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1. Wspolczesne przemiany w zarzadzaniu publicznym

Problematyka zarzadzania organizacjami publicznymi jest przedmiotem
rozwazan teoretycznych i koncepcyjnych juz od wielu lat. Z reguly, aby oddac
charakter dzisiejszych przemian w zakresie organizacji sposobu zawiadywania
sprawami publicznymi, autorzy staraja si¢ nawiazywac do — juz historycznego —
tak zwanego modelu weberowskiego, nazywanego modelem idealnej biurokra-
cji'. Weber wykazywat tam, ze biurokratyczny model organizacji administra-
cyjnej z technicznego punktu widzenia zapewnia najwyzszy poziom efektywno-
$ci i w tym sensie stanowi najbardziej racjonalny sposob sprawowania kontroli.

! Zostat on zaprezentowany w 1922 roku w dziele pt. Wirtschaft Und Gesellschaft. Grun-

driss der verstehenden Soziologie. M. Weber opisal w nim model idealnej biurokracji, ktory, jak
zaznaczyl, stanowi integralny sktadnik wtadzy racjonalnej. Wéro6d najwazniejszych cech modelu
Weber wymienit ciaglos¢ sprawowania funkcji urzgdowych podlegajacych okreslonym regutom,
okreslony zakres kompetencji obejmujacych: a) petnienie funkcji przydzielonych w ramach upo-
rzadkowanego podzialu pracy; b) zapewnienie sprawujacemu urzad nalezytej wladzy, tak zeby
byt w stanie wypehia¢ te funkcje; c) jasne okreslenie koniecznych $rodkdéw przymusu i jedno-
znaczne okreslenie warunkow ich stosowania, organizacja urzgdow miata charakter hierarchicz-
ny, reguly dotyczace postgpowania urzedow mialy charakter zasad technicznych albo norm,
cztonkowie kadry administracyjnej winni by¢ catkowicie oddzieleni od wtasnosci §rodkow pro-
dukcji i administrowania. Por. J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne. Podrecznik akademicki, Wy-
dawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 13—14.
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Niewatpliwie model ten przewyzsza inne formy organizacyjne pod wzgledem
precyzji dziatania, stabilnosci, $cistej dyscypliny i lojalnosci.

Model weberowski, z punktu widzenia zwierzchnikow organizacji, zapew-
nia najwyzszy stopien przewidywalnosci wynikow oraz wykazuje wyzszos¢
pod wzgledem efektywnosci. Jak pisze J. Hausner, znalazt on dodatkowe uza-
sadnienie w teorii administracji F.W. Taylora, zgodnie z ktdra racjonalno$¢
organizacji miata zapewni¢ maksymalne uproszczenie i standaryzacje dziatan®.
Tak jak model taylorowski w organizacjach gospodarczych, tak model webe-
rowski w administracji publicznej z czasem okazat si¢ przydatny tylko w ogra-
niczonym stopniu. Praktyka wykazata, Ze posiada on liczne wady, a dodatkowo
zmiany w otoczeniu organizacji publicznych powoduja, ze organizacje te, aby
by¢ efektywne, musza w wigkszym zakresie je uwzgledniac. Wsrod wad mode-
lu weberowskiego warto wymieni¢ nastgpujace”:

a) rozproszenie wladzy i odpowiedzialno$ci, wynikajace z waskiej spe-

cjalizacji 1 indywidualizacji zadan;

b) powstanie wewnatrzorganizacyjnych monopoli, ktore czynia organiza-

cje mato przejrzysta;

¢) brak wspotpracy pomigdzy komodrkami organizacyjnymi, ktory powo-

duje dodatkowe koszty i opoznienia decyzyjne;

d) samoobstugiwanie si¢ biurokracji, ktora kieruje si¢ wlasnymi kryte-

riami oceny wynikoéw pracy;

e) cksternalizacja kosztow i brak spotecznej kontroli nad dziataniami biu-

rokracji.

Praktyczne wykorzystywanie modelu weberowskiego owocowalo wzro-
stem zjawiska korupcji. Poszczegdlne komorki organizacyjne byly zdezinte-
growane, koncentrowano si¢ na formalnych procedurach, dziatania jednostek
organizacyjnych podporzadkowane byly interesom pracownikow, a nie obywa-
teli.

Zarzadzanie w administracji publicznej ulegalo zmianie juz od zakoncze-
nia Il wojny $wiatowej, kiedy to w wielu panstwach zachodnich zmieniaty si¢
warunki jej funkcjonowania. Wprowadzany tam nowy tad spoteczny impliko-
wat konieczno$¢ dostosowania struktur administracyjnych. Warto zwroci¢ uwa-
ge na zjawiska decentralizacji panstwa i rozwoj samorzadnosci terytorialne;j,

2 Ibidem, s. 14-15.

3 F. Dupuy, Czemu tak trudno reformowac administracje publiczng?, w: Rzqd przysziosci,

Urzad Stuzby Cywilnej, Warszawa 2002, s. 219-220, cyt. za: J. Hausner, op.cit., s. 33.
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ktore wywarly niewatpliwy wptyw na wspoélczesne podejscia do zarzadzania
w sektorze publicznym.

