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1. Wstep 1 metoda badan

Rola, jaka w dobie dzisiejszej odgrywaja organizacje publiczne, realizujace in-
teres publiczny, jest znaczaca. Tworzona przez organizacje publiczne admini-
stracja publiczna, ktérej dziatalnos¢ jest finansowana z budzetu panstwa, w ra-
mach rzadowych zakupow dobr i ustlug, jest istotnym dopetnieniem konstytu-
cyjnych organéw wiadzy, pelniac wobec tych organow funkcje pomocnicze,
$wiadczac ustugi na ich rzecz oraz przejmujac cze$¢ ich kompetencji wykonaw-
czych i regulacyjnych. Ocena spoteczna dziatalnosci parlamentu i funkcjono-
wania rzadu wynika nie tylko z tego, jaki program spoteczno-gospodarczy zo-
stat zaoferowany obywatelom, ale takze z tego, w jaki sposob administracja pu-
bliczna wykonuje swoje zadania.

Administracja publiczna powinna by¢ sprawna w swoim dziataniu, a to
oznacza m.in. umiejetnos$¢ skutecznego rozwigzywania okreslonych problemow
spotecznych dzieki wczesniejszemu rozeznaniu potrzeb i mozliwosci ich zaspo-
kojenia. Jest to mozliwe poprzez odejscie od imperatywnego podejscia do roz-
wigzywania problemow i wilaczenie réznych podmiotéw wchodzacych w sktad
otoczenia, w jakim funkcjonuje administracja publiczna w proces inicjowania
i realizacji zadan, a takze oceny ich efektow.
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Prawidlowe zarzadzanie w sektorze publicznym jako swojej podstawy
wymaga infrastruktury komunikacji: przestrzeni, narzedzi, ktére umozliwiaja
podjecie publicznej debaty przez interesariuszy.

Celowe wydaje si¢ zatem ustalenie, jakie warunki muszg by¢ spetnione,
aby debata publiczna, jako narze¢dzie ujawniania i krystalizowania preferencji
rozmaitych podmiotow spotecznych, byta instrumentem usprawniania zarza-
dzania organizacjami publicznymi.

Zakres prowadzonych w niniejszym artykule rozwazan obejmuje zagad-
nienia sprawnego funkcjonowania administracji publicznej, rozpatrywane na
gruncie zarzadzania organizacjami publicznym. Opracowanie zostato przygo-
towane na podstawie studiow literatury przedmiotu, a takze wynikow badan ob-
cych i wlasnych.

2. Zrozumienie i symetria przekazu informacji
w zarzadzaniu organizacjami publicznymi

Celem tworzonej przez organizacje publiczne administracji publicznej jest re-
alizacja interesu publicznego, rozumianego jako interes catego spoteczenstwa
lub interes wielu niezindywidualizowanych podmiotow traktowanych wspdlnie
jako jeden podmiot'. Podzielam poglad B. Kozuch, iz organizacje publiczne to
te, ktorych podstawowa funkcja jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb publicz-
nych za pomoca dobr i ushug publicznych?. Zarzadzanie organizacjami publicz-
nymi (m.in. Denhardt, Kettl, Pollit, Boyne, Kozuch) charakteryzuje uwzgled-
nianie nie tylko efektywnosci ekonomicznej, ale rowniez efektywnosci spotecz-
nej i politycznej wyboréw dokonywanych w sektorze publicznym®.

Odejscie od imperatywnego rzadzenia i wlaczenie rdznych podmiotow
wchodzacych w sktad otoczenia, w jakim funkcjonuje administracja publiczna,
W proces inicjowania i realizacji zadan, a takze oceny ich efektow, jest cecha

1 J. Boé (red.), Prawo administracyjne, wyd. IV, Kolonia Limited Wroctaw
2000, s. 24.

2 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacii,
Wydawnictwo Placet, Warszawa 2004, s. 87.

¥ B. Kozuch, Innowacyjnosé w zarzqdzaniu publicznym, [w:] A. Bosiacki, H. Iz-
debski, A. Nelicki, |. Zachariasz, Nowe zarzgdzanie publiczne i public governance
w Polsce i w Europie, Liber, Warszawa 2010, s.37; B. Kozuch, Zarzqdzanie publicz-
ne..., op. cit., S. 74-75.
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wspotczesnego zarzadzania organizacjami publicznymi, okreslanego terminem
public governance. Zdefiniowanie tego pojg¢cia w polskiej literaturze napotyka
na pewne trudnosci, na co zwracaja uwage J. Hausner i H. Izdebski®. Badacze
stwierdzaja, iz w jezyku polskim brakuje stéw, ktére by mozna uzna¢ za odpo-
wiedniki governance. Ani pojecie ,tad”, ,,rzadzenie” czy ,,sprawowanie wia-
dzy” lub ,,administracja partnerska” nie wydaja si¢ adekwatne do oddania sensu
sfowa w jezyku angielskim”.

