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JAKOSC RZADZENIA A POLITYKA SPOJNOSCI: WZAJEMNE
RELACJE W ROZNYCH KONTEKSTACH REGIONALNYCH!'

Streszczenie: Przedmiotem badan przedstawionych w artykule byly wzajemne relacje migdzy ja-
koscia rzadzenia a wdrazaniem unijnej polityki spdjnosci w réznych kontekstach regionalnych.
Badania pokazaty do$¢ wyrazne odmiennosci pod tym wzgledem migdzy regionami realizujacymi
cel ,.konwergencja” i regionami, w ktorych obrano za cel ,.konkurencyjno$¢ i zatrudnienie”. Ja-
kos$¢ rzadzenia pozytywnie wptywata na sprawno$¢ w wydawaniu srodkow UE w obu grupach
regionow, cho¢ w regionach realizujacych cel , konwergencja” zaleznos¢ byta znacznie silniejsza.
Z kolei wielko$¢ naptywu srodkow europejskich sprzyjata poprawie jakosci rzadzenia, ale tylko
w regionach realizujacych cel ,.konwergencja”. W tej grupie regiondw zmiany jakosci rzadzenia
mialy miejsce bezposrednio przed i po akcesji do UE, kiedy nastgpowal proces adaptacji systemu
instytucjonalnego do potrzeb zwiagzanych z wdrazaniem polityki spdjnosci. Jakkolwiek nastgpowa-
fo zmniejszenie roznic w zakresie jakosci rzadzenia migdzy dwoma grupami regionéw, niemniej
badania pokazaty, ze w regionach celu ,.konwergencja” potencjalna moc sprawcza $rodkow unij-
nych skutkujaca poprawg jakosci rzadzenia byta dos¢ stabo wykorzystywana.

THE QUALITY OF GOVERNMENT AND THE KU COHESION
PoLrnicy: MUTUAL RELATIONS IN DIFFERENT REGIONAL
CONTEXTS

Abstract: The study focuses on the mutual relations between the quality of government and the
implementation of the EU Cohesion Policy in various regional contexts. The research shows quite
significant differences in this respect between “convergence-oriented” regions and ,,competitiveness
and employment-oriented” ones. The quality of government has a positive impact on the efficiency
of spending of EU funds in both groups of regions, although the dependence is much stronger in the
convergence-oriented” regions. In turn, the scale of EU funds contributes to the improvement of
the quality of government, but only in the ,,convergence-oriented” regions. In this group, changes
in the quality of government took place immediately before and after accession to the EU, when the
process of adapting the institutional system to the needs related to the implementation of Cohesion
Policy occurred. Although the differences in the quality of government between the two groups of
regions have decreased, the research shows that in the ,,convergence-oriented” regions, the potential
causative power of EU funds was rather poorly used in this respect.

Keywords: Cohesion Policy, quality of government, regional development, EU funds.

' Artykut opracowano w ramach projektu COHESIFY ,,Understanding The Impact of EU
Cohesion Policy on European Identification” finansowanego ze srodkéw European Union’s Hori-
zon 2020 Framework Research and Innovation Programme, COHESIFY project (numer projektu
693427).
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Wstep. Polityka spéjnosci Unii Europejskiej a jakos$¢ rzadzenia.
Zarys problematyki

Duze zroznicowanie przestrzenne poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego
stanowi czesty przedmiot zainteresowania polityk publicznych. W tym kontek-
$cie na pierwszy plan wysuwa si¢ polityka regionalna lub tez polityka rozwojo-
wa zorientowana terytorialnie, ktorej celem jest najczesciej aktywizowanie roz-
woju regiondow stabiej rozwinigtych (np. Friedmann, Alonso 1975; Molle 2007;
Barca, McCann, Rodriguez-Pose 2012). Skuteczno$¢ interwencji zewnetrznych
podejmowanych na obszarach zmarginalizowanych zalezy od wielu czynnikow,
ktore sg szeroko dyskutowane w literaturze przedmiotu (np. Gorzelak 2000;
Olechnicka 2000; Rodriguez-Pose 2004; Farole, Rodriguez-Pose, Storper 2011).
Jednym z nich jest jako$¢ instytucji, ktora moze prowadzi¢ do ustabilizowania
rozwoju danego uktadu regionalnego dzigki znacznemu uniezaleznieniu proce-
sOW spoleczno-gospodarczych od jakosci przywodztwa jednostek (North 1991;
Rodriguez-Pose 2013).

Sukces realizowanych polityk zaleze¢ moze tez m.in. od jakosci instytucji za-
angazowanych w ich programowanie 1 wdrazanie. Za oczywiste mozna bowiem
uznaé, ze sprawne funkcjonowanie administracji powinno sprzyjac lepszej jako-
$ci realizowanych programow i projektow, a tym samym przektadaé sie na lepsze
efekty interwencji publicznej. Nalezy rownocze$nie zauwazy¢, ze ta zalezno$é
moze mie¢ charakter dwustronny, tzn. ze w okreslonych warunkach wdrazanie
interwencji finansowanej ze zrédet zewnetrznych moze bezposrednio lub posred-
nio sprzyja¢ poprawie funkcjonowania instytucji (Bachtler, Mendez, Wishlade
2013).

Te zaleznosci przyczynowo-skutkowe moga wyglada¢ odmiennie w zalezno-
sci od krajowego i regionalnego kontekstu. W szczeg6lnosci w krajach Iub re-
gionach wysokorozwinietych wptyw instytucji na sukces interwencji moze by¢
relatywnie mniejszy niz w krajach lub regionach stabej rozwinietych, podobnie
jak znaczenie interwencji zewnetrznej dla funkcjonowania instytucji.

Przedmiotem badan przedstawionych w tym artykule byly relacje miedzy ja-
ko$cig rzadzenia a wdrazaniem polityki spdjnosci Unii Europejskiej. W pierwszej
czesci artykutu przedstawiono rozwazania teoretyczne prowadzace do sformuto-
wania hipotez badawczych, a takze omdéwiono konstrukcje wskaznikow jakosci
rzadzenia. Kolejna cze$¢ zawiera opis zmiennych charakteryzujacych wybrane
elementy polityki spdjnosci i jakos$ci rzadzenia. Ostatnia cze$¢ artykutu poswig-
cona jest empirycznej weryfikacji sformutowanych hipotez. Dwie z nich opisuja
relacje miedzy jako$cig rzadzenia a naptywem srodkéw unijnych przeznaczo-
nych na realizacje polityki spojnosci i sprawnos$ciag ich wydatkowania, trzecia za$
dotyczy roznic w zakresie relacji miedzy jakoscia rzadzenia, naptywem $rodkow
polityki spojnosci i sprawnoscia ich wydatkowania w roznych typach regionéw.
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1. Teoretyczna analiza zwigzku polityki spéjnosci z jako$cig rzadzenia
1.1. Geneza i ewolucja metod pomiaru jakosci rzadzenia

Badania nad jakoscia rzadzenia zostaty zapoczatkowane w latach 90. przez
badaczy skupionych wokot Banku Swiatowego. Badania te mozna uzna¢ za frag-
ment szerokiej fali inspiracji i zapozyczen przenoszonych z biznesu i nauk o za-
rzadzaniu na grunt administracji publicznej. I tak np. nowa polityka zarzadzania
administracjg publiczng (New Public Management) do$¢ powszechnie wdrozona
w USA i Europie zalecata wprowadzenie mechanizmow rynkowych, prywatyza-
cje ustug publicznych, a zwlaszcza wprowadzenie wskaznikow liczbowych mie-
rzacych efektywno$¢ dostarczanych ludnosci ustug publicznych (Swianiewicz
2015, s. 16). Nacisk na wskazniki liczbowe byt prawdopodobnie odbierany przez
badaczy administracji publicznej jako wyzwanie i inspiracja do uzyskania rownie
precyzyjnych miar do poréwnywania jednostek administracyjnych jak te, ktore
sg stosowane w rankingach gospodarczych przedsi¢biorstw czy panstw.

