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Rezultatami zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialnego powinny byc¢: wysoki
standard realizacji zadan publicznych i jednoczesnie umacnianie zasad demokracji obywatelskiej.
Z perspektywy zarzqdzania publicznego w warunkach spolecznej partycypacji w realizacji zadan
publicznych istotnego znaczenia nabiera zasada kreowania zaufania publicznego, nie tylko po-
przez zapewnienie dostegpnosci i rzetelnosci, ale takze zrozumiatosci informacji. Budowaniu zau-
fania stuzy takze wspieranie kontroli spolecznej przez jednostki samorzqdu terytorialnego.

Stowa kluczowe: samorzqd terytorialny, partycypacyjne zarzgdzanie publiczne, zarzgdzanie
zaufaniem, kontrola spoteczna

WSTEP

Refleksje nad problematyka zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego
w warunkach spotecznej partycypacji w realizacji zadan publicznych nalezy rozpoczac
od krotkiego przypomnienia podstawowych ram prawnych funkcjonowania wspolnoty
samorzadowej, t]. gminy. W mysl przepisu art. 16 ustawy zasadniczej ogot mieszkan-
cOw na okreslonym obszarze stanowi wspolnote samorzadowa. Wspdlnota ta uczestni-
czy w sprawowaniu wladzy publicznej 1 wykonuje zadania publiczne w imieniu wia-
snym i na wtasng odpowiedzialno$¢. Odnotowa¢ jednakze nalezy, iz o ile ustawowe
pojecie jest w petni zrozumiate w odniesieniu do gmin i powiatéw, o tyle w przypadku
wojewodztwa samorzadowego nalezaloby mowi¢ raczej o spoteczno$ci, gdyz na tym
poziomie nie wystepuja juz tak silne wiezi cechujace wspolnoty. Zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb spotecznych nalezy do zadan wlasnych gminy. Gminy realizuja rowniez
okreslone 21 ustawami zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, a takze z za-
kresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyborow powszechnych oraz refe-
rendow.

Przedstawiciele wspolnot samorzadowych, w granicach ustalonych przez usta-
wodawce, formutujg zalozenia polityki lokalnej, inicjuja 1 implementuja decyzje doty-
czace biezacego funkcjonowania, jak tez decyzje o dtugofalowych i czesto nieodwra-
calnych skutkach, na przyktad w sprawie zagospodarowania przestrzennego lub sprze-
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dazy majatku. Decyzje w sprawie dystrybucji deficytowych dobr pozadanych przez
spoteczenstwo podejmowane sg w przestrzeni lokalnej, w ktorej Scierajg si¢ interesy
roznych podmiotow.

Zadania publiczne sg realizowane w dobie dzisiejszej nie tylko przez organizacje
publiczne, ale takze podmioty pozarzagdowe, w tym w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego. W takich warunkach prawidtowe wykonanie zadan przez publiczne orga-
nizacje samorzadowe, obejmujgce m.in. gromadzenie zasobow niezbednych do osigga-
nia celow w zakresie zaspokajania potrzeb zbiorowych, koordynowanie dziatan z inny-
mi podmiotami, wymaga rozwigzan organizacyjnych umozliwiajgcych dokonanie
w odpowiednim czasie niezbednych korekt, by w lepszym stopniu osiagna¢ zaktadane
cele.

Celem artykutu jest ustalenie zasad zarzadzania w jednostkach samorzadu tery-
torialnego w warunkach spotecznej partycypacji w realizacji zadan publicznych. Zakres
prowadzonych rozwazan obejmuje zagadnienia sprawnego funkcjonowania organizacji
samorzadowych, rozpatrywane z perspektywy nauk o zarzadzaniu w obszarze nauk hu-
manistycznych. Artykut powstat na podstawie studiow literatury przedmiotu, a takze
wynikoéw badan obcych i wlasnych.