Pojecie governance odnosi si¢ nie do struktur wtadzy, lecz do wykony-
wania zadan wladzy z punktu widzenia sposobow dziatania, procesow i jakosci
podejmowanych dziatan. Myslenie w kategoriach governance stwarza nowe
ramy rozwoju demokracji. Laczy si¢ bowiem, jak zauwaza H.C. Boyte, z od-
chodzeniem od traktowania obywateli wylacznie jako wyborcow, konsumentéw
oraz przejsciem do upatrywania w nich wspoldecydentow, wspotkreatorow
wspolnego dobra. Wigze si¢ zatem z poglebianiem obywatelskiego, horyzontal-
nego, pluralistycznego, produktywnego wymiaru polityki®.

R. Hague, M. Harrop, S. Breslin definiujg governance jako zadanie za-
rzadzania ztozonymi spoteczno$ciami poprzez koordynowanie dziatan podmio-
tow nalezacych do roznych sektorow’. N. Keohane, J. Nye stwierdzaja, Ze sg to
procesy 1 instytucje zarowno formalne, jak i nieformalne, ktére wyznaczaja, ale
tez i ograniczaja zbiorowa dziatalno$¢ danej grupy. Wiadza publiczna kreuje
formalne obowigzki. Governance nie musi by¢ wylacznie prowadzone przez
wladze publiczne. Angazuja si¢ w nia firmy prywatne, organizacje pozarzado-
we, nierzadko bez nakazu whadzy publicznej®.

T. Bovaird i E. Loffler zauwazaja, iz probie wyjasnienia podejs$cia gover-
nance sprzyja porownanie z ideg New Public Managament (NPM) i przedsta-

# Zob. m.in. H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, [w:]
Zarzgdzanie publiczne, J. Hausner (red.), Matopolska Szkota Administracji Publicznej,
Uniwersytet Ekonomiczny, Krakéw 2007, s. 14-16.

> Ibidem.

® H. 1zdebski, Od administracji publicznej do public governance [w:] Zarzqdza-
nie publiczne..., J. Hausner (red.), op. cit., s. 15; za: H.C. Boyte, Reframing Democracy:
Governance, Civic Agency and Politics, Public Administration Review nr 5.

R. Hague, M. Harrop, S. Breslin, Comparative Government and Politics. An In-
troduction, Houndmills-Basingstoke, Macmillan 1998, s. 68

®H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance..., op. Cit., s. 14-
16; za: N. Keohane, J. Nye, Governance in a Globalization Word, Brookings Institu-
tion, Washington D.C. 2000, s. 37.
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wienie roznic w obu podejsciach. Podczas, gdy w NPM przywigzywano wiele
uwagi do mierzenia efektéw zarowno indywidualnych, jak i organizacyjnych, w
ramach public governance zwraca si¢ uwage na interakcje roznych organizacji
w celu osiggniecia wyzszego poziomu pozadanych efektéw uzyskiwanych
przez obywateli i interesariuszy. Droga dochodzenia do decyzji jest uwazana za
wazna kwestie. Co ludzie odczuwaja z tego, co robimy”.

W literaturze, na co zwraca uwagg m.in. A. Nelicki, termin governance
przestaje mie¢ charakter opisowy lub wyja$niajacy i nabiera cech warto$ciuja-
cych. Staje si¢ postulatem. Dostrzec mozna na przyktad w dokumentach Unii
Europejskiej postulaty rozszerzania sfer podzielanej odpowiedzialnosci, pro-
mowanie rzadzenia wielopoziomowego lub szeroko rozumiang partycypacje
spoteczng — spoteczng formute deregulacji, ktéra zaktada, jak zauwaza H. Iz-
debski, iz o nalezyte wykonywanie zadan publicznych troszczy si¢ spoteczen-
stwo, a wladza zachowuje odpowiedzialno$¢ za dobre dostarczanie odpowied-
nich ustug®.

Odnotowac nalezy, iz juz w latach 70. XX w. Amerykanin, H. Cleveland
wskazywat, iz w warunkach ztozono$ci probleméw wymagajacych rozwigzania
organizacje o hierarchicznej strukturze beda ewaluowaty w kierunku struktur
sieciowych, a w procesie podejmowania decyzji bedzie zachodzita potrzeba
uwzgledniania wynikéw konsultacji spotecznych.

W przekonaniu, iz dla potrzeb realizacji celu badawczego nie ma potrze-
by dalszego analizowania r6znych definicji w przedstawionej powyzej (w spo-
sob skrotowy) probie konceptualizacji opowiadam si¢ za przyjeciem polskiego
odpowiednika governance — ,partycypacyjne zarzadzanie publiczne” lub
,Wspolrzadzenie publiczne”, ktére oddaje istote governance — rezultaty sa osia-
gane dzieki wspolpracy, poprzez odpowiednie procedury partycypacyjne, wielu
podmiotow — interesariuszy w rozwigzywaniu okreslonych problemow spotecz-
nych. Przyjmuj¢ za J. Chevalierem, B. Spanglerem, E. Freemanem, Ze interesa-

% T. Bovaird, E. Loffler, Understanding Public Management and Governance,
[w:], Public Management and Governance, T. Bovaird, E. Loffler (red.), Routledge,
London-New York 2003, s. 10

19 H. 1zdebski, Od administracji publicznej do public governance..., op. cit.,
s. 17; A. Nelicki, Polska administracja publiczna w perspektywie governance, [w:]
A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Felicki, |. Zachariasz, Nowe zarzgdzanie publiczne..., op.
cit., s. 80-81.
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riuszem (stakeholder) jest kazda osoba, ktora w sposéb znaczacy wplywa na lub
jest dotknigta przez podejmowanie decyzji przez kogo$ innego™.