Jak pisze B. Kozuch, zarzadzanie publiczne jako szczegdtowa dyscyplina
naukowa pojawito si¢ w latach 80. XX wieku®. Wydzielenie tej stosunkowo
nowej dyscypliny to zasluga badaczy amerykanskich, ktorzy zwracali uwage na
interdyscyplinarno$¢ zarzadzania w instytucjach publicznych, gdzie obok kla-
sycznego zarzadzania nalezatlo uwzgledni¢ wplyw innych nauk, takich jak teoria
organizacji, administracja publiczna, politologia, ekonomia, prawo administra-
cyjne’. Ze wzgledu na potrzebe coraz wigkszej otwartosci panstw, regionow
1 miast na wspolpracg miedzynarodowa autor proponuje dodaé jeszcze jedna
dziedzing, z ktorej moze czerpac zarzadzanie publiczne — stosunki migdzynaro-
dowe.

Popularne w ciagu ostatnich trzech dekad tak zwane nowe zarzadzanie pub-
liczne (ang. New Public Management — NPM) wywodzi si¢ z teorii ekonomii
(miedzy innymi teorii wyboru publicznego, teorii interesariuszy, teorii kosztow
transakcyjnych) oraz do§wiadczen wyniesionych z zarzadzania w sektorze pry-
watnym. Reformy podejmowane w tym nurcie opieraja si¢ na mechanizmach
i instrumentach charakterystycznych wiasnie dla organizacji sektora prywatne-
go. Warto doda¢, ze NPM w ostatnich kilku latach zaczg¢lo rozwijac sig rowniez
w Polsce, czego dowodem sa publikacje poswigcone tej problematyce’.

W krajach wysoko rozwinigtych odnotowuje si¢ jednak sygnatly, ze kon-
cepcja NPM nie jest idealna i wymaga weryfikacji, zwlaszcza w obliczu dyna-
micznych zmian otoczenia instytucji publicznych. Jej autorzy nie zastanawiali
si¢ bowiem czemu stuzy konkretna instytucja publiczna oraz jak wplywa na
korzys$ci roznych interesariuszy. NPM koncentrowato si¢ na polepszaniu
sprawnosci organizacji publicznej oraz redukcji kosztéw, a nie na jej rzeczywi-
stych efektach dla interesariuszy. Ktadziono nacisk na optymalizowanie procesu
dostarczania ustug publicznych, wykorzystujac techniki z sektora prywatnego.
Nie uwzgledniano, ze instytucje publiczne sa czgsto wytworca roéznych ushug,
anie tylko ich bardziej lub mniej sprawnym dystrybutorem. Mimo wymienio-

*  B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Wydawnic-

two Placet, Warszawa 2004, s. 43.

5 Ibidem, s. 48.

5 Wymieni¢ tu mozna m.in. Nowe zarzadzanie publiczne w polskim samorzqdzie teryto-

rialnym, red. A. Zalewski, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2005; J. Bober,
S. Mazur, B. Turowski, M. Zawicki, Rozwdj Instytucjonalny. Poradnik dla samorzqdow teryto-
rialnych, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej, Krakoéw 2004.
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nych niedoskonato$ci NPM jest nadal liczacym sig¢ paradygmatem w admini-
stracji publiczne;j’.

Christopher Koliba, Jack W. Meek oraz Asim Zia w ksiazce Governance
Networks in Public Administration and Public Policy dokonuja interesujacej
klasyfikacji ewolucji paradygmatow dotyczacych administracji publicznej. Po
klasycznej administracji publicznej (model weberowski) wymieniaja New Pub-
lic Management, o ktérym wyzej wspomniano. Nastgpnie partycypacyjne za-
rzadzanie publiczne (collaborative public management), a jako najbardziej
wspotczesne — wspotzarzadzanie sieciami publicznymi (governance network
administration)®. Oba wyzej wymienione sa inspirowane koncepcja governan-
ce. W dalszej czgsci opracowania postarano si¢ mozliwie szeroko zaprezento-
wac ta koncepcjg, rowniez pod katem mozliwosci jej wykorzystania w zarza-
dzaniu instytucjami publicznymi, a szczegélnie samorzadowymi.