Badacze skupieni wokot Banku Swiatowego skonstruowali wskaznik jakosci
rzadzenia panstwami, wykorzystujac dwa rodzaje wiedzy. Pierwszy to wiedza
o dobrym funkcjonowaniu panstwa, a drugi dotyczy wymogoéw efektywnego do-
starczania ludnosci ustug publicznych. Ukierunkowanie tych poszukiwan bardzo
dobrze odtwarza nastepujace sformutowanie: dobra jako$¢ rzadzenia powinna
by¢ zdefiniowana jako posiadanie bezstronnych instytucji rzadowych shuzacych
egzekwowaniu wladzy publicznej w ramach rzadow prawa (Rothstein 2013,
s. 54). W efekcie przeprowadzonych analiz skonstruowano $wiatowy wskaznik
jakosci rzadzenia — WGI (Worldwide Governance Indicator). Badaniami objgto
ponad 200 panstw. Sa one prowadzone sukcesywnie od 1996 r i co dwa lata
uwspotczesniane. Publikacja wynikow badan spotkata si¢ z duzym zaintereso-
waniem, ale takze uwagami krytycznymi, dotyczacymi porownywalnosci ocen
liczbowych pochodzacych z réznych zrodet i co za tym idzie trafhosci WGI dla
pomiaru jako$ci rzadzenia (Thomas 2010). Z kolei inni autorzy zwrocili uwage
nas ideologiczne predylekcje wskaznika, polegajace na zbyt duzym akcentowa-
niu problematyki wzrostu gospodarczego i interesu migdzynarodowych elit kosz-
tem jakosci zycia ludzi (Kurtz, Schrank 2007).

Nalezy zauwazy¢, ze wskaznik WGI cechuje si¢ wyraznym prodemokratycz-
nym nachyleniem ideologicznym i stanowi dobre narzedzie pomiaru tylko w spo-
teczenstwach, w ktorych wolno$¢ indywidualna i inne idealy demokratyczne, np.
rzady prawa, sg do$¢ szeroko ugruntowane i silnie odczuwane.

Dlatego nalezy si¢ pogodzi¢ z ograniczeniem uniwersalnosci wskaznika
i uznaé, ze stanowi on dobre narzedzie do poréwnywania migdzy sobg panstw
demokratycznych.

Kolejnym etapem doskonalenia wskaznika jako$ci rzadzenia byly badania
przeprowadzone na probie panstw europejskich. W tym celu skonstruowano eu-
ropejski wskaznik jakos$ci rzadzenia (EQI), ktory byt kontynuacja WGI, jednak
z pewnymi modyfikacjami. Konstrukcje EQI poprzedzaly badania N. Charrona
(2008), ktory opierajac si¢ na probie 27 panstw UE, poddat analizie statystycznej
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mierniki jako$ci rzadzenia z punktu widzenia ich wewnetrznej zgodnosci i traf-

nosci. W efekcie konstrukcje europejskiego wskaznika jakosci rzadzenia oparto

na czterech wymiarach:

1. Glosowanie i odpowiedzialnos¢ (ang. voice and accountability). Wymiar ten
obejmuje przekonanie obywateli, w jakim stopniu majg oni moznos¢ uczest-
niczy¢ w wyborze rzadu, oraz: wolno$¢ wypowiedzi, wolno$¢ stowarzyszania
si¢ 1 wolne media.

2. Efektywno$¢ rzadu. Postrzeganie jako$ci ustug publicznych, jakos¢ stuzby
cywilnej i jej niezalezno$¢ od politycznej presji. Jakos$¢ polityki publicznej
1 jej realizowania oraz wiarygodnos$¢ zaangazowania rzagdu w te polityke.

3. Rzady prawa. Postrzeganie, w jakim stopniu prawa sg przestrzegane w odnie-
sieniu do egzekwowania umow, praw wiasno$ci, zachowania policji i sadow;
poziom przestepczosci i napadow.

4. Kontrola korupcji. Postrzeganie w jakim stopniu: wladze publiczne stuzg pry-
watnym celom, natezenia réznych form korupcji oraz zawtaszczania panstwa
przez elity i prywatne interesy.

W trakcie dalszych rozwazan terminu ,,wskaznik EQI” bedziemy takze uzy-
wac zamiennie z terminem ,,model jako$ci rzadzenia”.

Badania pokazaty, ze elementy sktadowe wskaznika EQI sg wewnegtrznie zgod-
ne, trafne i s3 dobrym narzgdziem do porownywania panstw UE (Charron 2008).
Najwyzsza jako$¢ rzadzenia odnotowano w krajach Europy Pétnocnej, najnizsza
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej i Europy Poludniowej (Charron 2008,
s. 28 in.).

Kolejnym krokiem bylto podjecie prac zmierzajacych do dalszego doskonalenia
wskaznika i rozciggnigcia jego zastosowan na regionalne jednostki administracji
publicznej. Konstruujac wskaznik jakosci rzadzenia w regionach, oparto si¢ na
badaniach opinii ludnos$ci (por. Charron, Dijkstra, Lapuente 2014). Wykorzystanie
takich informacji do usprawnienia metod zarzadzania ma bardzo duze znaczenie,
co pokazaty do$wiadczenia m.in. amerykanskich przedsigbiorstw?. Wdrozenie
doskonatych projektow organizacji urzedow administracyjnych wcale nie musi
pociagac za sobg lepszego dostosowania ustug do oczekiwan ludnosci i podobnie
jak w przypadku firm celowo$¢ tych wdrozen powinna by¢ poddana werdyktowi
opinii publicznej.

2 W latach 90. przedsigbiorstwa te do$¢ intensywnie wdrazaty réznego typu innowacje oraz
programy poprawy jakosci poprzedzone dtugotrwatymi i kosztownymi badaniami techniczny-
mi, cechujacymi si¢ wysokim poziomem sztuki inzynierskiej. Niestety, nie szty za tym sukce-
sy rynkowe wystarczajace do uzyskania satysfakcjonujacej stopy zwrotu poniesionych kosztow
(Hryniewicz 2000). Wiele firm, ktoére swoje cele strategiczne utozsamity z jakoS$cia, zostato wy-
eliminowanych z rynku (Rust, Zahorik, Keiningham 1997). Dato to asumpt do podejrzen, ze
nie istnieje finansowo uchwytny zwigzek migdzy inzynierska doskonatoscia a rentownoscia ani
w krotko-, ani w dtugofalowej perspektywie. Zaczgto podejrzewac, ze nie jakos¢, ale cena i blizej
niesprecyzowane psychologiczne preferencje decyduja o zakupach i rentownosci firm. Okazato
si¢, ze potaczenie migdzy zyskiem a programami poprawy jakosci mozna wykryé za pomoca
dobrze zaprogramowanego badania nad oczekiwaniami klientéw co do cech produktu lub ustugi
i ich satysfakcja ze spetnienia tych oczekiwan (na podst. Hryniewicz 2000).
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W efekcie mozna stwierdzi¢ do§¢ wyrazne analogie miedzy wiedzg o funk-
cjonowaniu gospodarki 1 wiedzg o funkcjonowaniu administracji publiczne;j.
Jakkolwiek doktadne przenoszenie zasad postgpowania z biznesu do administra-
cji nie zawsze daje oczekiwane efekty (Swianiewicz 2015), niemniej jednak in-
spiracje teoretyczne i wykorzystanie metod badawczych daja i prawdopodobnie
nadal beda dawac dobre rezultaty.

Poniewaz termin ,,europejski wskaznik jakosci rzadzenia” nie konweniuje z ka-
tegoriami wojewodztwo i1 departament, w dalszych rozwazaniach bedg uzywane
takze okreslenia: ,,regionalny wskaznik jakosci rzadzenia” oraz EQI. Jak si¢ ma
uzyskana przez region warto§¢ wskaznika jakosci rzgdzenia do funkcjonowania
administracji publicznej? Trzeba podkresli¢, ze nie jest to miara funkcjonowa-
nia konkretnych regionalnych urzedéw administracji publicznej. Np. w Polsce
nie jest to pomiar dzialalno$ci urzgdu wojewddzkiego. Wskaznik jakosSci rzg-
dzenia mierzy sposob funkcjonowania wszelkich mozliwych organéw wiadzy
publicznej i partii politycznych, z jakimi przecietny obywatel styka si¢ w rejonie
zamieszkania. I tak np. w Polsce za ustugi o§wiatowe i zdrowotne odpowiadaja
wladze samorzadowe, z kolei policja jest panstwowa, podobnie jak sady.
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Ryc. 1. Wskaznik jakosci rzgdzenia w regionach europejskich w 2013 r.
Zrédto: Charron 2017.
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Zobaczmy teraz, jakie sg efekty pomiaru jakosci rzadzenia (EQI) w regionach
europejskich. Podczas badan zrealizowanych w 2010 r. ankietami obj¢to 34 tys.
respondentdw w 172 regionach 28 krajow UE oraz w Serbii i Turcji. W roku 2013
przebadano 85 tys. 0os6b mieszkajagcych w 206 regionach.