1. W KIERUNKU PUBLIC GOVERNANCE

Odejscie od imperatywnego rzadzenia i wiaczenie réznych podmiotéw wcho-
dzacych w sktad otoczenia, w jakim funkcjonuje administracja publiczna w proces ini-
cjowania i realizacji zadan, a takze oceny ich efektow jest cechg wspotczesnego podej-
$cia do funkcjonowania organizacji publicznych, okreslanego terminem public gover-
nance. Zdefiniowanie tego pojecia w jezyku polskim napotyka na pewne trudnosci in-
terpretacyjne wynikajace z roznic jezykowych, na ktére zwracaja uwage niektorzy ba-
dacze, m.in. A. Nelicki i H. Izdebski. W literaturze przedmiotu public governance defi-
niowane jest jako zadanie zarzadzania ztozonymi spotecznosciami poprzez koordyno-
wanie dziatan podmiotéw nalezgcych do roznych sektorow (R. Hague, M. Harrop,
S. Breslin). Inna z definicji okre$la public governance jako procesy i instytucje zaréwno
formalne, jak i nieformalne, ktore wyznaczaja, ale tez i ograniczaja zbiorowa dziatal-
nos$¢ danej grupy. Angazuja si¢ w nig, jak zauwazaja N. Koehane i J. Nye, firmy pry-
watne, organizacje pozarzadowe, nierzadko bez nakazu witadzy publicznejl. Wyjasnie-
nia pojecia public governance poszukuje si¢ poprzez porownanie do koncepcji nowego
zarzadzania publicznego. O ile w tej drugiej przywigzywano wiele uwagi do mierzenia
efektow zarowno indywidualnych, jak i organizacyjnych, o tyle w pierwszej koncepcji
Zwraca si¢ uwage na interakcje roznych organizacji. Liczy sie nie tylko efekt koncowy
podjetych dziatan, ale takze sam sposob dziaania®. Bank Swiatowy definiuje public
governance jako sposob sprawowania wladzy w procesie zarzadzania zasobami w skali

1 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance [w:] Zarzqdzanie publiczne, pod red.

J. Hausner, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2007, s. 15-16; R. Hague, M. Harrop,
S. Breslin, Comparative Government and Politics. An Introduction, Houndmills-Basingstoke, Mac-
millan 1998, s. 5.

T. Bovaird, E. Loffler, Understanding Public Management and Governance [in:] Public Management
and Governance, Routledge, edited by T. Bovaird, E. Loffler, London-New York 2003, p. 10.
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makro, ktorego celem jest rozwéj®. Z kolei w programie Narodéw Zjednoczonych ds.
Rozwoju (UNDP) governance jest okreslane jako sprawowanie witadzy w sprawach
gospodarczych, politycznych i administracyjnych na wszystkich szczeblach administra-
cyjnych. Obejmuje ono mechanizmy, procesy i instytucje, przez ktore obywatele i ich
grupy moga artykutowaé wlasne interesy, egzekwowaé prawa i realizowa¢ obowiazki,
a takze mediowaé kwestiach spornych®.

W opracowaniu po$wieconym problematyce governance Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego przytacza definicje Agencji Stanow Zjednoczonych na rzecz Rozwoju
Miedzynarodowego (United States Agency for International Development - USAID),
wedlug ktorej governance to zdolnos¢ rzadu do efektywnego, wydajnego (tj. oszczed-
nego) i rozliczalnego procesu zarzadzania politykami publicznymi, ktory jest otwarty na
partycypacje obywateli i zmierza do wzmocnienia systemu demokratycznego®. Przyto-
czona powyzej definicja nie jest w pelni poprawna. Zapewne z powodu niedoskonatego
tltumaczenia btednie przyjeto, iz pojecie wydajnosci oznacza oszczednosé. Tymczasem
z punktu widzenia prakseologii wydajno$¢ to maksymalizacja efektoéw przy danych na-
ktadach, za$ oszczgdnos¢ to minimalizacja naktadow w celu osiagniecia efektu.