2. Geneza i istota governance

Wyrézniajaca cecha koncepcji governance’ w odniesieniu do organizacji
publicznych jest koncentrowanie si¢ na sprawnosci rzadzenia czy zarzadzania
publicznego. Pojgcie public governance zacz¢lo sig pojawiaé juz w latach 70.,
a w praktycznych dzialaniach w latach 90. XX wieku. Warto jednak podkreslic,
ze w tym pierwszym okresie znajdowato ono zastosowanie przede wszystkim
w dzialaniach organizacji migdzynarodowych. Uwazany za jednego z prekurso-
réw koncepcji governance Bank Swiatowy definiuje ten termin jako procesy
1instytucje stuzace podejmowaniu decyzji i sprawowaniu wladzy w danym
kraju (lub organizacji miedzynarodowe;j). Eksperci Banku Swiatowego ekspo-
nuja tu trzy gléwne elementy governance':

— proces wyboru, monitoringu i wymiany rzadow,

—  zdolno$¢ administracyjna do formutowania i implementowania polityk

publicznych i zapewniania dobrej jakos$ci ustug publicznych,

" L.E. Lynn, Public Management: A Concise History of the Field, w: The Oxford Hand-
book of Public Management, red. E. Ferlie, L.E. Jr Lynn, Ch. Pollitt, Oxford University Press,
Oxford 2005, s. 43—44.

8 Ch. Koliba, J.W. Meek, A. Zia, Governance Networks in Public Administration and Pub-
lic Policy, CRC Press — Taylor and Francis Group, USA 2010, s. 191.

W opracowaniu terminy governance i public governance uzywane beda zamiennie. Przy-

jgto, ze oba odnosza sig do instytucji publicznych.

' Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej),

Koncepcja ,, Good Governance” — refleksje do dyskusji, Warszawa 2008, s. 6.
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— udzial obywateli w pracach instytucji administracyjnych, ktoére zarza-

dzaja politykami spotecznymi i gospodarczymi.

Wedlug Banku Swiatowego governance, a whsciwie tak zwane good
governance, to zdrowe zarzadzanie rozwojem, wymagajace ustanowienia norm
1 instytucji gwarantujacych przewidywalne i klarowne ramy dziatalnosci pub-
licznej, wymuszajace odpowiedzialno$¢ trzymajacych wladze za jej sprawowa-
nie''. Do zasad ,,dobrego rzadzenia” zalicza si¢ najczesciej otwarto$é, partycy-
pacje, rozliczalnos¢, efektywnos¢ oraz spojnos¢. Spotykane w polskiej literatu-
rze ttumaczenie terminu public governance jako ,rzadzenie publiczne” nie
w pelni oddaje tres¢ tej koncepcji. Autor opowiada si¢ tu za terminem wspot-
rzadzenie czy wspotzarzadzanie, ktore mocniej eksponuja potrzebe partycypa-
cyjno-partnerskiego modelu sprawowania wladzy oraz zawiadywania sprawami
publicznymi. Posréd réznych podmiotow publicznych to samorzady terytorialne
— wydaje si¢ — posiadaja najwigksza mozliwo$¢ wykorzystania takiego modelu
zarowno w praktyce sprawowania wtadzy, jak i zarzadzania rozwojem.

Terminu governance jako pierwszy w kontekscie administracji publicznej
uzyl w latach 70. ubieglego wieku H. Cleveland'?. Od tego czasu rozumienie
tego terminu niewiele si¢ zmienito, a sama koncepcja, jak juz wspominano,
staje si¢ coraz bardziej popularna. Cleveland prognozowal, ze struktury organi-
zacji nie beda juz przypomina¢ hierarchicznych piramid z realna wtadza na ich
wierzchotku. Ewoluuja one w kierunku systemow przeplatajacych si¢ sieci,
charakteryzujacych si¢ mniejsza kontrola, bardziej rozproszona wiladza, wielo-
ma centrami decyzyjnymi. Proces podejmowania decyzji stanie sig¢ bardziej
ztozony, wezma w nim udziat zarowno podmioty wewnatrz, jak i na zewnatrz
organizacji. Beda to podmioty uwazajace si¢ za wspotodpowiedzialne za okre-
slone dziatania. Fakt sptaszczania struktur organizacyjnych determinuje rozwdj
kolegialnych systemoéw sprawowania wladzy z wykorzystaniem konsultacji
spotecznych. Im wigkszej wagi sprawy leza w kompetencji danej organizacji,
tym bardziej powinno si¢ rozpraszac¢ realna wiadzg oraz zwigkszac liczbe osob,
ktorych udziat w procesie podejmowania decyzji jest pozadany. Cleveland
twierdzit juz blisko 40 lat temu, ze narastajace problemy beda wymagaty zaan-

" W. Mikwtowski, Nauka administracji, zarzqdzanie publiczne i paradygmat rzqdzenia

publicznego, w: Z teorii i praktyki zarzqdzania publicznego, red. B. Kozuch, T. Markowski, Fun-
dacja Wspolczesne Zarzadzanie, Biatystok 2005, s. 65-67.

2" H. Cleveland, The Future Executive: A Guide for Tomorrow’s Manager, Harper & Row,

New York 1972, s. 3-15.
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gazowania wielu liderow partycypujacych w podejmowaniu decyzji, pochodza-
cych zaréwno z organizacji publicznych, jak 1 prywatnych. W stosunkowo krot-
kim czasie jego prognozy doczekaly si¢ realizacji. Dotyczylo to szczegdlnie
krajow o rozwinigtej demokracji. W innych krajach, takich jak na przyktad Pol-
ska, ich realizacja dokonuje si¢ dopiero teraz.

