i 2001-2003 r., Institutions Index z 2006 r.
(WEF) oraz Corruption Perceptions Index (Transparency International) z 2007 r.
Poszerzenie liczby wskaznikéw pozwala poglebi¢ zakres analizy jakosci rza-
dzenia o pelniejszy wymiar instytucji publicznych oraz postrzeganie zjawiska
korupcji. Warto zauwazy¢, ze omawiane kryteria (kategorie) oceny rzadze-
nia wystepujg samodzielnie (np. administracja, korupcja) badz sa elementem
sktadowym odrebnego kryterium. Na przyktad jako§¢ administracji publicznej
zawiera si¢ w ocenie skutecznoéci rzadu — w ocenie BS, korupcja, ktéra pojawia
sie w subindeksie instytucji publicznych WEF czy sprawno$¢ funkcjonowania
innych instytucji publicznych (subindeks instytucji publicznych WEF).

Dla zobrazowania wplywu sposobu pomiaru omawianych zjawisk na pozycje
danego pafistwa w ogélnym rankingu, w ponizszej tabeli zaprezentowano war-
to$ci omawianych wskaznikéw dla pafistw czlonkowskich Unii Europejskie;j.

Tablica 3
Wskazniki oceny sektora publicznego (rzadu i administracji publicznej) dla Unii Europejskiej
ECB-Public ECB-Public WEF Transparency
Sector Sector WB WEF - Public o IMD International
- . - Institutions . .
Performance Efficiency - Government Institutions - Competitiveness | - Corruption
. . . . . Index .
(administracja) | (administracja) | Effectiveness Index 2006 = Index Perceptions
Panstwo 2000 r. 2000 r. 2006 . 2005 r. (poz 'é 2006 r. Index (CPI)
120012003 | i 2001/2003 (pozycja (porycia | ‘;;’nﬁl . (pozycja 2007 1.
(pozycja (pozycja w rankingu w rankingu 7 ﬁ*ti/ w rankingu (pozycja
w rankingu w rankingu | 27 panstw UE) | 27 panstw UE) 52}13)5 23 panstw UE) w rankingu
26 panstw UE) | 26 panstw UE) 27 panstw UE)
Austria 1,20 (3) 1,22 (1) 1,62 (8) 6,0 (5 5,45 (7) 79.301 (5) 8,1 (7)
Belgia 0,73 (21) 0,64 (24) 1,64 (7) 5,38 (14) 4,85 (11) 68.092 (10) 7,1 (11)
Bulgaria 0,80% (19) 0,79* (19) 0,14 (26) 4,23 (26) 3,07 (27) 50.873 (20) 4,1 (26)
Cypr o o 1,22 (11) 5,44 (13) 4,52 (15) h 5,3 (17)
Czechy 1,00% (14) 0,76* (21) 1,01 (17) 4,63 (23) 3,84 (23) 63.003 (12) 5,2 (20)
Dania 1,16 (4) 0,86 (13) 2,29 (1) 6,35 (1) 5,98 (2) 86.031 (1) 9,4 (2)
Estonia 1,25% (2) 1,09* (5) 1,17 (14) 5,51 (12) 4,70 (13) 71.424 (8) 6,5 (15)
Finlandia 1,26 (1) 1,22 (1) 2,08 (2) 6,19 (2) 6,05 (1) 80.894 (3) 9,4 (1)
Francja 0,72 (22) 0,61 (25) 1,20 (13) 5,72 (11) 4,91 (10) 60.813 (13) 7,3 (10)
Grecja 0,60 (24) 0,79 (19) 0,62 (23) 4,77 (19) 4,36 (17) 54.149 (17) 4,6 (24)
Hiszpania 0,77 (20) 0,97 (7) 1,05 (16) 5,13 (18) 4,37 (16) 58.384 (14) 6,7 (12)
Holandia 1,16 (4) 0,9 (11) 1,86 (4) 5,83 (8) 5,60 (4) 75.928 (7) 9,0 (4)
Irlandia 1,06 (10) 1,10 (3) 1,53 (9) 5,93 (7) 5,15 (9) 80.647 (4) 75 9)
Litwa 0,98* (16) 0,83* (14) 0,82 (20) 4,73 (21) 3,86 (22) o 48 (23)
Luksemburg | 1,05 (11) 1,10 3) 1,83 (6) 6,08 (3) 5,45 (6) 81.513 (2) 8,4 (5)
Lotwa 1,03* (12) 0,82* (16) 0,73 (21) 4,55 (24) 4,07 (20) o 4.8 (22)
Malta L11* (7) 0,92* (9) 1,21 (12) 5,23 (15) 4,59 (14) o 5,8 (16)