W przedstawionej powyzej (w sposob skrotowy) probie konceptualizacji opo-
wiadam si¢ za przyjeciem polskiego odpowiednika public governance - ,,partycypacyjne
zarzadzanie publiczne”, ktore oddaje istote koncepcji — rezultaty osiggane sa dzieki
wspolpracy, poprzez odpowiednie procedury partycypacyjne, wielu podmiotéw — inte-
resariuszy w rozwigzywaniu okreslonych problemow spolecznychG. Stosowanie kon-
cepcji good governance przez organizacje publiczne z jednej strony powinno stuzyé
gospodarnej realizacji zadan. Z drugiej zas, powinno zapewni¢ zgodnos$¢ dziatania or-
ganizacji z uwarunkowaniami prawnymi, sprzyja¢ kreowaniu zaufania publicznego po-
przez stosowanie zasad rozliczalno$ci, przejrzystosci, uczciwosci. Przyjmuje za
J. Chevalierem, B. Spanglerem, E. Freemanem, zZe interesariuszem (stakeholder) jest
kazda osoba, ktora w sposob znaczacy wptywa na funkcjonowanie innych oséb lub jest
dotknigta skutkami decyzji podjetej przez kogo$ innego.

2. ZASADY ZARZADZANIA ORGANIZACJAMI PUBLICZNYMI W WA-
RUNKACH SPOLECZNEJ PARTYCYPACJI W REALIZACJI ZADAN PU-
BLICZNYCH

2.1. Interaktywne zarzadzanie organizacjami publicznymi

Rosnaca liczba zadah publicznych i1 ich ztozonos¢ wymaga koordynacji dziatan
w celu uzyskania zaktadanych rezultatow. Jednocze$nie w warunkach zmieniajacego si¢
otoczenia i trudnosci w predykcji tych zmian znaczenia nabiera postulat elastycznosci.
Modyfikacja dziatan zbiorowych moze nastgpowaé poprzez imperatywne lub interak-
tywne podejmowanie decyzji. W tym pierwszym podejSciu sposob dzialania jest okre-
Slony przez decydentow, a mozliwos¢ realizacji zadan przez ich wykonawcdw znacznie

Managing Development. The Governance Dimension, World Bank, Washington D.C. 1991
(maszynopis), s. 15.

Koncepcja good governance - refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2008 (maszynopis), s. 6.

Tamze.

H. lzdebski, Od administracji publicznej do public governance, op.cit., s. 16.
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ograniczona. Sukces takiego podejscia zalezy od trafhosci przedsiewzig¢ podejmowa-
nych przez decydentow. Wymaga to dobrego rozpoznania wszelkich uwarunkowan, co
wydaje si¢ trudne do osiagniecia, chocby z uwagi na zlozono$¢ wspolczesnie realizo-
wanych zadan. Inne utrudnienie wynika z faktu, ze cho¢ procesie podejmowania decyzji
mozna wyrozni¢ ostatecznego decydenta, to jednak istnieje szereg podmiotow, ktore na
réznym etapie i w réoznym stopniu w nim wspoluczestnicza, gromadzac, przetwarzajac
1 przekazujac przetworzone informacje. Zwrocit na to uwage H.A. Simon stwierdzajac
m.in., iz w procesie podejmowania decyzji uczestniczy formalnie lub nieformalnie wie-
le podmiotéw. Wktad podmiotu, ktory formalnie podjat decyzje, moze okazac si¢ nie-
wielki.

W drugim podejsciu sukces zalezy od wyzwolenia U uczestnikow zycia publicz-
nego zdolnosci do komunikowania sig, interpretowania interesu publicznego i uzgad-
niania sposobu jego osiggania. Interaktywne podejscie do rozwigzywania problemow
zarzadzania charakteryzuje nastepujace zatozenie: organizacje publiczne, a zatem jed-
nostki samorzadu terytorialnego, w tym urzedy gmin, starostwa powiatowe, urzedy
marszatkowskie oraz pozostale samorzadowe organizacje publiczne, na przyktad
zwigzki gmin, sg waznymi elementami spoteczenstwa i pozostaja W interakcji z pod-
miotami tego spoteczenstwa poprzez odpowiednie procedury partycypacyjne z interesa-
riuszami. Podejécie to cechuje zaangazowanie interesariuszy, jawno$¢, przejrzystosc,
réwnos¢, brak dyskryminacji w korzystaniu z ustug publicznych oraz rozliczalnos¢ de-
cydentow’.