Badania zrealizowane w 2013 r. pokazaly relatywnie niskg warto§¢ EQI
w przypadku regionéw Europy Poludniowej oraz Wschodniej. Najwicksze we-
wnatrzkrajowe roznice odnotowano we Wtoszech i w Turcji, niewiele mniejsze
w Bulgarii. Okazalo si¢, ze regiony o wyzszej jakosci rzadzenia cechujg si¢ wyz-
szym poziomem rozwoju gospodarczego, wigkszym poziomem zaufania, mniej-
szymi nierdwnosciami, mniejsza Smiertelno$cig niemowlat i mniejszym bezrobo-
ciem (Charron, Dijkstra, Lapuente 2014). Z dotychczasowych badan wynika, ze
poprawa jakosci rzadzenia ma wigkszy wptyw na wzrost gospodarczy niz naptyw
dodatkowych funduszy (Rodriguez-Pose 2015b). Jako$¢ rzadzenia w polaczeniu
z decentralizacja wzmacnia zwigzek wydatkow inwestycyjnych z rozwojem go-
spodarczym (Filippetti, Reggi 2012). Studia nad wyjasnieniem réznic w zakresie
jakosci rzadzenia pokazaty, ze roznice te mozna przypisac siggajacym XVII-XIX
wieku tendencjom historycznym promujacym klientelizm, ktory jest glownym
czynnikiem obnizajacym jako$¢ rzadzenia (Charron, Lapuente 2013).

1.2. Jakos$¢ rzadzenia a wydatkowanie srodkow polityki spojnosci

Nie ulega watpliwosci, ze kiedy powotano i zaczeto wdrazaé polityke spoj-
nos$ci, miedzy regionami roznych panstw istniaty do§¢ duze rdéznice w metodach
rzadzenia. Zjawiska przeptywu metod zarzadzania z biznesu do administracji pu-
blicznej sktaniaja do wniosku, ze tam gdzie przedsigbiorstwa byty bardziej efek-
tywne, do administracji naptywalo relatywnie wigcej dobrych praktyk. Sprzyjato
to utrwaleniu roznic kultur organizacyjnych miedzy regionami lepiej i gorzej
rozwinigtymi. Odmienny wplyw wywieraly procesy wdrazania polityki spdjno-
sci. W regionach stabiej rozwinietych bodzcem do wdrazania dobrych praktyk
w administracji publicznej byta interwencja zewnetrzna. To z kolei sprzyjato
zmnigjszaniu roznic migdzy kulturami organizacyjnymi w obu grupach regionow
(Cole, Pasquier 2012).

Zobaczmy teraz, jak wyglada zwigzek miedzy efektywnos$cig instytucji a efek-
tywnosciag wydatkowania $rodkow europejskich. Przedmiotem badan opubli-
kowanych w 2006 r. (Ederveen, de Groot, Nahui 2006), byla proba odpowie-
dzi na pytanie, czy fundusze europejskie sprzyjaja wzrostowi PKB per capita.
Obserwacja objeto lata 1960—1995. W badaniach uzyto wielu wskaznikdw, m.in.
otwarto$ci gospodarki’®, inflacji, zaufania do instytucji, poziomu korupcji, efek-
tywnos$ci rzadu. Zanalizowanie 13 panstw europejskich wykazato, ze fundu-
sze europejskie nie wyjasniajg roéznic stopy wzrostu mi¢dzy badanymi krajami.
Bardziej szczegotowe analizy pokazaly, ze w panstwach, w ktorych wyzej opisa-
ne wskazniki osiggnety relatywnie wysoka wartos¢, zwigzek miedzy fundusza-

* Suma eksportu i importu dzielona przez PKB.
4 Uzyto opisanego wczesniej wskaznika Banku Swiatowego WGI.
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mi europejskimi a wzrostem PKB okazat si¢ istotny statystycznie (Ederveen, de
Groot, Nahui 2006).

Moze to sktania¢ do przyjecia wniosku, ze efektywnos$¢ wydatkowania $rod-
kéw UE przez poszezegdlne panstwa jest funkcja polityki gospodarczej, poziomu
rozwoju gospodarczego i jakos$ci instytucji publicznych. Wynika stad postulat,
zeby w badaniach nad wydatkowaniem $rodkéw UE przez administracje regio-
nalng bra¢ pod uwage cechy otoczenia krajowego. W trakcie naszych badan do
analizy wlgczymy poziom rozwoju gospodarczego panstw, w ktorych znajduja
si¢ badane regiony.

W celu lepszego opisu problematyki wydatkowania $rodkow europejskich
konieczne jest nowe spojrzenie na instytucje zaangazowane w realizacj¢ polity-
ki spojnosci. Nalezy odej$¢ od ich opisu w kategoriach instytucji i zdefiniowac
je jako organizacje, w takim znaczeniu, jakie nadajg im nauki o zarzadzaniu.
Interesowac nas beda jednostki administracji terytorialnej jako wyraznie wyod-
rebnione z otoczenia, wewnetrznie ustrukturowane catosci realizujace cele poli-
tyki spojnosci (obok innych przypisanych im celow) na podstawie posiadanych
Zasobow.

Efektywne wykorzystanie zasobow polityki spdjnosci zalezy od tego, czy
i w jakim stopniu w organizacjach administracyjnych uda si¢ wytworzy¢ ela-
styczne, dobrze zaprojektowane struktury organizacyjne, uzupetione o oprzy-
rzadowanie techniczne oraz umotywowana kadre specjalistow i menedzerow.
Przyjmijmy, ze uwarunkowania te sktadajg si¢ na potencjal organizacyjny. Wyniki
badan pokazuja, ze tak zdefiniowany potencjat organizacyjny odgrywa kluczo-
wa role w przeksztatcaniu nakltadow inwestycyjnych w zachowania gospodar-
cze 1 ma pierwszoplanowe znaczenie dla rozwoju gospodarczego i spotecznego.
Im wyzsza jako$¢ administracyjnych struktur organizacyjnych, tym wigksza jest
uzytecznos$¢ realizowanych przez nie inwestycji (Smeriglio i in. 2015, s. 9-13).

Warto zauwazy¢, ze efektywnos¢ i jakos¢ ustug publicznych to co$ zupehnie
innego niz wydajno$¢ pracy w przedsigbiorcach, gdzie im wigcej produktu przy-
pada na jednego pracownika, tym lepiej. Jako$¢ nauczania czy leczenia jest tym
wyzsza, im mniej 0s6b obstuguje nauczyciel czy lekarz. Z tego wzgledu wskaznik
wydatkoéw na dany rodzaj ustug publicznych jest znacznie lepszym wskaznikiem
jakos$ci §wiadczonych ustug i sprawnosci operacyjnej niz przeliczanie naktadow
na osoby, liczbe porad itp.

Powyzsze uwagi upowazniaja do wysunigcia hipotezy, ze im wyzszy jest po-
ziom jakosci rzadzenia, tym sprawniejsze bedzie wydatkowanie srodkow polity-
ki spéjnosci (hipoteza 1).

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze urzedy administracji publicznej, tak jak wszyst-
kie inne organizacje, zeby byly sprawne, musza mie¢ odpowiednie zasoby. Im
bardziej efektywna gospodarka, im wiekszy jest narodowy i regionalny PKB per
capita, tym wiekszy jest budzet i tym lepsze materialne wyposazenie administra-
cji publicznej. Nasuwa si¢ zatem pytanie: Czy do sprawnego funkcjonowania
administracji nie wystarczy jej dobre wyposazenie w zasoby materialne, a to,
czy rzadzi ona zgodnie z wymogami modelu jakos$ci rzadzenia, nie ma zadnego
znaczenia? Odpowiedzi na to pytanie udzielimy w trzeciej cze¢$ci artykutu.
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1.3. Nastepstwa polityki spojnosci: europeizacja i poprawa sprawnosci
rzadzenia

Ksztalt integracji europejskiej po ustanowieniu polityki spojnosci ulegt
znacznej modyfikacji. Wezesniej integracja europejska miata posta¢ hierarchii:
Bruksela — rzady — regiony. W ramach polityki spdjnosci regiony maja znaczng
autonomi¢ i mogg nawigzywac kontakty z Komisjg Europejska bez posrednictwa
rzadow. Utrwalit si¢ nowy system polityczny o pltynnych relacjach miedzy jego
uczestnikami, ktory cechuje si¢ przebiegajacymi ,,obok hierarchii” miedzysz-
czeblowymi negocjacjami aktoréw wystepujacych w réznych konstelacjach. Te
nowe zjawiska zostaty na poczatku lat 90. okre§lone mianem wielopoziomowego
wspotrzadzenia (ang. multi-level governance). Zjawiska polegajace na zmniej-
szeniu roli hierarchii zaczely przenika¢ do poszczegdlnych panstw UE. Wiadza
centralna ulega rozproszeniu, co polega na tym, ze przechodzi ona na aktorow
panstwowych nizszych pozioméw, np. regionalnych, i aktoréw ,,niepanstwo-
wych” (Salageanu 2016, s. 57 i n.).