W literaturze przedmiotu autorzy nagminnie uzywaja terminu governance
jako synonimu takich terminéw, jak public management 1 public administra-
tion". Wydaje sig, ze autorzy ci poddali si¢ powszechnej modzie na governance
i nadmiernie, w nieuzasadniony sposob, poszerzyli znaczenie tego pojecia.
Wspolczesne przemiany w naukach o zarzadzaniu pokazuja coraz wigksza role
optymalizacji proceséw zarzadczych poprzez ksztaltowanie wtasciwych relacji
organizacji z jej otoczeniem podmiotowym. Pozwala to na skuteczne pozyski-
wanie potencjalow pozostajacych w dyspozycji innych podmiotéw. Mozna to
czyni¢ z obustronng korzyscia i realizowa¢ wazne dla ich interesariuszy przed-
sigwzigcia.

Warto przytoczy¢ kryteria, na podstawie ktorych autor dokonat rozréznie-
nia takich terminéw, jak rzadzenie i zarzadzanie i ktore w kontekscie governan-
ce pojawiaja si¢ nadal czgsto. Pierwszy z nich bedziemy odnosi¢ do wiladzy
wybieranej w demokratycznych wyborach (np. prezydent miasta, zarzad woje-
wodztwa), za§ drugi bedzie powiazany z realizacja zadan publicznych powie-
rzonych tak zwanym menedzerom publicznym (np. dyrektorom wydzialow czy
departamentéw odpowiednich urzedow). Aby idea governance zostala skutecz-
nie wdrozona w zycie, nalezy pamigtac, ze partycypacyjne podej$cie powinno
by¢ zastosowane na obu wspomnianych poziomach. Wykorzystywanie koncep-
cji governance sprawia, ze administracja publiczna zaczyna w coraz wigkszym
zakresie dostrzega¢ mieszkanca, obywatela, przedsigbiorcg, czyli te podmioty,
dla stuzenia ktéorym zostala powotana i o ktérych dobro ma dba¢. Podobnego
odkrycia, ale w sektorze przedsigbiorstw, dokonano kilkadziesiat lat temu, kie-
dy na piedestat wyniesiono klienta i jego potrzeby. Orientacje przedsigbiorstwa
na klienta nazwano wtedy marketingiem.

W dalszej czgsci opracowania bedziemy eksponowac wysoki poziom par-
tycypacji spotecznej jako najbardziej wlasciwe rozumienie pojecia governance
w odniesieniu do instytucji publicznych. Zostanie to rozwinigte przy okazji
omawiania poj¢¢ ,,wspoldziatanie” i ,,partnerstwo”, ktore nawiazuja do praktyki

3 H.G. Frederickson, K.B. Smith, The Public Administration Theory Primer, CO: West-
view Press, Boulder 2003.
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partycypacyjnego zarzadzania publicznego. Wczesniej nawiazemy do dwoch
podejs¢ teoretycznych (teoria rezimoéw — regime theory; teoria sieci — network
theory), przez pryzmat ktorych interpretowana jest koncepcja governance.

3. Governance a teoria rezimow

Nalezy zgodzi¢ si¢ z H.G. Federicksonem, ze podstawowe elementy kon-
cepcji public governance sa podobne do tych wymienionych w teorii rezimoéw
migdzynarodowych'®. Dorobek wspomnianej teorii jest stosunkowo bogaty
i moze si¢ okaza¢ przydatny dla rozwoju koncepcji governance w odniesieniu
do instytucji publicznych. Teoria reziméw migdzynarodowych miesci si¢ w ra-
mach politycznych aspektow stosunkéw miedzynarodowych, gdzie podmiotami
sa poszczegolne panstwa prowadzace okreslona polityke. Rezimy to forma in-
stytucji miedzynarodowych'’.

Rezimy migdzynarodowe, wedtug S. Krasnera, to zasady, normy i proce-
dury decyzyjne, wokot ktérych nastgpuje zbieznos¢ oczekiwan podmiotow
w okre$lonej dziedzinie stosunkéw migdzynarodowych'®. Beda to przykladowo
zasady wolnego handlu ustalone przez Swiatowa Organizacje Handlu czy
— w dziedzinie ochrony $rodowiska — tak zwany Protokot z Kioto, czyli uzupet-
nienie do Ramowej konwencji Narodow Zjednoczonych dotyczqcej zmian klima-
tu. Rezimy charakteryzuja si¢ specyficznymi cechami'’. Tradycyjnie stosunki

" H.G. Frederickson, Whatever Happened to Public Administration? Governance, Gover-

nance Everywhere, w: The Oxford Handbook of Public Management, red. E. Ferlie, L.E. Lynn Jr.,
Ch. Pollitt, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 293.