We wspodlczesnym $wiecie zmiany spoteczne sg nieuniknione, a modyfi-
kacja mechanizméw koordynacji dzialan zbiorowych moze nastepowac albo
poprzez imperatywne lub interaktywne podejmowanie decyzji. W tym pierw-
szym podejsciu czes¢ podmiotéw (tzw. osrodek kierowniczy) narzuca planowa-
ne zmiany, CO wymaga znacznego ograniczenia swobody i autonomii ich dzia-
fania. W drugim podejsciu sukces zalezy od wyzwolenia przez o$rodek ,kie-
rowniczy” zdolnosci uczestnikow zycia publicznego do spotecznego komuni-
kowania si¢, negocjowania, interpretowania interesu publicznego i uzgadniania
sposobu jego osiggania. Przyjmuje, iz spoteczna formuta deregulacji nie ozna-
cza wycofania panstwa z realizacji zadan publicznych. W optyce sieciowej pan-
stwo steruje regutami gry w sieci. Przyjmuje takze, iz interaktywnos$¢ nie jest
wylacznie funkcja otwartosci na innych, lecz wystepowania takich rozwigzan,
ktore interaktywnos$¢ umozliwiajg. Rozwigzaniem tym jest sie¢ koordynacji
dziatan', na co zwracaja uwage T. Bovaird, E.H. Klijn, J.F.M. Koppenjan,
M. Zawicki®®. Podzielam poglad H. Izdebskiego, iz rola dobrej wadzy publicz-
nej jest stwarzanie warunkéw i utatwianie procesdéw interakcyjnych w sieciach
w sposOb umozliwiajacy rozwigzywanie probleméw niewystarczajacej repre-
zentacji albo braku reprezentacji oraz artykulacje interesow i rozwazenie ich
W trybie jawnym, zrownowazonym®.

Wsréd warunkéw stosowania interaktywnego podejscia nalezy m.in.
wymieni¢ w miar¢ symetryczny rozdzial wladzy pomiedzy gtéwnych aktorow
spotecznych oraz prawne uregulowanie rozwigzywania konfliktéw spotecznych.
Interaktywne podejscie do rozwigzywania problemoéw zarzadzania charaktery-
zuje nastepujace zalozenie: sektor publiczny, a zwlaszcza administracja pu-
bliczna, jest waznym elementem spoteczenstwa i pozostaje w interakcji z pod-
miotami tego spoteczenstwa poprzez odpowiednie procedury partycypacyjne
z interesariuszami. Podejscie to cechuje zaangazowanie interesariuszy, jawnosc,

Y H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance..., op. Cit.,
s. 16.

123, Hausner, W kierunku rzqdzenia interaktywnego, [w:] A. Bosiacki, H. lzdeb-
ski, A. Felicki, I. Zachariasz, Nowe zarzgdzanie publiczne..., 0p. Cit., s. 97-99.

31, 1zdebski, Od administracji publicznej do public governance..., op. cit., s. 15.

* Ibidem.
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przejrzystos$¢, rownosé, brak dyskryminacji w korzystaniu z ushug publicznych
oraz rozliczalno$¢ decydentow™.

Przyjmuj¢ implicite, iz chodzi o réwne traktowanie przez administracje
publiczna obywateli ze wzgledu m.in. na pte¢, przynalezno$¢ etniczna, wiek,
religi¢ itp., na co wskazuje zresztg art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Eu-
ropejskiej™® stanowiacy o prawie obywateli do dobrej administracji, a takze
z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Administracja publiczna, zgod-
nie z cyt. wyzej aktami normatywnymi, jest zobowigzana do przestrzegania
w swoim dziataniu zasad: réwnosci, bezstronnos$ci, przejrzystosci, a takze
obiektywizmu.

Pojecie rownosci nie oznacza jednakowych obowigzkéw administracji
publicznej i interesariuszy w inicjowaniu i realizowaniu zadan publicznych. Ak-
ty normatywne roznicujg bowiem zadania i odpowiedzialno$¢ za wykonywanie
zadan publicznych. Organizacje publiczne sa zobligowane do realizacji takich
zadan na zasadzie powszechnos$ci. Dzialania innych interesariuszy, na przyktad
organizacji pozarzadowych, moga by¢ adresowane do konkretnych grup spo-
lecznych i nie sa obligatoryjne. Z perspektywy interaktywnego podejscia do
rozwigzywania problemow zarzadzania na organizacjach publicznych, tj. takich,
ktoére zostaly stworzone wytacznie w celu realizacji interesu publicznego, spo-
czywa obowiazek wspierania dziatalnos$ci interesariuszy w zakresie realizacji
zadan publicznych, a takze kontroli i oceny realizacji tych zadan.

Zasada rownosci oznacza jednakowe traktowanie przez administracje pu-
bliczng obywateli, zatatwianie spraw wedtug jednolitych, obiektywnych kryte-
riow. Oznacza takze mozliwo$¢ przedstawienia przez interesariuszy swoich
opinii, argumentow oraz zapoznania si¢ ze stanowiskiem innych podmiotow
bioracych udziat w procesie decyzyjnym, a takze dokonania ocen dzialalno$ci
administracji publicznej.