15 Ze wzgledu na brak dostepu do szczegélowych danych raportu IMD, w analizie uwzgled-
niono ogdlny indeks konkurencyjnosci gospodarek panstw UE, zawierajacy ocene czastkowa
dotyczaca rzadzenia w tych krajach.
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cd. tablicy 3

ECB-Public ECB-Public WEF Transparency
Sector Sector WB WEF - Public . IMD International
- . - Institutions . .
Performance Efficiency - Government Institutions Index - Competitiveness | - Corruption
(administracja) | (administracja) | Effectiveness Index 2006 = Index Perceptions
Panstwo 2000 r. 2000 r. 2006 r. 2005 r. (poz c';i 2006 r. Index (CPI)
120012003 | i 2001/2003 (pozycja (porycia | ‘;anlydﬂl . (pozycja 2007 1.
(pozycja (pozycja w rankingu w rankingu 27 pan t\gN w rankingu (pozycja
w rankingu w rankingu | 27 panstw UE) | 27 panstw UE) {)J;n)s 23 panstw UE) w rankingu
26 panstw UE) | 26 panstw UE) 27 panstw UE)
Niemcy 1,02 (13) 1,01 (6) 1,52 (10) 6,04 (4) 5,69 (3) 68.640 (11) 7,8 (8)
Polska 0,92* (18) 0,89% (12) 0,49 (24) 4,14 (25) 3,62 (25) 39.955 (22) 4,2 (25)
Portugalia 0,54 (25) 0,74 (22) 0,95 (18) 5,83 (8) 4,83 (12) 52.808 (18) 6,5 (14)
Rumunia 0,63* (23) 0,69* (23) 0,05 (27) 3,84 (27) 3,40 (26) 42 130 (23) 3,7 (27)
Stowacja 0,95* (17) 0,95* (16) 0,91 (19) 4,73 (20) 4,03 (21) 57.436 (15) 49 (21)
Stowenia 1,07* (9) 0,91* (10) 1,11 (15) 5,14 (17) 4,27 (18) 51.641 (19) 6,6 (13)
Szwecja 1,16 (4) 0,81 (18) 2,00 (3) 5,82 (10) 5,51 (3) 76.992 (6) 9,3 (3)
Wegry 1,09* (8) 0,83* (14) 0,71 (22) 5,15 (16) 4,18 (19) 57.316 (16) 5,3 (18)
Wiclka 1,00 (14) 094 (8) 1,83 (5) 5,98 (6) 5,38 (8) 71393 (9) 84 (6)
Brytania
Wiochy 0,52 (26) 0,54 (26) 0,38 (25) 4,70 (22) 3,66 (24) 43.531 (21) 52 (19)

* dane dotycza lat 2001-2003.
* panstwa nieuwzglednione w pomiarze.

Zrédto: opracowanie wlasne

Jak widaé, powstate w oparciu o przyjete wskazniki — klasyfikacje wyka-
zujg wyrazne podobienstwa. Mimo zréznicowanych ujeé¢, odmiennych danych
i technik pomiaru rzadzenia, uzyskane wyniki w ramach Unii Europejskiej sa
zbiezne. Wniosek ten potwierdzajg wspo6tczynniki korelacji Pearsona pomiedzy
poszczegblnymi wskaznikami. Wysoki ich poziom zaobserwowano, zwlaszcza
pomiedzy wskaznikami Banku Swiatowego, WEF, IMD oraz TI.