15 Instytucje migdzynarodowe to zespoly trwalych, chociaz dynamicznych, przybierajacych

rézne formy i zawierajacych kolektywnie zaakceptowane wzorce zachowan, konstrukeji spotecz-
nych. Shuza one zapewnianiu powtarzalnosci i interakcji uczestnikow stosunkéw migdzynarodo-
wych w okreslonych dziedzinach, a przez to przyczyniaja si¢ do ich porzadkowania i stabilizacji
w poliarchicznym $rodowisku migdzynarodowym. Procesy instytucjonalizacji stosunkdéw mig-
dzynarodowych moga przybieraé¢ rozne formy, a ich zakres stale si¢ poszerza. Najbardziej znane
formy to: 1) Formalne organizacje migdzynarodowe; 2) Rezimy migdzynarodowe jako wynego-
cjowany lad z wyraznie okreslonymi zasadami; 3) Zwyczaje migdzynarodowe jako niesformali-
zowane i niezhierarchizowane instytucje, por. M. Pietra$, Rezimy miedzynarodowe, w: Miedzy-
narodowe stosunki polityczne, red. M. Pietras, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2006, s. 187.

16 . . . .
S. Krasner, Structural causes and regime consequences: regimes as intervening va-

riables, w: International Regimes, Ithaca 1983, s. 1-2.

7" Do specyficznych cech reziméw miedzynarodowych naleza: rozwdj wspdlpracy w od-

niesieniu do waskich, precyzyjnie okreslonych ich obszaréw (np. ochrona $rodowiska, zbrojenia,
gospodarka); niski poziom sformalizowanych struktur reziméw (komisje, komitety lub inne orga-
ny, ktére nadzoruja proces wykonywania uzgodnionych regulacji); ustanawiane sa procedury
weryfikacji reziméw (sprawozdania z wykonania przyjgtych regulacji, konferencje przegladowe);
rezimy stuza ksztaltowaniu zachowan kooperacyjnych panstw; funkcjonuja tam, gdzie ich inte-
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migdzynarodowe dotycza panstw i ich agend. Rosnaca réznorodno$¢ uczestni-
kéw stosunkow migdzynarodowych i ich statusow sprawia jednak, ze instytu-
cjonalizacji zaczynaja podlega¢ interakcje migdzy podmiotami niepanstwowy-
mi lub relacje na styku panstwo — inne podmioty publiczne i podmioty niepu-
bliczne, prowadzac jednoczesnie do tworzenia nowych form instytucji migedzy-
narodowych w postaci powiazan sieciowych.

Warto odnotowac, ze teoretyczna podstawa dla adaptacji teorii rezimow
w odniesieniu do potrzeb miast stata si¢ teoria rezimow miejskich (urban regi-
mes theory'®). Teoria ta wyjasnia mechanizmy polityki lokalnej. Wychodzi ona
od obserwacji, ze wyzwania rozwojowe narzucaja konieczno$¢ wspotpracy
migdzy sektorem publicznym i prywatnym. Samorzad terytorialny musi w coraz
wigkszym stopniu wspotpracowaé z innymi podmiotami i stara¢ si¢ osiagac
swoje cele poprzez inne organizacje. Rozne grupy tacza wysitki, by osiagna¢
wspolne cele. Teoria rezimoéw zwraca uwagg na warunki, ktore musza by¢ spet-
nione, by taka koalicja wykonata swoje zadanie. Za tworce tej teorii uwaza si¢
C. Stona, ktory w 1989 roku, wykorzystujac wtasne do§wiadczenia, wydal
ksiazke nawiazujaca do zarzadzania miastem Atlanta".

4. Governance a teoria sieci

Coraz wigcej autoréw odnosi koncepcje governance do teorii sieci.
Governance jako zarzadzanie siecig powiazan (network management) koncen-
truje si¢ na koordynowaniu polityki wspottworzonej przez caty system powia-
zanych ze soba organizacji. Podejscie to juz od przeszio trzech dekad jest
przedmiotem prac naukowych, ktoérych liczba, zwlaszcza w ostatnich latach,
znacznie wzrosta®'.

rakcje wtloczone sa w ramy przyjetych regulacji i wynikaja ze wspolnych decyzji, M. Pietras,
op.cit., s. 189.

'8 Szerzej zob. C. Stone, Regime politics: Governing Atlanta 1946—1988, Lawrence: Uni-

versity Press of Kansas, 1989, s. 3-6.
Y Ibidem.

2 Zob. Managing Complex Networks — Strategies for the Public Sector, red. W.J.M. Kic-
kert, E.-H. Klijn, J.F.M. Koppenjan, SAGE Publications, London 1997; S. Goldsmith,
W.D. Eggers, Governing by Network — The New Shape of the Public Sector, Brookings Institution
Press, Washington D.C. 2004.