Przyjmuje implicite, iz chodzi o réwne traktowanie przez organizacje publiczne
obywateli ze wzgledu m.in. na ple¢, przynalezno$¢ etniczna, wiek, religi¢ itp., na co
wskazuje zresztg art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (zbior fundamen-
talnych praw cztowieka uchwalony i1 podpisany w dniu 7 grudnia 2000 r. podczas
szczytu Rady Europejskiej w Nicei w imieniu trzech organéw Unii Europejskiej: Par-
lamentu, Rady UE oraz Komisji, powtornie, z pewnymi poprawkami, podpisany przez
przewodniczacych tych organdow podczas szczytu w Lizbonie 12 grudnia 2007 r. Moc
wigzaca dokumentu zostala mu nadana przez Traktat lizbonski podpisany 13 grudnia
2007 r., ktory wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r.; PL Dziennik Urzgdowy Unii Europej-
skiej C 303/1) stanowigcy o prawie obywateli do dobrej administracji, a takze art.
32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Administracja publiczna, ztozona z organiza-
cji publicznych, zgodnie z cytowanymi wyzej aktami normatywnymi, jest zobowigzania
do przestrzegania w swoim dziataniu zasad: rownosci, bezstronno$ci, przejrzystosci,
a takze obiektywizmu.

O ile ostatnie trzy zasady sa w pelni zrozumiate, doprecyzowania wymaga zasa-
da réwnosci. Pojecie rownosci nie oznacza jednakowych obowigzkow administracji
publicznej i interesariuszy w inicjowaniu i realizowaniu zadan publicznych. Akty nor-
matywne réznicujag bowiem zadania 1 odpowiedzialno$¢ za wykonywanie zadan pu-
blicznych. Organizacje publiczne sg zobligowane do realizacji takich zadan na zasadzie
powszechnos$ci. Dziatania innych interesariuszy, na przyklad organizacji pozarzado-
wych, moga by¢ adresowane do konkretnych grup spotecznych i nie sa obligatoryjne.

" ). Hausner, W kierunku rzqdzenia interaktywnego [W:] Nowe zarzqdzanie publiczne i public gover-

nance w Polsce i w Europie, pod red. A. Bosiacki, H. lzdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Liber,
Warszawa 2010, s. 93-94.
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Z perspektywy interaktywnego podejs$cia do rozwigzywania problemow zarzadzania, na
organizacjach publicznych (tj. takich, ktore zostaty stworzone wylacznie w celu realiza-
cji interesu publicznego) spoczywa obowigzek wspierania dziatalnos$ci interesariuszy
w zakresie realizacji zadan publicznych, a takze kontroli i oceny realizacji tych zadan.

Zasada rownosci oznacza jednakowe traktowanie przez administracje publiczng
obywateli, zatatwianie spraw wedlug jednolitych, obiektywnych kryteriéw. Oznacza
takze mozliwo$¢ przedstawienia przez interesariuszy swoich opinii, argumentdw oraz
zapoznania si¢ ze stanowiskiem innych podmiotéw bioracych udziat w procesie decy-
zyjnym, a takze dokonania ocen dziatalnos$ci administracji publicznej. Stuzy temu dys-
kurs spoteczny.

Jest on niezbedny dla zapewnienia jawnosci i przejrzystosci dziatania admini-
stracji publicznej, rozliczalnosci decydentow, zaangazowania interesariuszy W realiza-
cje zadan publicznych. Pozwala nie tylko na lepsze rozpoznanie spotecznych potrzeb,
ale takze na uniknigcie potencjalnych konfliktow spotecznych. Dla organizacji publicz-
nych dyskurs spoteczny stwarza mozliwos$¢ uzyskania spotecznej akceptacji dla plano-
wanych dziatan. Decyzja, ktora zostanie podjeta nie musi reprezentowaé woli wszyst-
kich. Musi stanowi¢ rezultat dyskusji, w ktorej wszyscy moga bra¢ udzial. Powyzsza
konstatacja jest zbiezna z zalozeniem teorii legitymizacji prawa sformutowanej przez
J. Habermasa.