53, Hausner, W kierunku rzqdzenia..., op. Cit., s. 93-94.

% 7bior fundamentalnych praw czlowieka uchwalony i podpisany w dniu
7 grudnia 2000 r. podczas szczytu Rady Europejskiej w Nicei w imieniu trzech organdéw
Unii Europejskiej: Parlamentu, Rady UE oraz Komisji, powtornie, z pewnymi popraw-
kami, podpisany przez przewodniczacych tych organdow podczas szczytu w Lizbonie
12 grudnia 2007 r. Moc wigzaca dokumentu zostala mu nadana przez Traktat lizbonski
podpisany 13 grudnia 2007 r., ktory wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r.; PL Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej C 303/1.
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Dyskurs spoteczny (debata publiczna), jest niezbedny dla zapewnienia
jawnosci 1 przejrzystosci dziatania administracji publicznej, rozliczalnosci de-
cydentéw, zaangazowania interesariuszy w realizacj¢ zadan publicznych. Po-
dzielam poglady m.in. I. Gudge, N. Kenneth przytoczone przez B. Nogalskiego
i J.M. Rybickiego, ze dyskurs spoleczny sprzyja harmonijnemu rozwojowi go-
spodarczemu i spotecznemu, pozwala na uniknigcie potencjalnych konfliktéw
spotecznych'’. Dla administracji publicznej uczestnictwo partneréw spolecz-
nych w dialogu stwarza mozliwo$¢ przekazania informacji i uzyskania spotecz-
nej akceptacji dla dziatan, ktore zamierza ona podjaé. Powyzsza konstatacja jest
zbiezna z zatozeniem teorii legitymizacji prawa sformutowanej przez J. Haber-
masa, wedtug ktorej legitymizacja prawa nastgpuje wowczas, gdy prawo jest
uchwalone w demokratycznym procesie legislacyjnym, tj. takim, w ktorym za-
pewniono mozliwos¢ konsultacji norm prawnych z opinig spoteczenstwa (ktore
bedzie to prawo stosowac). Decyzja, ktora zostanie podjeta, nie musi reprezen-
towaé woli wszystkich. Musi stanowi¢ rezultat dyskusji, w ktorej wszyscy mo-
ga bra¢ udziat'®,

Warunkiem sine qua non prawidtowego dyskursu spotecznego jest do-
stepna i rzetelna informacja. Za zapewnienie rzetelnosci informacji odpowie-
dzialne sg m.in. samorzadowe organizacje publiczne, a sposob przekazywania
informacji jest okreslony w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej'®. Akt normatywny zatem stanowi formalna podstawe
sprzyjajacg dyskursowi spotecznemu. Odnotowac jednakze nalezy, iz podstawa
skutecznego skorzystania przez interesariuszy z prawa do informacji o spra-
wach publicznych jest nie tylko zapewnienie, aby informacja byta dost¢pna
i rzetelna, ale takze, aby informacja byta zrozumiata.

Powyzsza konstatacje potwierdzaja rezultaty badan przeprowadzonych
przez A.P. Wiatraka poswigcone m.in. problematyce uspotecznienia przygoto-
wania strategii rozwoju gmin wiejskich. Badania wykazaty, iz brak dostatecz-
nego uspolecznienia przygotowania strategii rozwoju gmin wiejskich powoduje,
iz nie odpowiadajg one oczekiwaniom spolecznosci wiejskich. Brak zaangazo-

7 B. Nogalski, J.M. Rybicki, Dialog spoleczny jako forma i instrument podno-
szenia sprawnosci zarzgdzania publicznego, [w:] B. Kozuch, Problemy zarzqdzania or-
ganizacjami publicznymi, Fundacja WZ, ISP UJ Krakéw 2006, s. 154.

8 K. Jaacobsen, Discursive Will Formation and the Question of Legitimacy
in European Politics, Scandinavian Political Studies, Vo. 20, No 1 1997, s. 74.

YDz U. Nr112, poz. 1198, ze zm.
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wania lokalnej spotecznosci w proces tworzenia strategii wynikat m.in. z nie-
petnego zrozumienia zakresu proponowanych konsultacji. Uzyte stownictwo
bylo niedostosowane do poziomu wyksztatcenia mieszkancow wsi. Lokalna
spoteczno$¢ nie miata dostatecznych informacji o wynikach konsultacji i pod;je-
tych decyzjach, a w szczegdlnosci o kryteriach, jakimi kierowano si¢ przy po-
dejmowaniu decyzji®.

Wyniki badan pozwalaja na sformulowanie teoretycznych uogoélnien,
iz zdolno$¢ zrozumienia informacji przez adresata powinna by¢ oceniana przez
organizacje publiczne i stanowi¢ asumpt do podjecia odpowiednich dziatan
w celu lepszego przygotowania obywateli do wspotdziatania z administracja.
Brak zrozumienia informacji przez jej odbiorcow nie moze by¢ argumentem za
ograniczeniem dziatalnos$ci informacyjnej organizacji publicznych.