2 Por. R. Agranoff, Managing Within Networks — Adding Value to Public Organizations,

Georgetown University Press, Washington D.C. 2007; Ch. Koliba, J.W. Meek, A. Zia, Gover-
nance Networks in Public Administration and Public Policy, CRC Press — Taylor & Francis
Group, USA 2010.
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Podejscie interorganizacyjne zaklada, Zze otoczenie kazdej organizacji
sktada si¢ z innych podmiotéw. Aby przetrwac, czy rozwijac sig, organizacja
bedzie potrzebowala zasobdéw od innych organizacji. Organizacje wchodza
zatem w relacje wymienne migdzy soba, w wyniku czego powstaja wzajemne
zaleznosci, czyli sie¢ powiazan. Teoria interorganizacyjna zwraca szczegdlna
uwage na powiazania pomigdzy organizacjami oraz na strategie podejmowane
przez te organizacje w celu wywierania wplywu na proces wymiany®. Procesy
polityki moga by¢ widziane jako zbior gier podjetych migdzy aktorami. W ra-
mach tych gier kazdy z réznorodnych aktorow ma swdj sposdb postrzegania
natury problemu czy innych aktoréw w obrgbie sieci, posiada takze wtasne,
pozadane rozwigzania problemu. Na bazie tych wyobrazen aktorzy ksztaltuja
optymalne dla siebie strategie. To, jaki bedzie wynik gry, zalezy od interakcji
strategii podjetych przez réznych graczy. Warto podkresli¢, ze na strategie te
wplyw wywieraja postrzeganie poszczegolnych aktorow, ich sita, rozktad zaso-
bow pomiedzy aktorow tworzacych sieé oraz zasady sieci .

Niewatpliwie wspotczesne zarzadzanie publiczne polega na uczestnictwie
organizacji publicznych w sieciach koordynacji. Jak pisza Klijn i Koppenjan,
rzady (na r6znych szczeblach) maja tu do wyboru kilka sposobdéw postgpowa-

a) unika¢ uczestnictwa w takich sieciach, starajac si¢ jednostronnie na-
rzuci¢ innym podmiotom swoje idee i cele;
b) wlaczac sig do sieci, aby poprzez wspotprace z innymi podmiotami re-
alizowac swoje zadania;
¢) pehi¢ w sieciach rol¢ menedzerska, aby ukierunkowac ich dzialanie
na rozwiagzywanie okre$lonych problemows;
d) tworzy¢ nowe sieci.
Zarzadzanie siecia koncentruje si¢ glownie na polepszeniu wspodlpracy
pomigdzy tworzacymi ja aktorami. W literaturze wyrdznia si¢ dwa rodzaje stra-
tegii zarzadzania sieciami — zarzadzanie interakcjami w sieci (process manage-

2 Por. JK. Benson, A Framework for Policy Analysis, w: Interorganisational Co-

ordination: Theory, Research, and Implementation, red. D.L. Rogers, D.A. Whetten, lowa State
University Press, lowa 1982.

# E.H. Klijn, J.F.M. Koppenjan, Public Management and Policy Networks. Foundations

of network approach to governance, ,,Public Management: An International Journal of Research
and Theory” 2000, Vol. 2, Issue 2, s. 135-158.

2 Ibidem.
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ment) i zarzadzanie instytucjonalnymi cechami sieci (network constitution)™.
Zarzadzanie sieciag wydaje si¢ zadaniem wymagajacym wiedzy o sieci oraz sze-
rokich kompetencji, na przyktad w zakresie negocjowania. Menedzer sieci nie
jest dyrektorem czy centralnym aktorem, ale raczej mediatorem czy stymulato-
rem pewnych dziatan. Niekoniecznie musi to by¢ rola, ktora piastuje tylko jeden
aktor.

W podejsciu sieciowym z reguly przyjmuje si¢, ze aktorzy publiczni nie
powinni odgrywa¢ dominujacej roli. Zwraca si¢ uwagg na réwnos¢ aktorow.
Trudno si¢ z tym do konca zgodzi¢, bowiem rzadzacy na réznych szczeblach
wladzy posiadaja unikalne zasoby do swojej dyspozycji oraz dzialaja w celu
osiagnigcia specyficznych celéw. Wladza publiczna, czy to na poziomie kraju,
regionu czy miasta, zajmuje specjalna pozycjg, ktora nie moze by¢ zastapiona
przez innych aktorow. Na te pozycje skladaja si¢ takie zasoby, jak wysokie
budzety, liczna kadra, posiadana infrastruktura, dostgp do mass mediéw, mono-
pol na uzycie sity oraz demokratyczna legitymizacja. Dostep do tych zasobow
daje rzadzacym znaczaca site. Z drugiej jednak strony, tacy aktorzy maja wiele
ograniczen wynikajacych z ich specyfiki.