2.2. Warunki zaangazowania spolecznego

Warunkiem sine qua non prawidlowego dyskursu spolecznego jest dostgpna
I rzetelna informacja. Za zapewnienie rzetelnosci informacji odpowiedzialne sg m.in.
samorzadowe organizacje publiczne (m.in. urzgdy gmin, starostwa powiatowe, urzedy
marszatkowskie), a sposob jej przekazywania jest okreslony w ustawie z dnia 6 wrze-
$nia 2001 1. o dostepie do informacji publicznej®. Akt normatywny stanowi zatem for-
malng podstawe sprzyjajaca dyskursowi spotecznemu. Odnotowac jednakze nalezy, iz
podstawg skutecznego skorzystania przez interesariuszy z prawa do informacji o spra-
wach publicznych i aktywnego uczestnictwa w dyskursie spotecznym jest nie tylko za-
pewnienie, aby informacja byla dostgpna 1 rzetelna, ale takze, aby byla zrozumiata. Po-
wyzsza konstatacje potwierdzaja rezultaty badan przeprowadzonych przez A.P. Wiatra-
ka poswigcone m.in. problematyce uspotecznienia przygotowania strategii rozwoju
gmin wiejskich. Badania wykazaty, iz brak dostatecznego udziatu lokalnych spoteczno-
$ci w przygotowaniu Strategii rozwoju gmin wiejskich powoduje, ze nie odpowiadaja
one oczekiwaniom tych spoleczno$ci. Brak zaangazowania mieszkancéw gmin W pro-
ces tworzenia strategii wynikal m.in. z niepelnego zrozumienia zakresu proponowanych
konsultacji. Uzyte stownictwo byto niedostosowane do poziomu ich wyksztatcenia.
Lokalna spotecznos$¢ nie miata dostatecznych informacji o wynikach konsultacji i pod-
jetych decyzjach, a w szczegdlnosci o kryteriach, jakimi kierowano si¢ przy podejmo-
waniu decyzji®.

Wyniki badan pozwalajg na sformutowanie teoretycznych uogolnien, iz zdol-
nos$¢ zrozumienia informacji przez adresata powinna by¢ oceniana przez samorzadowe

§ Dz.U.Nr112, poz. 1198, ze zm.

% AP. Wiatrak, Strategie rozwoju gmin wiejskich, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN,
Warszawa 2011, s. 152.
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organizacje publiczne i stanowi¢ asumpt do podj¢cia odpowiednich dziatan w celu lep-
szego przygotowania obywateli do wspotdzialania z administracja. Brak zrozumienia
informacji przez jej odbiorcoOw nie moze by¢ argumentem za ograniczeniem dziatalno-
$ci informacyjnej samorzadowych organizacji publicznych.

Samorzadowe organizacje publiczne stanowig integralng cz¢$¢ systemu poli-
tycznego, podlegaja jego wptywom, ale takze odgrywaja role w ksztaltowaniu biegu
spraw publicznych, na co zwracajg uwage m.in. B.G. Peters, F. Anechiarico, J.B. Ja-
cobs. W swietle powyzszej konstatacji kluczowego znaczenia nabiera przeciwdziatanie
asymetrii informacyjnej w relacjach pomiedzy organizacjami publicznymi i pozostatymi
podmiotami. Postulat ten nawigzuje do teorii agencji, ktorych przedstawicielami sg
M. Jensen i W. Meckling, ekonomicznego modelu biurokracji W. Niskanena, a takze
nowej ekonomii instytucjonalnej, zwlaszcza zidentyfikowanego przez O.E. Williamsona
oportunizmu stron kontraktu, oraz teorii interesariuszy, ktéra w aspekcie zarzadzania
przedstawitl E. Freeman w swojej pracy ,,Strategic Management. A Stakeholder Appro-
ach”.