Tablica 4

Wspolczynmkl korelacji Pearsona pomiedzy wskaznikami Europejskiego Banku Centralnego,
Banku Sw1atowego, Sw1atowego Forum Ekonomicznego, International Institute
for Management Development oraz Transparency International dla 27 panstw UE

Tred¢ ECB-P ECB-E WB WEF-PII WEF-11 IMD TI
ECB-P 1
ECB-E 0,726 1
WB 0,618 0,490 1
WEF-PII 0,471 0,486 0,904 1
WEF-II 0,521 0,514 0,939 0,952 1
IMD 0,684 0,567 0,906 0,840 0,860 1
TI 0,524 0,450 0,943 0,920 0,945 0,857 1

Zrodlo: opracowanie wlasne
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Ze wzgledu na trudno$é poréwnywania wielkosci wskaznikoéw miedzy pan-
stwami, wynikajgca z réznych sposobéw pomiaru (co wymaga ich standaryzacji),
postuzono si¢ kryterium lokaty, jaka zajmowato dane panstwo w poszczeg6lnym
rankingu (badaniu). Takie podejscie wyrazniej ukazuje r6znice metodologiczne,
a zatem, pozwala lepiej uszeregowac badane kraje z punktu widzenia wszystkich
wskaznikéw. Ujecie to wymaga poglebienia i uwzglednienia bardziej zaawanso-
wanych miar statystycznych (w tablicy zawarto jedynie $rednig arytmetyczna).

Tablica 5

Miejsca panstw UE w poszczeg6lnych rankingach wedlug wybranych wskaznikéw

ECB E,CB WEF Transpafency
Public Sector | Public Sector Public WEF IMD WB International |
Pafstwo PerfIOfman.ce Eff%cif:ncy = | Institutions Institutions |Competetive- Gover‘nment CorrupFion Sredn.ia

Administration | Administration Index Index ness Index |Effectiveness| Perceptions | pozycja

' 2000 r. . 2000 r. 2005 . 2006 . 2006 . 2006 . Index

12001-2003 r. | i 2001-2003 r. 2007 r.
Finlandia 1 1 2 1 3 2 1 2
Dania 4 13 1 2 1 1 2 3
Austria 3 1 5 7 5 8 7 5
Luksemburg 11 3 3 6 2 6 5 5
Holandia 4 11 8 4 7 4 4 6
Szwecja 4 18 10 5 6 3 3 7
Irlandia 10 3 7 9 4 9 9 7
Niemcy 13 6 4 3 11 10 8 8
‘évri;?a‘iia 14 8 6 8 9 5 6 8
Estonia 2 5 12 13 8 14 15 10
Malta 7 9 15 14 * 12 16 12
Belgia 21 24 14 11 10 7 11 14
Cypr * * 13 15 * 11 17 14
Slowenia 9 10 17 18 19 15 13 14
Hiszpania 20 7 18 16 14 16 12 15
Francja 22 25 11 10 13 13 10 15
Wegry 8 14 16 19 16 22 18 16
Litwa 16 14 21 22 * 20 23 17
Portugalia 25 22 8 12 18 18 14 17
Slowacja 17 16 20 21 15 19 21 18
Czechy 14 21 23 23 12 17 20 19
Lotwa 12 16 24 20 * 21 22 19
Grecja 24 19 19 17 17 23 24 20
Polska 18 12 25 25 22 24 25 22
Bulgaria 19 19 26 27 20 26 26 23
Wiochy 26 26 22 24 21 25 19 23
Rumunia 23 23 27 26 23 27 27 25

* panstwa nieuwzglednione w pomiarze.

Zrodlo: opracowanie wlasne
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Na czele rankingéw znalazly sie zdecydowanie Finlandia i Dania. Wzglednie
odlegta ocena sprawnos$ci administracji duniskiej przez ECB (co jest zaskaku-
jace) nie zmienia wiodacej pozycji w rankingach. Kolejne czolowe miejsca zaj-
muje grupa obejmujaca duze i mate panstwa: Austri¢, Luksemburg, Holandig,
Szwecje, Irlandie, Niemcy, Wielkg Brytani¢. Sklad tej grupy jest zgodny z opi-
niami specjalistow, ktérzy relatywnie wysoko oceniajg jako$¢ rzadzenia w tych
krajach. Warto zauwazy¢, ze oceny ECB mocno réznicujg kraje zaliczane do
tej grupy, lecz nie zmieniajg istotnie kolejnosci.