5. Zarzadzanie partycypacyjne w dzialaniach samorzadéw terytorialnych

Koncepcja governance, o czym juz pisaliSmy, najczgsciej utozsamiana jest
z partycypacyjnym podej$ciem do sprawowania rzadow. W kontekscie samo-
rzadoéw terytorialnych termin ten bedzie odnosit si¢ przede wszystkim do ak-
tywnosci ich organéw wykonawczych. Przyktadowo na szczeblu podstawowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego odpowiednio wojt, burmistrz, prezydent
powinien wspotrzadzi¢, czyli zidentyfikowac lokalnych partnerow spotecznych
i gospodarczych, stworzy¢ struktury sieciowe lub przystapi¢ do istniejacych
i odpowiednio nimi zarzadza¢. R. Agranoff i M. McGuire interpretuja gover-
nance na poziomie lokalnym jako zdolnos¢ do wspoétdziatania (collaboration)
jednostki lokalnej zardwno w relacjach poziomych, jak i pionowych®. Autorzy
ci przeprowadzili interesujace badania oraz zaproponowali wiele modeli relacji
pionowych i poziomych, w jakie powinny wchodzi¢ wtadze miast. Problematy-
ka ta zastuguje na dalsze badania, w szczegolnosci w krajach o odmiennych

% Szerzej zob. EH. Klijn, J.F.M. Koppenjan, C.J. Termeer, Managing Networks in the

Public Sector, ,,Public Administration” 1995, No. 73(3), s. 437-454.

% R. Agranoff, M. McGuire, Collaborative Public Management. New Strategies for Local

Governments, Georgetown University Press, Washington D.C. 2003, s. 20-21.
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strukturach samorzadowych oraz warunkach otoczenia. Governance, jak juz
wspominali$émy, nie odnosi si¢ jedynie do rzadzenia, ale rowniez do zarzadza-
nia publicznego. Funkcje te realizuja menedzerowie publiczni (dyrektorzy wy-
dzialéw, dyrektorzy departamentow), od ktérych aktywnosci, sklonnosci do
wspotdziatania i profesjonalizmu dziatan zalezy wdrazanie, czgsto tylko dekla-
rowanego, partycypacyjnego stylu sprawowania rzadow.

W ostatnich latach, w krajach o dojrzalej demokracji, obserwuje sig ten-
dencj¢ do cedowania uprawnien i wladzy innym podmiotom uczestniczacym
w rozwoju gospodarczym obszaru. Argumentuje si¢, ze sukces lokalnego i re-
gionalnego rozwoju gospodarczego jest bezposrednio zwiazany z sita zdolno$ci
instytucjonalnej danego obszaru. Samorzad terytorialny stanowi autonomiczny
element rzadzenia w panstwie. Jest to system ztozony. Pelni w zakresie swoich
kompetencji rozne funkcje systemu rzadzenia i posiada wyodrebnione do tego
struktury (organy i jednostki organizacyjne). Pionierem zmian zorientowanych
na usprawnienie administracji samorzadowej w Europie byta Wielka Brytania,
w ktorej mozna zaobserwowac wprowadzenie bardzo dojrzatych rozwigzan.
Obserwuje si¢ tam na przyktad odciazanie administracji lokalnej i przekazywa-
nie zadan podmiotom prywatnym lub specjalnym zewnetrznym agencjom®’.
Wtladze lokalne sa motywowane do stawania sig¢ przedsigbiorczym samorza-
dem. Rosnie rola partnerstwa lokalnego/regionalnego wiladzy samorzadowej
z bogatym zestawem podmiotéw publicznych, spotecznych i prywatnych.

Partnerstwo w konteksécie rozwoju lokalnego/regionalnego jest terminem,
ktory w trakcie ostatniej dekady zyskal na znaczeniu rowniez w Polsce. Warto
zatem nieco przyblizy¢ zardwno sam termin, jak i uwarunkowania rozwoju
procesu partnerstwa. Autor definiuje tu partnerstwo jako: ,trwaty, dtugookre-
sowy zwiazek migdzy podmiotami, oparty na wymianie informacji i wzajem-
nym zaufaniu oraz na dzieleniu si¢ wspolnymi korzy$ciami, a takze ewentual-
nym ryzykiem”. Warto zwrdci¢ uwage na trwalos¢ i dlugookresowosé, ktore
mozna nazwac¢ waznymi kryteriami uznania wspotpracy podmiotow za partner-
stwo. Za cechy konieczne tego zwiazku podmiotdw mozna uzna¢ wzajemne
zaufanie, korzysci oraz wspolnie ponoszone ryzyko. Wilasnie ta wzajemna za-
leznoé¢, mozna by powiedzie¢ ,,na dobre i na zte”, czyni z partnerstwa zwiazek

27 D.C. Gibbs, A.E.G. Jonas, S. Reimer, D.J. Spooner, Governance, institutional capacity

and partnerships in local economic development: theoretical issues and empirical evidence from
the Humber Sub-region, Royal Geographical Society (with The Institute of British Geographers)
2001, s. 104.
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o szczegblnym charakterze, ktéry dopoki podmioty beda posiadaly wzajemnie
pozadane zasoby, dopdty bedzie trwal i umacnial si¢. Niewatpliwie sprzyja
temu ostatniemu regularna wymiana informacji i kontakty bezposrednie oséb
reprezentujacych podmioty.