Rzadzenie panstwami zaczyna si¢ upodobnia¢ do metod rzadzenia Komisji
Europejskiej. Ogot takich zjawisk mozna okresli¢ jako europeizacje. Europeizacja
tworzy hybrydowe struktury zarzadzania panstwem, w ktorych hierarchia biuro-
kratyczna jest relatywnie mniej dominujacym i jednym z wielu czynnikow real-
nej wiladzy. Jak wynika z badan, mozna mowic¢ o swoistej presji (np. w Wielkiej
Brytanii (Bache 2005) na przyjecie przez panstwa zasad postgpowania podob-
nych do tych, ktore stosuje Komisja Europejska. Presja ta polega m.in. na daze-
niu aktoréw krajowych do lepszego dopasowania si¢ do zasad regulujacych uzy-
skiwanie i wykorzystywanie srodkéw oferowanych w ramach polityki spojnosci.

Wptyw polityki spojnosci na zmiang pozycji wladz regionalnych odnotowa-
no takze w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. Bezposrednio po akcesji
do UE polityka spojnosci byta realizowana w sposéb wyraznie scentralizowany.
Natomiast w latach 2007-2013 nastgpita daleko idaca decentralizacja i aktorzy
poziomu ,,pod-panstwowego” odgrywali znacznie wigksza rol¢ (Baun, Marek
2008). I tak np. w Polsce europeizacja polegajaca na rozszerzeniu i utrwaleniu
wielopoziomowego rzadzenia bylta nie tylko nastgpstwem polityki spdjnosci, ale
takze regionalnych programow operacyjnych (Hubner 2009).

Jak mozna oceni¢ ,,glebokos¢” proceséw europeizacji i czy europeizacja
jest zjawiskiem wszechogarniajacym? Jak wynika z badan zrealizowanych
w Wielkiej Brytanii i Francji, wptyw funduszy strukturalnych na spadek znacze-
nia hierarchii 1 wzrost znaczenia wielopoziomowosci jest zauwazalny. Jednak
wigksze znaczenie ma wkomponowanie funduszy strukturalnych w juz istniejace
struktury, co polega na utrwaleniu podziatu na regiony centralne i peryferyjne
(Cole, Pasquier 2012). Podobne zjawisko w odniesieniu do powiatow odnoto-
wano w Polsce. Powiaty bogatsze dostawaty wiecej srodkoéw europejskich, co
powodowato utrwalanie si¢ wczesniej istniejacych nierownosci migdzy nimi
a powiatami ubozszymi (Churski, Perdat, Borowczak 2014). Jak wida¢, europe-
izacja zmienia relacje wtadzy, ale nie zmienia nierdwnosci gospodarczych. Nie
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jest wszechogarniajaca, poniewaz modyfikuje dotychczasowe struktury, ale tylko
do pewnego stopnia.

Mozna sadzi¢, ze zaawansowanie europeizacji jest zréznicowane historycznie
i jest mniejsze w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, ktore znacznie poz-
niej zostaly objete polityka spojnosci. Z badan Johna Bachtlera i Irene McMaster
(2008) wynika, ze pozycja regionéw w panstwach Nowej Europy ulegta wyraz-
nemu wzmocnieniu, niemniej dalsze poglebienie proceséw decentralizacyjnych
nie jest przesadzone. Nie ma gwarancji, ze fundusze strukturalne bedg promowac
regionalizacje, zar6wno w krotkim, jak i sSrednim okresie.

Europeizacja nie jest zjawiskiem wszechogarniajacym takze dlatego, ze towa-
1zysza jej przeciwstawne zjawiska. Np. w Polsce zdarza si¢, ze kontakty wtadz
gminnych z wtadzami wojewodzkimi toczg sie¢ w atmosferze swoistego kliente-
lizmu i ze wladze wojewodzkie podejmujg nieformalne proby tworzenia hierar-
chii samorzadow gminnych (Hryniewicz 2016, s. 282). Autonomia dla regionow,
centralizacja dla gmin. Odnotowa¢ nalezy, ze europeizacja wprowadza w biuro-
kratyczne hierarchie administracyjne wyrazne napigcia, polegajace na konflikcie
miedzy zasadami sprawnosci zarzadzania przez cele i klasycznego, biurokratycz-
nego zarzadzania przez przepisy (Lang 2001). Z drugiej jednak strony nalezy
zauwazy¢, ze przy wystarczajacych kwalifikacjach menedzerskich sprzyja to ela-
stycznosci 1 poprawia organizacyjng skutecznosc.

Sprobujmy teraz zastanowi¢ si¢ nad prawdopodobnym zwigzkiem migdzy eu-
ropeizacja, funduszami strukturalnymi i sprawnoscig rzadzenia. Decentralizacja
zwigksza kompetencje wtadz regionalnych, zwigksza odpowiedzialnos¢ i ,,wy-
musza” doskonalenie oraz nabywanie nowych umiejetnosci zarzadczych. Sprzyja
temu wzrost funduszy na szkolenie ze srodkdéw europejskich. Dodatkowo naptyw
srodkéw europejskich sprzyja: wyposazeniu urzedow w nowe urzadzenia biu-
rowe, wzrostowi zatrudnienia i zmianom organizacyjnym. Z dotychczasowych
badan nad regionami europejskimi wynika, ze per saldo fundusze unijne przyczy-
nity si¢ do powstania w regionach wartosci dodanej, definiowanej jako wzmoc-
nienie interwencji realizowanych przez regionalne organy administracyjne, orga-
nizacje 1 instytucje. Przyktadami warto$ci dodanej sa: integracja ekonomiczna,
usprawnienie decydowania itd. (Mairate 2006).

Dobra ilustracje dtugofalowego wptywu polityki spojnosci na doskonalenie
metod zarzadzania administracjg publiczng przynosza studia nad dostosowa-
niem panstw Europy Srodkowo-Wschodniej do wejécia w zakres oddzialywania
polityki spojnosci. Uruchomiony w 1989 r. program PHARE dostarczyt wielu
informacji o koniecznych kierunkach usprawnien; informacje te zawarte byty
w dwu raportach Komisji Europejskiej w 1997 1 1999 r. Poprawa stanu admi-
nistracji publicznej i jej dostosowanie do administracyjno-politycznego syste-
mu UE byly jednym z kryteriow gotowosci akcesyjnej panstw Nowej Europy
(Smeriglio i in. 2015, s. 17-19). W Polsce zmiany pod tym wzgledem nastapity
juz wezesniej, gdyz w wyniku reformy terytorialnej organizacji kraju z 1999 r.
,usamorzadowiono” administracj¢ publiczng i zmieniono jej strukturg terytorial-
ng. Towarzyszyla temu implementacja nowych metod zarzadzania w jednostkach
administracji publicznej nie tylko na poziomie regionalnym, ale takze gminnym.
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Dziatania te byly uzasadniane m.in. koniecznos$cig lepszego przygotowania si¢
do zarzadzania naptywem $rodkow europejskich. I tak np. w gminach skutecznie
wdrozono wiele elementow nowej polityki publicznej, takich jak np. zarzadzanie
jako$cia i zarzadzanie projektami (Wojtowicz, Paciorek 2012).

Po6zniejsze badania przeprowadzone w Polsce pokazaly bardzo wyrazny pozy-
tywny wplyw realizowania polityki spojnosci na zarzadzanie miastami. Nastapita
restrukturyzacja jednostek organizacyjnych realizujacych i obstugujacych wy-
datkowanie funduszy strukturalnych. Upowszechnity si¢ nowe metody zarzadza-
nia, takie jak np. planowanie strategiczne i zarzadzanie projektowe. Odnotowano
takze wzrost kompetencji urzednikow i poprawe jakosci proceséw decyzyjnych,
polegajaca na poszukiwaniu rozwigzan alternatywnych, oraz wdrozenie metod
wieloaspektowej oceny wykonalnosci itp. (Celinska-Janowicz i. in. 2010, s. 9,
150-160).