Przeptyw informacji pomiedzy organizacjami publicznymi i interesariu-
szami powinien by¢ symetryczny. Wyniki badan przeprowadzonych przez
A.P. Wiatraka wykazaty, iz ponad 60% badanych osob nie wiedziato, ze samo-
rzadowa organizacja publiczna opracowala strategie rozwoju wspolnoty samo-
rzadowej (nikt ich o tym nie informowat) %,

Badania wlasne wykazaly asymetrie¢ w przeplywie informacji pomiedzy
administracjg samorzgdowg a organizacjami pozarzagdowymi. Ustalono, ze cho¢
samorzadowe organizacje publiczne posiadaty roczne programy wspotpracy
mig¢dzysektorowej, to jednak w jednej szostej badanych jednostek przygotowa-
nie tych programéw odbywato si¢ bez udziatu zainteresowanych interesariuszy
(nie informowano interesariuszy o mozliwos$ci wspotuczestniczenia w przygo-
towaniu programéw)®. Organizacje pozarzadowe nie byly traktowane jako
rownorzedny partner organizacji publicznych, lecz jako realizatorzy ushug pu-
blicznych?.

20 A.P. Wiatrak, Strategie rozwoju gmin wiejskich, Instytut Rozwoju Wsi i Rol-
nictwa PAN, Warszawa 2011, s. 152.

?! Ibidem, s. 150, 169-170.

22'W 15 z 93 objetych badaniem urzedéw administracji samorzadowe;.

2% 7. Dobrowolski, Kontrola wspélpracy instytucji publicznych z organizacjami
pozarzgdowymi na przykiadzie Najwyzszej Izby Kontroli, [w:] Rola organizacji poza-
rzgdowych w ksztattowaniu spoteczenstwa obywatelskiego. Doswiadczenia i wyzwania,
J. Babiak, W. Stugocki (red.), Instytut Konsultantow Europejskich, Warszawa-Kalisz
20009, s. 78-99.
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Niezapewnienie przez samorzadowe organizacje publiczne symetrii
w przepltywie informacji (w przypadkach, gdy dostep interesariuszy do infor-
macji nie jest ograniczony przepisami prawa, na przyktad przepisami ustawy
z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych®) nalezy uzna¢ za
nieprawidtowos¢.

Wszelka asymetria informacji katalizuje dysfunkcje organizacji, ktore
w ekstremalnej formie, jak trafnie zauwaza W. Kiezun, mozna traktowac jako pa-
tologie organizacji, a zatem wzglednie trwala niesprawnos¢ organizacji, ktéra
powoduje marnotrawstwo przekraczajace granice spotecznej tolerancjiz. Asyme-
tria informacji jest rozpatrywana w teorii agencji, tzw. ekonomicznym modelu
biurokracji, nowej ekonomii instytucjonalnej, teorii interesariuszy, a wsrdéd bada-
czy wskazujacych na problem asymetrii informacji nalezy wymieni¢ m.in.
M. Jansena, W. Meklinga, W. Niskanena, O.E. Williamsona, a takze E. Freemana.

Przyczyn tej nieprawidlowosci mozna upatrywa¢ w zachowaniach dys-
funkcjonalnych, wymienionych przez M. Lizee, tj. postawie biurokratycznej,
postawie negatywnej lub w dysfunkcjonalnym zachowaniu strategicznym, pre-
zentowanym przez W. Kiezuna.

Wséréd przyczyn niskiego zaangazowania spotecznego mieszkancoéw
gmin wiejskich nalezy wymieni¢ takze brak przekonania badanych osob, iz ich
stanowisko jest brane pod uwagg przez wladze samorzadowe®. Zauwazalny jest
zatem brak zaufania lokalnej spotecznosci do dziatalnosci samorzadowych or-
ganizacji publicznych. Tymczasem zaufanie stanowi fundament interakcji spo-
tecznych w organizacji (Weber, Deeptak, Murninghan)?’. Zaufanie powinno by¢
zaliczane zarowno do potencjatu (brak stanowi przeszkode w osigganiu zapla-
nowanych rezultatow spoteczno-ekonomicznych), jak i rezultatow dziatalno-
§ci’®. Zaufanie obok wigzi i norm jest zrodtem kreowania kapitatu spotecznego
(Putnam, Leonardi, Nanetti, Fukuyama). Nadaje sens ludzkim dziataniom i po-

Dz. U. Nr 182, poz. 1228.

2 W. Kiezun, Sprawne zarzqdzanie organizacjq, SGH Warszawa 1997, s. 375-
376.

% AP. Wiatrak, Strategie rozwoju gmin..., op. cit., s. 161.

2" M. Bugdol, Wymiary i problemy zarzqdzania organizacjq opartq na zaufaniu,
Wydawnictwo UJ, Krakow 2010, s. 16-17.

% |bidem, s. 70.
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woduje, ze ludzie potrafig lepiej i skuteczniej wspotpracowac (Putnam, Prusak,
Cohen)®.

P. Sztompka zauwaza, iz w sytuacji deficytu zaufania dochodzi do reduk-
cji niepewnosci poprzez tworzenie substytutow zaufania. Do zamiennikow za-
ufania zalicza: prowidencjalizm (odwotanie si¢ do sit nadprzyrodzonych), izo-
lacje, paternalizm, eksternalizacje (przeniesienie zaufania na grupy zewnetrzne
wraz z tendencjg do idealizowania ich dziatan), przymus (przyzwolenie na kon-
trole nad dziataniami innych ludzi), a takze korupcje (dostarczajaca odczucie
przewidywalnosci i kontroli nad dziataniami innych ludzi poprzez tapowki,
przystugi, protekcje itd.)®.