Na umownie ,przecietnym” poziomie, analizowane aspekty rzadzenia ksztat-
tuja si¢ w Estonii, na Malcie, Cyprze, Belgii, Stowenii, Hiszpanii i we Francji.
Niskie oceny Francji przez ECB uplasowaly ja na dalszej pozycji. W tej gru-
pie oceny wszystkich instytucji sg do siebie zblizone, wyjatkiem jest Estonia,
ktéra zdecydowanie lepiej wypadlta w rankingu ECB, w przeciwienstwie do
Belgii, ktéra zostata oceniona przez te instytucje nizej niz pozostate organiza-
cje. Najnizej w rankingach uplasowaly sie pozostale kraje ,starej” Unii oraz
wigkszo$¢ nowych panstw czltonkowskich. Najkorzystniejsze oceny proceséw
rzadzenia w tej grupie panstw przyznaly ECB i IMD.

Obraz Polski na tle innych krajéw Unii Europejskiej jest wyraznie nieko-
rzystny. We wszystkich rankingach zajmuje ona odlegle pozycje. Stosunkowo
najlepiej Polska wypada w oczach ECB, ktéry relatywnie lepiej ocenit funkcjo-
nowanie administracji publicznej niz dziatalno$¢ rzadéw, instytucji publicznych
i zjawisko korupcji. Generalnie staba pozycja Polski w $wietle przyjetych indek-
sOw jest zgodna z odczuciem spotecznym i obserwatoréw zycia publicznego.
W Polsce, jak wykazujg badania, wiekszo$¢ instytucji publicznych (zwlaszcza
politycznych) jest przedmiotem krytyki i matego prestizu, co znajduje wyraz
w niskim zaufaniu spotecznym i spadku wiarygodnosci.

Analiza danych dobitnie wskazuje, ze oceny Europejskiego Banku Centralnego
odbiegaja od warto$ci miernikéw konstruowanych przez pozostate instytucje.
Zdecydowanie wyzsze poziomy indekséw ECB otrzymaly ,nowe” kraje Unii
Europejskiej. W znacznej mierze tlumaczyé to mozna rodzajem zastosowanych
danych (bazujacych m.in. na dynamice PKB).

Reasumpcja

Nie ulega watpliwosci, iz jako$¢ rzadzenia i rozwigzan instytucjonalnych
bedzie w coraz wiekszej mierze determinowaé tempo wzrostu gospodarczego.
Politycy, obywatele, przedsiebiorcy, inwestorzy coraz bardziej zdajg sobie
sprawe, ze ,dobre rzadzenie” jest kluczem do ztagodzenia dysproporcji w po-
ziomie zamozno$ci spoteczenstw i poprawy klimatu inwestycyjnego. Pomiar
rzadzenia wydaje sie by¢ zatem konieczny, bioragc pod uwage tak duze zapo-
trzebowanie na analizy i monitoring sposobéw sprawowania wladzy publicznej
w poszczegblnych panistwach. Problematyka pomiaru procesu rzadzenia jest tez
istotna z punktu widzenia efektywnosci pomocy rozwojowej oferowanej przez
organizacje migdzy- i ponadnarodowe. Eksperci Banku Swiatowego twierdza
wprost, iz pomoc finansowa kierowana do panstw o niskiej jakosci rzadze-
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nia nie przyczynia sie w dluzszej perspektywie czasowej do poprawy sytuacji
gospodarczej i spolecznej tych panstw.

Obecnie dysponujemy katalogiem miar charakteryzujacych rzadzenie (pub-
liczne), przy czym kazda z nich uwzglednia inne aspekty tego procesu. Bez
watpienia, zaprezentowane w opracowaniu wskazniki mierzace jako$¢ rzadze-
nia dostarczaja okreslonej wiedzy o sprawnosci, efektywnosci czy skutecznosci
funkcjonowania sektora publicznego lub administracji publicznej. Dyskusyjna
wydaje sie jednak kompleksowo$é ujecia owej problematyki w jednej zagre-
gowanej miarze. Przytoczone przyklady popularnych wskaznikéw wskazujg
na ich pewng ulomno$é¢, nieuwzglednienie wszystkich aspektéw, czynnikéw
i determinantéw charakteryzowanych zjawisk. Stworzenie jednej kompleksowej
i pelnej miary wydaje sie jednak bardzo trudne, ze wzgledu na wieloaspektowo$é
proceséw rzadzenia. Nie bez znaczenia pozostajg roéwniez wzgledy techniczne
w postaci zastosowania odpowiednich technik statystycznych, pozwalajacych
na utworzenie zagregowanego indeksu.