Konfrontacja wynikow badan na temat europeizacji z elementarng wiedzg or-
ganizacyjna sktania do wniosku, ze europeizacja i decentralizacja przynosza do-
bre efekty tam, gdzie biurokratyczne struktury hierarchiczne sg dobrze zaprojek-
towane 1 wyposazone. W odmiennych sytuacjach efektem europeizacji moze by¢
dalsza dezorganizacja i zwickszenie chaosu decyzyjnego. Zagrozenia takie moga
dotyczy¢ relatywnie biedniejszych regionow, takich, w ktérych niska sprawnosé
administracji publicznej jest nastgpstwem drastycznych brakoéw w wyposazeniu
materialnym. Z drugiej jednak strony polityka spdjnosci to nie tylko pieniadze,
ale takze szkolenia, bardziej skuteczne procedury i przepisy, ktore powinny
by¢ wdrozone przez beneficjentow. Jest bardzo prawdopodobne, ze pozytywny
wplyw polityki spojnosci jest wiekszy niz negatywna sila tych zagrozen (utrwale-
nie lub poglebienie juz istniejagcego chaosu organizacyjnego). Polityka spdjnosci
wzmacnia potencjat administracji regionalnej i poprawia zarzadzanie. Jezeli tak,
to mozemy oczekiwac swoistej wartos$ci dodanej w postaci wzrostu wskaznika
jakos$ci rzadzenia w nastgpstwie implementacji polityki spdjnosci. W celu wery-
fikacji tych oczekiwan wysuniemy hipoteze, ze wdrazanie programow polityki
spojnosci sprzyja poprawie jakosci rzadzenia (hipoteza 2).

Nalezy zauwazy¢, ze skala alokacji $rodkow polityki spojnosci byta bardzo
silnie zr6znicowana na poziomie krajowym i regionalnym, co wynikato wprost
z zalozen tej polityki. Jej priorytetem byta bowiem pomoc dla krajow i regionow
stabiej rozwinigtych. Te pierwsze okre§lano mianem ,,krajow spdjnosci” (im de-
dykowany byt Fundusz Spdjnosci), a drugie w okresie programowania 2007-2013
nazywane byly ,,regionami konwergencji”. Kryterium uzyskania pomocy unijne;j
w ramach funduszu spdjnosci byt PKB per capita nizszy od 75% sredniej UE.
Na rozwoj tych obszardéw przeznaczono tacznie 81% srodkéw polityki spojnosci,
czyli 281 mld EUR. Pomoca objeto 84 regiony zamieszkane przez 154 min ludzi
(30,7% catej ludnosci), usytuowane w 18 panstwach cztonkowskich. Natomiast
na rozw0j pozostatych 168 regionow, realizujacych cel ,,konkurencyjno$¢ regio-
nalna i zatrudnienie”, zamieszkanych przez 314 mln ludzi, przeznaczono 55 mld
EUR. W przeliczeniu na 1 mieszkanca regionéw ,,konkurencyjnos¢” pomoc wy-
nosita okoto 175 EUR, warto$¢ tej pomocy byla zatem ponad dziesi¢ciokrotnie
nizsza niz w przypadku regionow ,.konwergencja” — 1820 EUR na mieszkanca.
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Ryc. 2. Podziat regionéw na potrzeby badan wdrazania i efektéw polityki spojnosci

* Kolor czerwony — regiony realizujgce cel ,konwergencja” (w tym ,phasing out”); kolor niebieski —
regiony realizujgce cel ,konkurencyjnos¢ i zatrudnienie” (w tym ,phasing in”)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie EC (2017).

W zwigzku z tym nalezy oczekiwaé, ze wielko§¢ pomocy unijnej bedzie jed-
nym z kluczowych czynnikow roznicujacych regiony europejskie pod wzgledem
wdrazania polityki spojnosci. Sktonilo to nas do wyrdznienia dwoch podzbioréw
regionow, z ktérych pierwszy stanowily regiony objete celem ,,konwergencja”,
a drugi — regiony ,.konkurencyjnosci i zatrudnienia”. Podzial ten postuzy do
sprawdzenia czy zroznicowanie wewnatrz grupy regionow realizujacej cel ,,kon-
wergencja” zalezy od takich samych czynnikow jak zrdéznicowanie wewnagtrz
grupy realizujacej cel ,,konkurencyjnos¢”.

Uwagi te stanowig podstawe do analizy efektywnos$ci wykorzystania srodkow
unijnych w obu grupach regionéw, w tym celu postawiona zostanie nastepuja-
ca hipoteza: w regionach realizujacych cel ,,konwergencja” relacje taczace ja-
ko$¢ rzadzenia z naptywem i wydatkowaniem §rodkéw unijnych sa odmienne
niz w regionach realizujgcych cel ,.konkurencyjnos¢” (hipoteza 3). Poniewaz
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regiony realizujace cel, jakim jest konwergencja, uzyskaty zdecydowang wiek-
szo$¢ pomocy unijnej, wnioski wynikajace z weryfikacji hipotezy 3 koncentro-
wac si¢ beda na tej grupie regionow. Poznawcze znaczenie tej hipotezy polega
na tym, ze dostarczy ona wiedzy o skutecznos$ci wykorzystania pomocy unijnej
w regionach realizujgcych polityke spojnosci ukierunkowang na konwergencje
i wiedzy o charakterze r6znic migdzy dwoma grupami regionow.

2. Opis wskaznikow uzytych w badaniach

Regionalny wskaznik jako$ci rzadzenia (EQI), ktorego uzyto w przedstawio-
nych w tym tekscie badaniach, jest tozsamy z opisanym wcze$niej europejskim
wskaznikiem jako$ci rzadzenia uzytym do badan w regionach w latach 2010
i 2013. Wskaznik ten mierzy percepcj¢ oraz doswiadczenia ludnosci w kontak-
tach z sektorem publicznym na poziomie nizszym niz rzagdowy i odzwierciedla
wolno$¢ gtosowania, odpowiedzialno$¢ wtadz oraz to, w jakim stopniu ludzie sg
traktowani bezstronnie, bez korupcji i czy otrzymuja ustugi dobrej jakosci dostar-
czane w sposob efektywny (por. Charron, Dijkstra, Lapuente 2014). Pod uwage
wzieto nastepujace dziedziny ustug publicznych w rejonie zamieszkania: edu-
kacje, stuzbe zdrowia, policj¢, media lokalne i wybory. Odnosnie do wyborow
poddano ocenie poziom ich skorumpowania, natomiast media lokalne byly oce-
niane pod katem zaufania do informowania przez nie o polityce i stanie oswiaty
(szkot), stuzby zdrowia i policji w rejonie zamieszkania. Ustugi publiczne byly
oceniane, kazda z osobna, na dziesieciopunktowej skali jakosci, skorumpowa-
nia i bezstronno$ci (braku nieuzasadnionych przywilejow) (Charron, Dijkstra,
Lapuente 2014).

W badaniach uwzglednione takze zmiane wartosci wskaznika jakos$ci rzadze-
nia (EQI), ktoérg zdefiniowano jako réznice migdzy wartoscig EQI w roku 2013
a jego wartos$cia w roku 2010.

PKB per capita traktowany bedzie w badaniach jako zmienna kontrolna i po-
stuzy m.in. do odpowiedzi na pytanie o to, czy do sprawnego funkcjonowania
administracji wystarczy jej dobre wyposazenie w zasoby materialne, a to, czy
rzadzi ona zgodnie z modelem jakosci rzadzenia, jest nieistotne. Nie ulega wat-
pliwosci, ze im bardziej efektywna gospodarka, im wigkszy jest narodowy i re-
gionalny PKB per capita, tym wickszy budzet i tym lepsze jest materialne wypo-
sazenie administracji publiczne;j.

Natomiast jako wskaznik sprawno$ci wydatkowania srodkéw unijnych przyje-
to procentowy laczny udziat wydatkow poniesionych na realizacj¢ polityki spdj-
nosci do 2014 r.°, w przeliczeniu na calos¢ srodkéw programow operacyjnych
przydzielonych danemu regionowi w okresie 2007-2013. Nalezy zauwazy¢, ze
nie jest to wskaznik pozwalajacy ocenia¢ celowos¢ ponoszonych naktadow lub
ich efekty, lecz pokazujacy wylacznie sprawno$¢ administracji zarowno poziomu
centralnego, jak i regionalnego w wydatkowaniu funduszy.