Powyzsze wyrdznienie jest w mojej ocenie istotne nie tylko z punktu wi-
dzenia teoretycznych uogoélnien, ale takze praktycznych zastosowan. Redukcja
deficytu zaufania moze by¢ skutecznym orezem w walce z patologiami organi-
zacyjnymi. Z perspektywy przeciwdzialania patologiom organizacyjnym dzia-
falno$¢ samorzadowych organizacji publicznych powinna by¢ oceniana poprzez
pryzmat przedsiewziec stuzacych kreowaniu zaufania spotecznego.

Wyniki badan pozwalajag na sformulowanie teoretycznych uogoélnien,
iz organizacje publiczne muszg by¢ organizacjami zaufania spotecznego. W in-
nym bowiem przypadku brak zaufania b¢dzie przyczyna spadku zaangazowania
obywateli. Podobny poglad formuluje M. Bugdol®. Sukcesu organizacji nie
mozna zapewni¢ bez budowania korzystnego wizerunku w otoczeniu®. Organi-
zacje publiczne musza dbac o reputacje, ktora staje sie¢ wartoscia, umacnia po-
zycje w zmiennym otoczeniu. Dobra reputacja, jak zauwazajg K.J. Obtoj
i J. Penz zapewnia wigksza stabilno$¢ dziatania i zmniejsza ryzyko w czasach
dekoniunktury z racji utrzymujacego sie zaufania®. Temu powinna stuzy¢ deba-
ta publiczna jako narzedzie strukturyzacji preferencji interesariuszy.

2 WM. Grudzewski, I.K. Hejduk, A. Sankowska, M. Wantuchowicz, Zarzgdza-
nie zaufaniem w organizacjach wirtualnych, Warszawa 2007, s. 49.

% |bidem, s. 50; za: P. Sztompka, Zaufanie: podstawa relacji spotecznych, [w:]
Krytyczna teoria organizacji, z. 3, Warszawa 1998.

31 M. Bugdol, Zarzqdzanie jakoscig w urzedach administracji publicznej, \Nar-
szawa 2008, s. 290.

%2.). Penz, Humanistyczne wartosci zarzqdzania. W poszukiwaniu sensu mene-
dzerskich dziatan, Warszawa 2010, s. 18.

% K. Obloj, Strategia organizacyjna, Warszawa 1998, s. 226-228; J. Penz, Hu-

manistyczne wartoSci zarzgdzania..., Op. Cit., 8. 276-277.
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3. Ograniczenia dyskursu spotecznego

Dyskurs spoteczny (debata publiczna), rozumiany jako proces wylaniania i in-
terpretowania najwazniejszych kwestii bedacych przedmiotem spolecznego za-
interesowania, jest niezbedny w partycypacyjnym zarzadzaniu publicznym. Ja-
kos¢ tego dyskursu zalezy od rzetelnosci informacji i zrozumiatos$ci przekazu.
Dyskurs spoleczny jest narzedziem strukturyzacji preferencji i ocen interesariu-
szy. To z kolei stanowi przestanke do racjonalnych oczekiwan, co do zachowa-
nia innych. Jest narzedziem generowania wiedzy wspoélnej, tj. wiedzy o wiedzy
innych. Prowadzony wedtug zrozumiatych i dostepnych regut stanowi podstawe
legitymizacji dziatan podejmowanych przez organizacje publiczne. Sposob zor-
ganizowania dyskursu ma zatem duze praktyczne znaczenie dla partycypacyj-
nego zarzadzania publicznego. Prowadzony przy spelnieniu warunku otwartosci
1 obywatelskiej partycypacji moze prowadzi¢ do kreowania nowych potaczen
pomiedzy interesariuszami.

Stwarzanie warunkéw i ulatwianie proceséw interakcyjnych pomiedzy
interesariuszami, rownos¢ uczestnikow debaty spotecznej wydaje si¢ zatem na-
czelng ideg partycypacyjnego zarzadzania publicznego. Debata publiczna jest
instrumentem usprawnienia zarzgdzania organizacjami publicznymi.

Debata spoteczna wymaga infrastruktury i okreslenia sposobow rekrutacji
podmiotéow biorgcych udzial w debacie, gdyz nie kazdy w niej moze wzigé
udziat. Kluczowy zatem jest proces wylaniania jej uczestnikow oraz konstruk-
cja sfery publicznej, w ktorej moga si¢ oni spotkac.

W debacie spotecznej uczestniczg media. Ich udzial w komunikacji po-
migdzy interesariuszami moze by¢ czynnikiem wplywajacym pozytywnie na
ksztalt debaty spotecznej. Media petnia bowiem funkcje integracyjna. Dzigki
nim mozliwy staje si¢ staty przeptyw informacji, na przyktad pomiedzy obywa-
telami a rzadem, czy administracja samorzadowa. Media petnig rowniez funkcje
kontrolng, analizujgc i oceniajgc dziatania administracji publicznej, ujawniajac
szereg nieprawidtowos$ci, na przyklad zwigzanych z funkcjonowaniem tzw. pa-
rabankow, nieprawidtowym dzialaniem wymiaru sprawiedliwosci.