Krytyka wskaznikéw rzadzenia dotyczy zatem ich zasadniczej koncepcyj-
nej podstawy, a mianowicie pojecia sektora publicznego. Trudno$ci nastrecza
zdefiniowanie terminu ,sektor publiczny” i ,sektor uzyteczno$ci publicznej”,
wskazanie determinantéw zakresu ich dziatania, rozréznienie migedzy sektorem
publicznym, administracjg publiczng a rzadzeniem. Z kolei dziatanie sektora
publicznego obejmuje procesy: produkcji, konsumpcji, zuzycia, redystrybucji,
zatrudnienia, ktére powinny zosta¢ ujete w zagregowanym wskazniku rzadzenia.
W rzeczywisto$ci jednak dostepne mierniki ograniczajg sie do wybranych aspek-
téw funkcjonowania sektora publicznego ujetych w postaci subwskaznikow.

Kolejnym obszarem krytyki jest takze problem danych wykorzystywanych do
tworzenia omawianych wskaznikéw. Po pierwsze, krytyka dotyczy ich selekcji
ze wzgledu na pomiar okreslonych aspektéw funkcjonowania sektora pub-
licznego. Dane moga mie¢ charakter danych iloSciowych i w tym przypadku
pojawia si¢ problem ich dostepnosci, zwlaszcza w rozwijajacych si¢ krajach,
a takze problem zréznicowanego ich pomiaru, z czego wynika niemozliwo$é¢ ich
poréwnywania pomi¢dzy krajami. Druga kategorig danych wykorzystywanych
do konstrukcji wskaznikéw rzadzenia sg dane jakosciowe (soft), z czego wynika
ich subiektywny charakter. Dane statystyczne tego rodzaju zazwyczaj odnosza
sie do oceny danego zjawiska lub postrzegania jego zakresu przez okreslong
grupe respondentéw. Tym samym, uchwycenie rzeczywistego (obiektywnego)
rozmiaru i skali problemu wydaje sie by¢ bardzo trudne.

Wymienione trudnosci w konstrukcji zagregowanego, syntetycznego wskaz-
nika rzadzenia nie wykluczajg jednak mozliwosci dokonywania takiego pomiaru.
Wrecz przeciwnie, jest on wykonalny, dzigki wykorzystaniu rozbudowanych i ak-
tualnych danych statystycznych, marginalizacji btedéw w ich pomiarze czy zmi-
nimalizowaniu bledéw w pomiarze zagregowanego wskaznika. Uzyskane infor-
macje pozwalaja wskazaé réznice pomiedzy panstwami w zakresie okreslonych
aspektéw rzadzenia oraz stwierdzi¢ czy sg one istotne. Trzeba jednak pamietad,
ze uwzglednione przy ocenach kryteria beda zawsze dyskusyjne i nieprecyzyjne,
a otrzymane warto$ci ocen czastkowych obarczone beda duza doza subiektywizmu.
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Mimo zréznicowanych ujeé proceséw rzadzenia za pomocg zagregowanych
wskaznikéw oraz znaczacych niedoskonalosci, ich uzyteczno$é jest zaskakujaco
duza. Znajduja one zastosowanie w réznych kontekstach, najczesciej dostar-
czajac danych dotyczacych rozwoju gospodarki danego panstwa, stanowigc
jednoczes$nie informacje i przestanke w podejmowaniu decyzji przez inwesto-
row. W tym aspekcie, wskazniki rzadzenia okres$lajg poziom ryzyka zwigzanego
z inwestowaniem lub ulokowaniem dziatalnoéci w danym panstwie, a takze
okreslaja jakos¢ instytucji publicznych. Informacja na temat rzadzenia jest nie
tylko uzyteczna dla biznesu, ale takze dla rzadéw, administracji i instytucji
publicznych panstw uwzglednianych w rankingach. Pozwalajg one oszacowacd
pozycje danego kraju, zdiagnozowaé obszary problemowe, zarysowaé mozliwe
kierunki rozwoju i wyznaczy¢ priorytety. Sa one przytaczane takze w miedzy-
narodowych debatach politycznych i sktaniajg rzadzacych do podejmowania
eksperymentéw i reform w obszarze rzgdzenia publicznego i w systemach
administracji publiczne;j.