5 W okresie prowadzenia badan byty to najnowsze dostepne dane na poziomie wszystkich
krajow Unii Europejskie;j.
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Z kolei podstawowym miernikiem alokacji srodkdéw europejskich bedzie war-
to$¢ srodkow UE przyznanych danemu regionowi w latach 2007-2013°¢ wyrazo-
na jako % PKB wytworzonego w danym regionie. W przypadku wigkszej aloka-
cji, zwlaszcza w stosunku do PKB danej jednostki terytorialnej, czas potrzebny
na absorpcje srodkow moze by¢ dtuzszy. Dlatego na sprawnos¢ alokacji moze
rowniez wptywaé planowana struktura wydatkow zwigzana z tym, ze wydatki
infrastrukturalne moge wymagac¢ dhuzszego przygotowania. W tym celu podzie-
lono strukture alokacji wzgledem planowanych celow; mozna jg w uproszczeniu
scharakteryzowac jako:

a) wydatki na infrastrukture podstawowa (energie, Srodowisko i zasoby natu-
ralne, infrastrukturg transportowa),

b) wydatki sluzace budowie srodowiska innowacyjnego (wsparcie przedsie-
biorstw, kapitat ludzki, infrastruktura ICT, B+R),

c) wydatki na dzialania podnoszace jako$¢ zycia (na infrastrukture spoleczna,
turystyke, kulture, rewitalizacjeg)’.

W trakcie dalszych badan podstawa obliczen byt zbior 194 regionow euro-
pejskich, z ktorych 114 realizowato cel ,konkurencyjnosc”, a 80 cel ,.konwer-
gencja”. Ograniczenie liczby regionéw wynika stad, ze dane o jako$ci rzadzenia
dostepne s3 tylko dla 194 regionow.

3. Weryfikacja hipotez badawczych
3.1. Sprawno$¢ wydatkowania Srodkow polityki spdjnosci a jako$¢ rzadzenia

Badania nad czynnikami wplywajacymi na skumulowang wielko$¢ absorp-
cji srodkoéw polityki spojnosci perspektywy 2007-2013 wedlug stanu na koniec
2014 r. przeprowadzono przy wykorzystaniu regresji wielorakiej, analizujac trzy
modele, z ktorych pierwszy ograniczony byt wytacznie do wskaznika jakosci rza-
dzenia (model A); drugi oprocz wskaznika jakos$ci rzadzenia uwzgledniat row-
niez poziom rozwoju gospodarczego regionu (model B), a trzeci (model C) obej-
mowat zmienne modeli A i B oraz stosunek wielko$ci naptywu srodkow unijnych
do regionalnego PKB, a takze struktur¢ wydatkéw w podziale na infrastrukture
podstawowa i1 wydatki zwigzane ze $rodowiskiem innowacyjnym. Obliczenia
przeprowadzono dla wszystkich regiondw, a takze osobno w odniesieniu do re-
gionow, w ktorych obrano za cel konwergencje, i regiondw, w ktorych obrano za
cel konkurencyjnos$¢.

& Warto$¢ srodkow UE objeta wszystkie programy operacyjne realizowane w ramach polityki
spojnosci na podstawie danych Komisji Europejskiej (zob. szerzej Gorzelak i in. 2017).

7 Jak kazda generalizacja, rowniez ta moze by¢ uznana za nadmierne uproszczenie. Z drugiej
strony, rozpatrywanie poszczegolnych kategorii interwencji osobno obarczone jest ryzykiem wy-
stgpowania niskich wartosci wskaznikow dla niektorych kategorii w poszczegolnych regionach,
co wprowadza do analiz czynnik o charakterze losowym, zwigzany z r6znymi celami i prefe-
rencjami odzwierciadlajacymi zréznicowane potrzeby regionalne pod tym wzgledem. Przyjeta
generalizacja ma t¢ zalete, ze redukuje znaczace roéznice pod wzgledem wspotezynnikéw zmien-
nosci migdzy poszczegdlnymi kategoriami interwencji (szerzej zob. Gorzelak i in. 2017).
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W wyniku przeprowadzonych obliczen korelacyjnych (zob. aneks, tab. 1A)
okazato si¢, ze poziom absorpcji srodkéw unijnych wiaze si¢ zaréwno z jako-
$cig rzadzenia, jak i wielkoscia PKB per capita. Ten drugi rezultat wskazuje na
dos¢ duze znaczenie materialnego wyposazenia administracji publicznej dla ab-
sorpcji srodkéw UE. Jednak po wlaczeniu do rownania regresji zmiennej PKB
(zob. modele B i C) zwigzek miedzy EQI a absorpcja nadal jest relatywnie silny,
a znaczenie PKB okazuje si¢ nieistotne statystycznie. Rezultaty te dowodza, ze
hipotez¢ o tym, ze im wyzszy jest poziom jakosci rzadzenia, tym sprawniejsze
jest wydatkowanie §rodkéw polityki spojnosci, mozna uznaé za potwierdzong.
Oznacza to, ze z dwu identyczne materialnie wyposazonych urzedow admini-
stracji publicznej bardziej sprawnie wydatkuje fundusze unijne ten, w ktérym
wdrozono relatywnie wigcej elementow modelu jako$ci rzadzenia administracji
publicznej (szerzej na ten temat piszemy przy okazji weryfikacji hipotezy 3).

Wiaczenie do modelu wskaznikow polityki spojnosci pokazato negatywny
zwiazek poziomu absorpcji z wysokim udzialem infrastruktury podstawowej
w przypadku wszystkich regionow i regionow typu ,,konkurencyjnos¢”. Jest
prawdopodobne, Ze rezultaty te sg nastepstwem opisanych wczesniej prawidto-
wosci polegajacych na tym, ze w przypadku wickszej alokacji infrastruktural-
nej, zwlaszcza w stosunku do PKB danej jednostki terytorialnej, czas potrzebny
na absorpcje srodkow moze by¢ dluzszy. Na sprawno$¢ alokacji moze rowniez
wptywaé planowana struktura wydatkow, zwigzana z tym, ze wydatki infra-
strukturalne moge wymagac¢ dtuzszego przygotowania. W przypadku regionow,
w ktorych obrano za cel konkurencyjnosé¢, wysoki udziat wydatkéw proinnowa-
cyjnych okazat si¢ negatywnie zwigzany z poziomem absorpcji. Oznacza to, ze
poprawie jako$ci rzadzenia w najwickszym stopniu sprzyjat wysoki udziat nakta-
dow na kategorie sklasyfikowane jako ,,podnoszenie jako$ci zycia”.

Wigkszg predykcje wpltywu badanych zmiennych na absorpcje $srodkéw UE
uzyskano w regionach zorientowanych na konwergencje (42%), podczas gdy
w regionach zorientowanych na konkurencyjnos$¢ jakos¢ instytucji wyjasniala za-
ledwie 12% obserwowanej zmiennosci. W pierwszym przypadku mozna stwier-
dzi¢é, ze jako$¢ rzadzenia byta kluczowa zmienng wyjasniajgca tempo wydatko-
wania $§rodkéw unijnych.

3.2. Naplyw $rodkow polityki spojnosci a zmiana jakosci rzadzenia

Przedmiotem tej czesci opracowania bedzie eksploracja zwiazku migdzy alo-
kacja srodkow polityki spojnosci a zmiang jako$ci rzadzenia w regionach euro-
pejskich. Zmiang warto$ci wskaznika jakosci rzadzenia zdefiniowano jako roz-
nicg migdzy wartoscig EQI w roku 2013 a jego wartoscig w roku 2010 (Zmiana
EQI). Podobnie jak w przypadku weryfikacji hipotezy 1, regresj¢ wieloraka roz-
poczgto od wilaczenia do modelu wskaznikow polityki spojnosci (Model A), by
na kolejnym etapie skontrolowaé, czy ta zalezno$¢ okaze si¢ istotna w sytuacji
uwzglednienia poziomu jakos$ci rzadzenia w roku bazowym (Model B), w tym
rowniez po uwzglednieniu poziomu PKB per capita w roku bazowym (Model C).
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Analiza korelacyjna (zob. aneks, tab. 2A) dowodzi, ze istnieje pozytywny
zwigzek migdzy naptywem s$rodkéw UE a poprawg jakosci rzadzenia. Jednak
ogolnie rzecz ujmujac, wptyw badanych zmiennych na zmiany jakos$ci rzadze-
nia w zbiorze 194 regiondéw europejskich jest niewielki, o czym $wiadczy niski
poziom predykcji opisany przez skorygowany wspolczynnik determinacji (7%).
Wspotczynniki regresji zawarte w tabeli 2 pokazuja, ze wptyw skali srodkow
europejskich na jako$¢ rzadzenia jest istotny statystycznie tylko w modelu C,
uwzgledniajacym wplyw poczatkowego poziomu wskaznika, a takze poziomu
PKB per capita. Mozna sadzi¢, ze rezultat ten jest nastepstwem rownie niskiego
poziomu predykcji (6%) w podzbiorze regionow realizujacych cel ,,konkurencyj-
no$¢” (poniewaz jest ich o wiele wiecej, to o wiele wiekszy jest ich wptyw na ob-
raz catego zbioru). W grupie regiondéw realizujacych cel ,,konwergencja” poziom
wyjasnienia jest znacznie wyzszy 1 wynosi 22%. Oznacza to, ze w regionach
realizujacych cel ,.konkurencyjno$¢” zmiana jako$ci rzadzenia w znacznej mie-
rze wynikala z innych, nieuwzglednionych w tym badaniu czynnikdéw. Szerzej na
ten temat piszemy w nastepnym fragmencie artykutu, poswigconym weryfikacji
hipotezy 3.