Na dziatalno$¢ mediow wptywaja przepisy prawa i uwarunkowania poli-
tyczne. Nieformalne grupy nacisku rowniez mogg wptywac na kierunek dziata-
nia medidow. Rowniez czynniki wewngtrzne, takie jak kwalifikacje zawodowe,
kultura pracy, pewien system wartosci, przekonan mogg wplywaé na dziatal-
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no$¢ mediow. W powyzszych rozwazaniach nalezy dodac¢ jeszcze jedng zmien-
ng — osobowos¢ decydentow.

Organizacje Wewnetrzne
H . .
spoleczne organizacje
spoteczne’ <
Partie wgwnetrzne
EE— polityczne nieformalne
grupy

L, | Grupy / \’\
nacisku

. Parlament

Oczekiwania —»

zewnetrzne k% srgbw%‘?’;;‘;
> Rzad b
mediow
- > Adminjstracja 3
publiczna 1
> Klienci Efekt
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I » | Kooperanci Wyzor I:ler_unku _ spoteczny,
nﬁ:d?g\;? "| ekonomiczny,
I » | Konkurenci polityczny
Organizacje .
| miedzynar.
Otoczenie Struktura zatogi
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> kulturowe
polityczne
ekonomiczne

Rys. 1. Relatywizm kierunku dzialania mediow

Zrédio: Opracowanie wlasne

Powyzszy model obrazuje uproszczone sprzezenie zmiennych w procesie
wyboru kierunku dziatania mediow. Z pewno$cig mozna jeszcze zidentyfikowaé
kolejne zmienne wptywajace na kierunek ich dziatania. Jednak moim celem jest
nie tyle zidentyfikowanie wszystkich zmiennych, ale wskazanie, ze kierunek
dzialania mediow zalezy od wielu zmiennych. Nie dysponuj¢ materiatem ba-
dawczym, ktory pozwolitby na zwymiarowanie wag poszczegdlnych zmien-
nych i umozliwit oceng wyboru kierunku dziatania ze wzgledu na okreslony
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uktad zmiennych. W mojej ocenie zidentyfikowany obszar powinien stanowié
przedmiot dalszych poglebionych badan.

Media petnig role interpretatora rzeczywistosci i nie tylko kreuja obraz
uczestnikow debaty, ale takze dokonuja ich selekcji. Uwzgledniajac, iz na dzia-
fanie mediow wptywa wiele zmiennych, interpretowanie rzeczywisto$ci stwarza
niebezpieczenstwo strukturyzacji przestrzeni debaty publicznej — na przyktad
przez grupy nacisku i politykdw. W sposob subiektywny z punktu widzenia de-
cydenta dokonujacego okreslonych wyborow mogg by¢ przekazywane okreslo-
ne informacje i wybierane podmioty, ktore komentuja okreslone wydarzenia.

Debata przy wykorzystaniu mediéw jest zdominowana gltéwnie przez po-
litykéw 1 wybranych ekspertow. Jesli w programach pojawiaja si¢ zwykli 1u-
dzie, to wystepuja oni na ogdt w charakterze tta dla zaproszonych gosci lub
w roli 0s6b pokrzywdzonych przez organizacje publiczne, bezradnych, nieudol-
nie dochodzacych sprawiedliwosci.

Sposob pozyskiwania informacji od obywateli moze takze wptywac na
debatg publiczng. Na przyktad, pozyskiwanie informacji od obywateli w postaci
sondazu ulicznego, ktory poprzez swoja formg jest sptycony, powoduje, ze
w istocie mamy do czynienia z prezentowaniem w ramach debaty publicznej
opinii respondentoéw, a nie ich uzasadnionych merytorycznie odpowiedzi. Pre-
zentowanie stanowiska opinii publicznej w taki sposob tworzy poczucie, ze spo-
teczenstwo zachowuje si¢ nieracjonalnie.

Mozliwo$¢ strukturyzacji przestrzeni debaty publicznej moze generowac
niekorzystne sprzezenie zwrotne. Przekazanie obywatelom niepeinej informacji
moze powodowac, iz albo nie uczestnicza oni w debacie publicznej, albo nie
prezentuja merytorycznie uzasadnionych stanowisk, a to z kolei moze stanowic
przyczynek do podejscia paternalistyCznego i ograniczania przez decydentow
udziatu spoteczenstwa w debacie publiczne;.

Pojawienie si¢ Internetu potencjalnie zmienia sposob komunikacji po-
migdzy interesariuszami. Tworzy si¢ mozliwo$¢ bezposredniego kontaktu orga-
nizacji publicznych z obywatelami z pomini¢gciem mediéw, jako podmiotu
strukturyzujacego przestrzen debaty publicznej. Tworzy sie nowa ponadregio-
nalna, a nawet ponadnarodowa przestrzen, w ktorej debata moze mie¢ miejsce
niezaleznie od czasu i ograniczen terytorialnych.