Kolejnym obszarem wykorzystania wskaznikéw rzadzenia sa badania
naukowe w zakresie wzrostu gospodarczego. Jednym z warunkéw rozwoju
gospodarczego panstwa jest jako$¢ instytucji publicznych, administracji i sagdow-
nictwa, ktére wplywaja na konkurencyjnos$¢ i przedsiebiorczo$é gospodarki.
Wskazniki jakosci rzadzenia wykorzystywane sg takze w analizach naukowych
poszukujacych zwigzkéw pomiedzy rzadzeniem a poszczegdlnymi elementami
gospodarki (np. rynkiem finansowym, ubezpieczen itd.). Mimo wielu sygnalizo-
wanych watpliwosci, stanowig one bogate zrédlo informacji na temat funkcjo-
nowania i wydajnosci sektoréw publicznych w poszczegdlnych panstwach.

Reasumujac, dostepne miary i tworzone w ich oparciu rankingi najspraw-
niej funkcjonujacych sektoréw publicznych lub najefektywniejszych rzadéw
Swiata pelnig z jednej strony funkcje poznawcza, z drugiej, wspomagajaca
podejmowanie decyzji politycznych i gospodarczych. Bez watpienia, kazdy
z zaprezentowanych w artykule wskaznikéw dostarcza tylko pewnej informa-
¢ji na temat jakoSci rzadzenia w poszczegblnych krajach, oceniajac jg z innej
perspektywy i uwzgledniajac inne elementy sktadajace sie na ten proces. Analiza
pojedynczych wskaznikéw nie daje pelnego obrazu jako$ci proceséw zarzadza-
nia publicznego, jedynie ich zestawienie pozwala oceni¢ je bardziej obiektywnie.
Stad, wynika konieczno$¢ odwolywania si¢ do wielu rankingéw i ocen oraz
poszukiwania wspélnych elementéw determinujacych okre$lony kierunek zmian
w przebudowie sposobu rzadzenia, zorientowanego na jego modernizacje.

Bibliografia

Afonso A., Schuknecht L., Tanzi V., [July 2003], Public Sector Efficiency: an International
Comparison, ,Working Paper” No. 242, European Central Bank.

Afonso A., Schuknecht L., Tanzi V., [January 2006], Public Sector Efficiency: Evidence For New EU
Member States And Emerging Markets, ,Working Paper” No. 581, European Central Bank.

Banks A.S., [1994 i 1997], Cross-Polity Time-Series Data Archive, Binghamton, State University
of New York at Binghamton, New York.



Eugeniusz Wojciechowski, Aldona Podgérniak-Krzykacz, Pomiar jakosci rzqdzenia 37

Campos N.E, [January 2000], Context Is Everything: Measuring Institutional Change in Transition
Economies, ,Policy Research Working Paper” No. 2269, World Bank.

Clague C. (red.), [1997], Institutions and Economic Development: Growth and Governance in
Less-Developed and Post-Socialist Countries, The Johns Hopkins University Press, Baltimore,
London.

Court J., Hayden G., Mease K., [2002a], Assessing Governance: Methodological Challenges, ,World
Governance Survey Discussion Paper” No. 2, United Nations University, Tokyo, Japan.
Court J., Hayden G., Mease K., [2002b], Governance Performance: The Aggregate Picture, ,World

Governance Survey Discussion Paper” No. 3, United Nations University.

Kaufmann D., Kraay A., Zoido-Lobaton P, [October 1999], Governance Matters, The World
Bank Development Research Group Macroeconomics and Growth and World Bank Institute
Governance, Regulation, and Finance, ,Policy Research Working Paper” No. 2196.