3.3. Jako$¢ rzadzenia, naptyw $rodkow unijnych i sprawno$¢ ich wydatkowania
w roznych kontekstach regionalnych

Weryfikowana w tej czesci artykutu hipoteza mowi o tym, ze w regionach
realizujacych cel ,.konwergencja” relacje taczace jakos¢ rzadzenia z naptywem
srodkoéw unijnych 1 wydatkowaniem sg odmienne niz w regionach realizujacych
cel ,,konkurencyjnosc”.

Na podstawie tabeli 1 mozna stwierdzi¢, ze w regionach zorientowanych na
konwergencje wptyw jakosci rzadzenia na sprawno$¢ wydatkowania §rodkow
UE byt znacznie wigkszy niz w regionach zorientowanych na konkurencyjnos¢.
Oznacza to, ze wdrozenie elementow modelu jako$ci rzadzenia w regionach
realizujacych cel ,,konwergencja” moze potencjalnie znacznie silniej podnosi¢
sprawno$¢ operacyjna urzedow niz w regionach drugiej grupy. Z kolei w regio-
nach realizujacych cel ,,konkurencyjno$¢” jakos¢ rzadzenia jest wyraznie wyzsza
1 trudno oczekiwac¢ duzych jej przyrostow, stad tez stabiej oddziatuje na spraw-
no$¢ wydatkowania $rodkow.

Jak pamietamy, srodki unijne ptynace do regionéw, w ktorych celem byta
konwergencja, byly o wiele wigksze niz $rodki ptynace do regionow, w ktdrych
celem byta konkurencyjnos¢. Nalezato zatem oczekiwac, ze w regionach pierw-
szego typu zwiazek alokacji srodkow UE z poprawg jakosci rzadzenia bedzie
relatywnie wigkszy niz w regionach drugiego typu. W wyniku przeprowadzo-
nych obliczen okazalo sig, ze oczekiwanie to w zasadzie si¢ potwierdzito, ale na
bardzo niskim poziomie (zob. tab. 2).

W regionach zorientowanych na konwergencje stwierdzono niewielka, ale
statystycznie istotng zalezno$¢ migdzy skala naktadow a jakoscia rzadzenia
w dwoch pierwszych modelach. Zaleznos¢ ta stata si¢ nieistotna statystycznie (na
poziomie 0,05) w warunkach uwzglednienia poziomu PKB per capita (Model C).
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W tej grupie regionow dla obserwowanych zmian jakos$ci rzadzenia w roku 2013
znaczenie miat przede wszystkim poziom jakos$ci rzadzenia w roku bazowym.
Oznacza to zachodzenie konwergencji regionalnej pod tym wzgledem, tzn. im
nizsza byta warto$¢ EQI w 2010 r., tym wigksze byto prawdopodobienstwo jego
wzrostu w roku 2013. W efekcie poniewaz warto$ci EQI w tej grupie regionow
sa relatywnie niskie, to nawet nieduze przedsiewzigcia nakierowane na poprawe
jakos$ci rzadzenia moga skutkowaé znacznym wzrostem wartosci EQI.

Jak wida¢, cel polityki spojnosci moéwigcy o zmniejszaniu roznic mi¢dzy re-
gionami (w grupie regionéw zorientowanych na konwergencje) jest realizowa-
ny pod wzgledem jakosci rzadzenia. Zmniejszaja si¢ migdzyregionalne réznice
jakosci rzadzenia dzigki podnoszeniu najnizszych warto$ci wskaznika. Warto
zauwazyC, ze poprawa jako$ci rzadzenia jest nie tylko nastepstwem polityki
spojnosci, ale takze efektem dziatan usprawniajacych realizowanych niezaleznie
od niej. Opierajac si¢ na literaturze przedmiotu (zob. pkt 1.3 artykutlu), mozna
uznaé, ze w regionach realizujacych cel ,,konwergencja” wptyw polityki spdjno-
$ci na zmiang jakoS$ci rzgdzenia w najwickszym stopniu byt widoczny w okresie
przedakcesyjnym i w pierwszych latach po akcesji, a potem jego znaczenie ule-
galo zmniejszeniu.

Dla dopetnienia opisu nalezy dodaé, ze badaniem obj¢to bardzo krotki okres,
niewystarczajacy do pelnego ugruntowania si¢ nastepstw wdrozenia polityki
spojnosci. Mozna sadzié, ze pozytywny wplyw alokacji srodkow UE na jako$¢
rzgdzenia w regionach, w ktorych obrano za cel konwergencje, moze by¢ w przy-
szto$ci bardziej widoczny. Uwzgledniajac opisane wyzej okolicznosci, mozna
stwierdzi¢, ze w tych regionach potencjalna moc sprawcza $§rodkéw unijnych dla
poprawy jakosci rzadzenia jest stosunkowo stabo wykorzystywana.

W regionach, w ktorych celem byla konkurencyjnosc¢, najwigksze znaczenie
dla poprawy sytuacji miat wysoki poziom PKB per capita, podczas gdy skala
alokacji srodkow finansowych w ramach polityki spojnosci nie byta tak istotna.
Mozna uznaé, ze stalo si¢ tak, poniewaz regiony te uzyskaty wielokrotnie mniej
srodkow w stosunku do wyposazenia materialnego administracji, a poza tym ja-
kos$¢ rzadzenia byta w nich relatywnie wysoka, w zwigzku z czym znaczne zmia-
ny warto$ci wskaznika byty mato prawdopodobne.

Dos¢ interesujaca, ale trudno wytlumaczalna jest natomiast obserwacja, ze po-
prawa jakos$ci rzadzenia wspotwystepuje z wysokim odsetkiem przydziatu srod-
kéw na podstawows infrastrukturg. Hipotetyczne wyjasnienie moze by¢ takie,
ze w regionach o wysokim poziomie rozwoju wydatki infrastrukturalne prze-
znaczane byty na innowacyjne rozwigzanie problemow infrastrukturalnych, np.
zwigzanych z rozwojem alternatywnych zrodet energii, lub na inne cele szybko
skutkujace wyraznym podniesieniem poziomu §wiadczonych ustug publicznych.

W wyniku przeprowadzonych analiz hipoteze moéwigca o réznicach migdzy
badanymi grupami regiondw pod wzgledem relacji migdzy polityka spdjnosci
a poprawg jakos$ci rzadzenia mozna uzna¢ za potwierdzona.
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4. Podsumowanie i wnioski

Przedmiotem badan przedstawionych w artykule byty relacje migdzy jakoscia
rzadzenia, naptywem $srodkow polityki spojnosci i sprawnoscia ich wydatkowa-
nia. Weryfikacje sformutowanych hipotez oparto na wynikach badan zrealizo-
wanych w europejskich regionach, podczas ktorych oddzielnie badano regiony
zorientowane na konwergencje¢ i regiony zorientowane na konkurencyjnosc.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze hipoteze dotyczaca wplywu jakos$ci
rzadzenia na tempo wydatkowania §rodkoéw polityki spojnosci w perspektywie
2007-2013 mozna uzna¢ za potwierdzong. Wysokie warto$ci wskaznika jakosci
rzadzenia sg pozytywnie skorelowane ze sprawnos$cia administracji publicznej
pod wzgledem wydatkowania §rodkoéw europejskich. Ta zalezno$¢ jest prawdzi-
wa w obu badanych grupach regionéw, cho¢ znacznie silniejsza jest w przypadku
regionow, w ktérych celem byta konwergencja, potozonych gtownie w nowych
krajach cztonkowskich UE. W obu grupach regionéow rozpatrywanych tacznie
uwidacznia si¢ natomiast opozniajacy tempo wydatkowania duzy udzial srodkow
przeznaczanych na podstawowa infrastrukture, co szczegdlnie dotyka regiony,
w ktorych celem byta konkurencyjnos¢, podczas gdy w regionach zorientowa-
nych na konwergencje wplyw taki nie wystepuje.