W Polsce, cho¢ dostep do Internetu na przestrzeni lat 2006-2011 prawie
si¢ podwoil 1 obecnie 67% ogdtu gospodarstw domowych posiada mozliwosé
skorzystania z potaczen internetowych, to w poréwnaniu do pozostatych krajow
UE w dalszym ciagu wskaznik dostgpnosci nie jest zadowalajacy — w szczeg6l-
nosci w zakresie e-administracji, ktory w przypadku naszego kraju nalezat
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w 2011 r. do jednego z najnizszych. Natomiast Polske cechuje wyjatkowo wy-
soki odsetek przedsi¢biorstw korzystajacych z Internetu w kontaktach z admini-
stracja publiczng. I tak, w 2010 r. 83% ogdtu przedsiebiorcéw pozyskiwato dro-
ga elektroniczng informacje ze stron internetowych administracji publiczne;.
87% drogg elektroniczng przedktadato do urzedow rozne dokumenty. Wynik ten
jest porownywalny z takimi panstwami jak Wielka Brytania (odpowiednio 80%
1 85%), lepszy niz w Niemczech (odpowiednio 63 % i 61%)*.

Dostep do informacji przez Internet stwarza mozliwo$¢ monitorowania
dziatalno$ci organizacji publicznych. Nie pozwala jednakze na weryfikowanie
w pelnym zakresie rzetelnosci przekazywanych danych. Ponadto, oprocz nie-
watpliwych korzysci wynikajacych z wykorzystania narzedzi informatycznych
w komunikacji pomigdzy interesariuszami nalezy takze zidentyfikowa¢ mozli-
we zagrozenia. Jednym z nich jest mozliwo$¢ manipulowania przez grupy inte-
resu opinig publiczng za posrednictwem sieci spoteczno$ciowych, kreowania
negatywnego wizerunku okreslonych podmiotéw. Inne zagrozenie, to kradziez
danych z zasobow informatycznych organizacji publicznej, co moze podwazy¢
zaufanie obywateli do tych organizacji.

W $wietle dotychczasowych rozwazan zasadne wydaje si¢ by¢ stwier-
dzenie, ze warunkiem, aby partycypacyjne zarzadzanie publiczne miato nie tyl-
ko charakter formalny, ale takze realny, jest zapewnienie zarowno rzetelnosci
informacji, jak i zrozumiato$ci przez odbiorcow tresci przekazywanej informa-
cji. Dostgpno$¢ do informacji, rzetelnos¢, zrozumiatos¢ informacji, przeciw-
dziatanie negatywnym skutkom strukturyzacji przestrzeni debaty publicznej,
kreowanie zaufania do organizacji publicznych to warunki, aby interesariusze
byli zainteresowani wspotpraca z organizacjami publicznymi. Zaangazowanie
interesariuszy sprzyja skutecznemu rozwigzywaniu okreslonych problemow
spotecznych dzieki wezesniejszemu rozeznaniu potrzeb i mozliwos$ci ich zaspo-
kojenia.

Powyzsza konstatacja nie jest probg formutowania nowego paradygmatu,
lecz wskazaniem kierunku, w jakim powinna zmierza¢ ocena dziatan podejmo-
wanych przez organizacje publiczne w warunkach partycypacyjnego zarzadza-
nia publicznego.

% http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-SF-11-066/EN/KS-
SF-11-066-EN.PDF;  http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-SF-11-
065/EN/KS-SF-11-065-EN.PDF
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Public debate as an instrument of facilitating management
of public organisations

Summary

Public assessment of the activity of legislative and executive authorities is not
affected solely by the social and economic objectives of the programme offered
to the citizens, but also by how public organisations execute their tasks. Effi-
ciency of implementing public tasks is defined by the ability to solve social
problems effectively, which results from recognition of needs and the ability to
satisfy them. This may be achieved by departing from the imperative approach
to solving problems and involving various subjects constituting the environment
for the functioning of public organisations in the process of initiating and im-
plementing the tasks as well as evaluating their effects. The article argues that
appropriate management of public sector requires communication infrastructure
as its foundations: the space and means enabling the interested parties to engage
in public debate.

Die offentliche Debatte als ein Instrument
der Verwaltungsoptimierung der 6ffentlichen Organisationen

Zusammenfassung

Die soziale Beurteilung der Tétigkeit der gesetzgebenden und ausfiihrenden
Gewalt ergibt sich nicht nur daraus, was fiir ein wirtschaftlich-soziales Prog-
ramm den Biirgern angeboten wurde, sondern auch daraus, wie die 6ffentlichen
Organisationen ihre Aufgaben erfiillen. Der Erfiillungswirkungsgrad der 6ffent-
lichen Aufgaben bedeutet u. a. die Fahigkeit, die bestimmten sozialen Probleme
dank der fritheren Erkennung der Bediirfnisse und der Moglichkeit, sie zu be-
friedigen, wirksam zu 16sen. Die Moglichkeit besteht, wenn man von der impe-
rativen Vorgehensweise bei der Problemlosung absieht und diverse Einheiten,
die ein Teil der Umwelt bilden, in der die 6ffentlichen Einheiten wirken, in den
Prozess der Initiierung und Erfiillung der Aufgaben sowie der Beurteilung ihrer
Leistungen involviert. In dem Artikel wurde festgestellt, dass die richtige Ver-
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waltung in dem offentlichen Sektor der Kommunikationsinfrastruktur als ihrer
Grundlage bedarf: des Raumes und der Werkzeuge, die die Aufnahme der 6f-
fentlichen Debatte durch die Interessierten ermdglichen.
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