Kaufmann D., Kraay A., Zoido-Lobaton P, [February 2002], Governance Matters II: Update
Indicators for 2000-2001, ,Policy Research Working Paper” No. 2772, World Bank.

Kaufmann D., Kraay A., Mastruzzi M., [30 June 2003], Governance Matters III: Governance
Indicators for 1996-2002, ,Policy Research Working Paper” No. 3106, World Bank.

Kaufmann D., Kraay A., Mastruzzi M., [9 May 2005], Governance Matters IV: Governance Indicators
for 1996-2004, ,Policy Research Working Paper” No. 3630, World Bank.

Kaufmann D., Kraay A., Mastruzzi M., [15 September 2006], Governance Matters V: Governance
Indicators for 1996-2005, ,Policy Research Working Paper” No. 4012, World Bank.

Kaufmann D., Kraay A., Mastruzzi M., [July 2007], Governance Matters VI: Governance Indicators
for 1996-2006, ,World Bank Policy Research Working Paper” No. 4280, World Bank.

Knack S., [February 2002], Governance and Growth: Measurement and Evidence, Forum Series on
the Role of Institutions in Promoting Growth, IRIS Center and USAID, Washington DC.

Landman T, Hausermann J., [July 2003], Map-Making and Analysis of the Main International
Initiatives on Developing Indicators of Democracy and Good Governance, Colchester: University
of Essex — Human Rights Centre.

Lopez-Claros A., Altinger L., Blanke J, Drzeniek M., Mia I., [2007], The Global Competitiveness
Index: Identifying the Key Elements of Sustainable Growth, [w:] The Global Competitiveness
Indexes, World Economic Forum.

Punyaratabandhu S., [March 29 - April 2, 2004], Commitment to Good Governance, Development,
and Poverty Reduction: Methodological Issues in the Evaluation of Progress at National and
Local Levels, artykul zaprezentowany na szdstej sesji komitetu Committee on Development
Policy.

Rosselet-McCauley S., [2006], Methodology and Principles of Analysis, IMD World Competitiveness
Yearbook.

Russett B.M., [1964], Inequality and Instability: The Relation of Land Tenure to Politics, ,World
Politics” , Vol. 16, No. 3.

Taylor Ch.L., Hudson M.C., [1972], World Handbook of Political and Social Indicators, Second
Edition, Yale University Press, New Haven.

Taylor Ch.L., Jodice D.A., [1983], World Handbook of Political and Social Indicators, Volume 2:
Political Protest and Government Change, Third Edition, Yale University Press, New Haven-
London.

Van de Walle S., [31 August — 3 September 2005], Measuring Bureaucratic Quality in Governance
Indicators, Institut voor de Overheid, Paper for the EGPA Annual Conference, Study Group
on Productivity and Quality in the Public Sector, Bern.

Wojciechowski E., Podgérniak-Krzykacz A., [2007], Governance jako nowy sposéb zarzqdzania
sprawami publicznymi, [w:] Wspélczesne problemy polityki ekonomicznej, (red.) J. Sokotowski
i Z. Przybyta, Akademia Ekonomiczna im. O. Langego we Wroctawiu, Jelenia Géra.

World Economic Forum, [2006-2007], Global Competitiveness Report.



38 GOSPODARKA NARODOWA Nr 3/2008

THE MEASUREMENT OF GOVERNANCE QUALITY

Summary

The paper describes and compares selected methods for measuring the quality of
governance and the effectiveness of public administration. These methods are used
by international institutions such as the World Bank, the European Central Bank,
the International Institute for Management Development, and the World Economic
Forum. The analysis is based on reports published by these organizations and takes
into account the key criteria of governance process evaluation and types of statistical
data used. All these institutions measure governance quality from different angles.
The World Bank and the International Institute for Management Development focus
on measuring the effectiveness and efficacy of governance processes. The European
Central Bank evaluates the quality of public administration, while the World Economic
Forum measures the efficiency of public institutions. The paper offers a comparative
analysis of all these methods, using Person’s correlation coefficients and a grading
procedure. Despite different criteria used similar governance quality indicators were
obtained. The indexes given by the authors have diagnostic and informative value and
offer a comprehensive picture of governance quality.

Keywords: governance, government, authority, administration, public sector,
governance quality, governance measurement