Warto zauwazy¢, ze partnerstwo ma swoje zalety i wady. Dobrze opisuje
je A. Sobolewski, pokazujac rownoczesnie, ze lista zalet jest znacznie dluzsza®.
Znajduja si¢ na niej migdzy innymi taczenie zasobow, wiedzy, umiejgtnosci.
Partnerzy wnosza rowniez doswiadczenie i odmienny punkt widzenia. Zdaniem
wspomnianego autora, partnerstwo umozliwia przygotowanie rzeczowej analizy
potrzeb i1 szans rozwojowych terytorium oraz stwarza mozliwos¢ uzyskania
przewagi konkurencyjnej dla danej spotecznosci lokalnej. Partnerstwo, dzigki
wspolnym dyskusjom i konsultacjom, przynosi lepsze rozpoznanie i zrozumie-
nie sytuacji danego obszaru, jego potencjatu i problemow. Laczenie zasobow to
rowniez taczenie zasobow finansowych, ktorymi dysponuja partnerzy. Pozwoli
ono na realizacj¢ wigkszych, efektywniejszych projektow. Partnerstwo umozli-
wia odpolitycznienie procesu podejmowania decyzji oraz aktywizacje dotych-
czas biernych podmiotow. Wprowadza szczeg6lne formy demokracji lokalne;j,
tworzac warunki do szerszej debaty spotecznej i zwigkszania mozliwosci po-
dejmowanych dziatan®.

Niestety, partnerstwo ma tez pewne wady. Na pierwszym migjscu nalezy
wymieni¢ czasochtonno$¢ organizowania i dtugi okres karencji, czyli oczeki-
wania na pierwsze jego rezultaty. Ograniczeniem jest takze potrzeba posiadania
silnego lidera, zar6wno instytucjonalnego, jak i personalnego. Nie zawsze bo-
wiem osoby zajmujace wysokie stanowiska w organach samorzadu terytorial-
nego posiadaja odpowiednie cechy przywodcze, co nie sprzyja petnemu wyko-
rzystaniu potencjalu partnerskich struktur. Partnerstwo niesie tez ryzyko po-
wstania zamknigtej grupy partnerdéw, ktdrzy zzyci we wzajemnej symbiozie nie
dopuszczaja do wspdlpracy innych podmiotow. Niebezpieczenstwo stanowi
takze dazenie do nadmiernego poszerzania zakresu kompetencji partnerstwa.
Koordynowanie dziatan moze wtedy przynies¢ skutki przeciwne do zamierzo-
nych®. Partnerstwo zamiast dziata¢ jak katalizator rozwoju, wchiania w siebie

2 A. Sobolewski, Partnerstwo dla rozwoju, ,,Dialog” 2006, nr 12, s. 44-48.

¥ J. Duriasz-Buthak, R. Milewski, Partnerstwo w rozwoju lokalnym, Fundacja Wspomaga-

nia Wsi, Warszawa 2003, s. 9.
0 Ibidem, s. 18.
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wszelkie dotychczasowe inicjatywy. W efekcie poza nim tworzy si¢ spoleczna
pustka.

Podsumowanie

Prowadzone rozwazania wskazuja na nowe wyzwania, jakie staja przed za-
rzadzaniem w organizacjach publicznych. Rosnaca ztozonos¢ ich otoczenia oraz
wielo§¢ zadan powoduja, ze zawiadywanie sprawami publicznymi wymaga
dostosowania stylu rzadzenia i zarzadzania do tej rzeczywistosci. Pojawienie sig
1 wzrost akceptacji koncepcji governance rozpoczelo procesy wspotczesnych
zmian w funkcjonowaniu administracji publicznej. Sa one szczegdlnie potrzeb-
ne w samorzadach terytorialnych, ale i trudne do wdrozenia. Wtadze lokalne
i regionalne musza przekona¢ si¢ do wspotrzadzenia i wspotzarzadzania jako do
skutecznych sposobdéw dziatania na rzecz zaspokajania potrzeb mieszkancoéw
i stara¢ si¢ wlasnie na takim podejsciu budowac kapitat spoteczny miasta czy
regionu w dtugim okresie.

PUBLIC MANAGEMENT IN RELATION
TO THE NEW PARADIGM: GOVERNANCE

Summary

The paper concerns the public management and its recent developments. Special
attention has been given to the governance concept and its influence into the public
management field. The genesis of the governance concept has been presented with the
emphasis to the complexity of the environment of public organisations and the com-
plexity of their tasks. The governance concept is widely undertaken in the paper with
regard to theoretical background (regime theory, network theory). The practical dimen-
sion of the governance approach is an ability of the government to collaborate and
create partnerships with other public and private actors. In the paper the issue of local
and regional partnerships has been developed. The special attention has been given to
the attitudes of the collaboration and its weaknesses.

Translated by Wawrzyniec Rudolf