Brak znaczenia PKB per capita traktowanego jako wskaznik materialnego wy-
posazenia administracji i zarazem wyrazny zwigzek jakos$ci rzadzenia ze spraw-
no$cig wydatkowania §rodkéw dowodza, ze sprawno$¢ administracji nie jest wy-
Iacznie nastepstwem jej dobrego wyposazenia w zasoby materialne. Okazuje sig,
ze respektowanie takich sktadnikdéw modelu jako$ci rzadzenia, jak: wybor wiadz,
rzady prawa, bezstronnos$¢ i kontrola korupcji, poprawia sprawno$¢ struktur or-
ganizacyjnych niezaleznie od ich materialnego wyposazenia. Ten zwigzek mig-
dzy jakoscia rzadzenia i sprawnos$cia operacyjng w wydatkowaniu srodkow jest
szczegoblnie silny w regionach, w ktorych celem byla konwergencja. Oznacza to,
ze poprawa sprawnosci operacyjnej administracji publicznej w regionach realizu-
jacych ten cel zalezy nie tyle od naktadow materialnych, ile wtasnie od wdrazania
modelu jakosci rzadzenia.

Hipoteza wskazujaca istnienie zwigzku migdzy wdrazaniem polityki spojno-
$ci a poprawg jakosci rzadzenia zostata rowniez potwierdzona, ale w znacznie
stabszym stopniu. Okazato si¢, ze naptyw $rodkow unijnych sprzyjatl poprawie
jakosci rzadzenia, ale tylko w regionach, w ktorych celem byta konwergencja.
Jednoczes$nie poprawa jakosci rzadzenia nastgpowata przede wszystkim w tych
regionach, w ktérych wczesniej byta relatywnie najnizsza. Swiadczy to o zacho-
dzacych procesach konwergencji migdzy regionami, szczegdlnie widocznych
w ramach grupy regionéw zorientowanych na ten cel. W tych regionach wptyw
polityki spdjnosci na zmiany wskaznika jakos$ci rzadzenia mogt by¢ najwickszy
szczegblnie w okresie tuz przed i tuz po akcesji, czyli wtedy, kiedy nastepowat
proces adaptacji systemu instytucjonalnego do potrzeb zwigzanych z wdrazaniem
polityki spojnosci. Natomiast w przypadku regiondw celu ,.konkurencyjno$¢”
mozna byto obserwowac¢ pozytywny wptyw na jako$¢ rzadzenia wysokiego po-
ziomu rozwoju gospodarczego w powigzaniu z wysokim odsetkiem naktadéw na
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infrastrukture podstawowa, ktora w tym przypadku mogta hipotetycznie doty-
czy¢ inwestycji zwigzanych z wykorzystaniem nowych technologii, np. w zakre-
sie alternatywnych zrodet energii.

Zaprezentowane w artykule analizy teoretyczne, jak i wyniki badan empi-
rycznych pokazaty bardzo duze znaczenie wskaznika jakos$ci rzadzenia dla opisu
funkcjonowania organizacji administracji publicznej. Jako$¢ rzadzenia jest kore-
latem szerokiego spektrum zjawisk, takich jak: sprawno$¢ operacyjna, poziom
wyposazenia, kwalifikacje, motywacje, kultura organizacyjna, elastyczno$¢, ko-
rupcja itp. Poprawa jakosci rzadzenia ma kluczowe znaczenie w regionach reali-
zujacych cel ,.konwergencja”. Badania pokazaty, ze w regionach tych, jesli cho-
dzi o poprawe jakosci rzadzenia, potencjalna moc sprawcza srodkoéw unijnych
jest jednak stosunkowo stabo wykorzystywana.

Nalezy zauwazy¢, ze poprawa jakosci rzadzenia jest funkcjg nie tylko nakta-
dow finansowych, ale takze uwarunkowan kulturowych. Dobre funkcjonowanie
modelu jako$ci rzadzenia wymaga zaplecza spolecznego i kulturowego, takiego
jak np. spoteczenstwo obywatelskie, uczestnictwo publiczne, sktonno$¢ do po-
nadrodzinnego wspoldziatania, praworzadno$¢, akceptacja bezosobowych regut
w gospodarce i polityce. Na obszarach, na ktérych usytuowana jest wickszo$¢
regionow realizujacych cel ,,konwergencja”, tj. na wschodzie i potudniu Europy,
kultury narodowe w relatywnie mniejszym stopniu niz w Europie Pétnocnej
i Zachodniej promuja prodemokratyczne wartosci, takie jak m.in. zaufanie, sa-
moorganizowanie, wplyw na zycie publiczne, wolno$¢ i autonomia jednostki.
Duze znaczenie majg hierarchiczne relacje wladzy. Tzw. kulturowa mapa §wiata
Wetzela—Ingleharta (WVS, 2017) pokazuje, ze bardziej sa tu upowszechnione:
kolektywizm, bezpieczenstwo gospodarcze, konserwatyzm. Od bezosobowych
regul prawnych i uniwersalnych norm moralnych wazniejsze sg wi¢zi spoteczne
i relacje osobiste. Mozna sadzié, ze projekty dla administracji publicznej inspiro-
wane warto§ciami o matej popularnosci, takimi jak np. praworzadno$¢ oparta na
bezosobowych regutach formalnych, nie beda forsowane przez politykow licza-
cych na sukces wyborczy.

Nawet w sprzyjajacych warunkach kulturowych dziatania na rzecz poprawy ja-
kosci rzgdzenia majg dos¢ spektakularny i kontrowersyjny charakter, sg mato wy-
mierne i malo sprawdzalne oraz bardzo trudno przektadaja si¢ na harmonogramy
i preliminarze budzetowe, stad mniejsze szanse na powstanie takich projektow.
Whiosek ten koresponduje z wynikami badan innych autorow. Wynika z nich, ze
jakkolwiek zatozenia polityki spdjnosci ktadg duzy nacisk na jej prorozwojowy
charakter (EC 2014), to jednak realizacja tych zamierzen budzi niedosyt, ponie-
waz $rodki unijne byly przeznaczone gtownie na infrastrukture, natomiast cele
prorozwojowe mialy wyraznie drugoplanowe znaczenie (Gorzelak 2014, s. 18
in.; Kozak 2014, s. 143—152; Misiag i in. 2013, s. 33-50). Preferowane sg proste,
wymierne cele, natomiast niedoceniane sg dziatania dajace niewymierne efekty
jakosciowe (Kozak 2014).

Niezaleznie od analizowanego w artykule podzialu na dwie grupy regionow,
zauwazalne sg takze inne osie podzialu wewnatrz wyréznionych grup. I tak grupa
regionow realizujacych cel ,.konkurencyjnos¢”, w sktad ktérej wechodza zarowno
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regiony rdzeniowe najwyzej rozwinigtych panstw czlonkowskich, jak tez czgs¢
regionéw dawnych krajow kohezyjnych (w tych krajach w badanej perspektywie
finansowej znacznie ograniczono skale zaangazowania srodkow polityki spdjno-
$ci) jest niewatpliwie w wiekszym stopniu zréznicowana wewnetrznie. Stanowi
to ilustracj¢ ztozonych kwestii zwigzanych z podziatem na potoc i potudnie
kontynentu i moze wplywac na relatywne stabsze powigzania migdzy jako$cig
rzadzenia a polityka spojnosci w tej grupie regionow.

Aneks

Tab. 1A. Korelacja miedzy wielko$cig absorpcji a jakoscig rzadzenia (EQI) i zmiennymi
kontrolnymi (wspétczynniki korelacji Pearsona r)

Wszystkie Cel Cel
regiony ~konwergencja” skonkurencyjnos¢”
EQI 2013 0,57* 0,65* 0,36*
PKB per capita 2008 0,34* 0,17 0,18
Wielko$¢ alokaciji jako % -0,21* 0,10 —-0,24*
GDP 2008
Wydatki na infrastrukture % -0,43* -0,27* -0,36*
Wydatki na srodowisko 0,29* 0,33* -0,04
innowacyjne %
Wydatki na poprawe jakosci 0,01 0,09 -0,08
zycia %

* Istotnos¢ statystyczna na poziomie 0,05

Tab. 2A. Korelacja migdzy zmiang EQI a wskaznikami polityki spojnosci oraz zmiennymi
kontrolnymi (wspétczynniki korelacji Pearsona r)

. . Cel Cel ,konkurencyj-

Wszystkie regiony konwergencja” nose” v
Wielko$¢ alokaciji jako % 0,17 0,31* -0,11
GDP 2008
Wydatki na podstawowg 0,12 0,17 0,08
infrastrukture %
Wydatki na srodowisko -0,06 -0,25* 0,09
innowacyjne %
EQI 2013 -0,21* -0,46* 0,04
PKB per capita 2010 -0,04 -0,40* 0,23

* |stotnos¢ statystyczna na poziomie 0,05
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