Przeptyw informacji pomigdzy samorzagdowymi organizacjami publicznymi i in-
teresariuszami powinien by¢ symetryczny. Wyniki badan przeprowadzonych przez A.P.
Wiatraka wykazaty, iz ponad 60 % badanych osob nie wiedziato, ze samorzadowa of-
ganizacja publiczna opracowata strategi¢ rozwoju wspdlnoty samorzadowej 10" Brak
asymetrii w przeplywie informacji wystgpit takze pomi¢dzy administracja samorzagdowa
a organizacjami pozarzadowymi. Ustalono, ze cho¢ samorzadowe organizacje publiczne
posiadaly roczne programy wspdtpracy migdzysektorowej, to jednak w jednej szostej
badanych jednostek przygotowanie tych programéw odbywato si¢ bez udziatu zaintere-
sowanych interesariuszy (nie informowano interesariuszy o mozliwosci wspotuczestni-
czenia w przygotowaniu programéw)ll. Organizacje pozarzadowe nie byly traktowane
jako rownorzedny partner organizacji publicznych, lecz jako realizatorzy ustug publicz-
nychlz. Zagadnienie to powinno stanowi¢ przedmiot ponowny pogtebionych badan.

Niezapewnienie przez samorzadowe organizacje publiczne symetrii w przepty-
wie informacji (w przypadkach, gdy dostep interesariuszy do informacji nie jest ograni-
czony przepisami prawa, na przyklad przepisami ustawy z dnia 5 sierpnia 2010r.
o ochronie informacji niejawnych*®) nalezy bowiem uznaé za nieprawidtowo$¢. Asyme-
tria informacji katalizuje dysfunkcje organizacji, ktore w ekstremalnej formie, mozna
traktowac jako patologie organizacji, a zatem wzglednie trwatg niesprawnos¢ organiza-
cji, ktora powoduje marnotrawstwo przekraczajace granice spolecznej tolerancji'”.
Przyczyn tej nieprawidlowosci mozna upatrywa¢ w zachowaniach dysfunkcjonalnych
wymienionych przez M. Lizée, tj. postawie biurokratycznej, postawie negatywnej lub
w dysfunkcjonalnym zachowaniu strategicznym.

10 A.P. Wiatrak, Strategie rozwoju gmin wiejskich, op.cit., s. 169-170.

1 W 15 z 93 objetych badaniem urzedéw administracji samorzadowe;.

12 7. Dobrowolski, Kontrola wspélpracy instytucji publicznych z organizacjami pozarzgdowymi na

przykitadzie Najwyzszej Izby Kontroli [W:] Rola organizacji pozarzqdowych w ksztaltowaniu spote-
czenstwa obywatelskiego. Doswiadczenia i wyzwania, pod red. J. Babiak, W. Stugocki, Instytut Kon-
sultantow Europejskich, Warszawa-Kalisz 2009, s. 78-99.

¥ Dz.U. Nr 182, poz. 1228.

W. Kiezun, Sprawne zarzgdzanie organizacjg, SGH, Warszawa 1997, s. 376.
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Wsrod przyczyn niskiego zaangazowania spotecznego mieszkancow gmin wiej-
skich nalezy wymieni¢ takze brak przekonania badanych oséb, iz ich stanowisko jest
brane pod uwage przez witadze samorzqdowel‘r’. Zauwazalne jest zatem ograniczone
zaufanie lokalnej spoteczno$ci do dziatalnosci samorzadowych organizacji publicznych.
Tymczasem zaufanie stanowi fundament interakcji spotecznych w organizacji. Jest zro-
dfem kreowania kapitalu spotecznego, na co zwracaja uwage R. Putnam, R. Leonardi,
R. Nanetti. Redukuje, wedlug C. Handy, koszty transakcyjne i zacheca, jak zauwaza
P. Dasgupta, do uczestnictwa w transakcjach. Nadaje sens ludzkim dziataniom i powo-
duje, ze ludzie potrafig lepiej, skuteczniej wspélpracowaélﬁ.

Przeprowadzone w 2012 r. badania CBOS wykazaly, iz w zyciu spotecznym Po-
lacy sa raczej nieufni. Tylko niespetna jedna czwarta badanych (23%) wychodzi z zato-
zenia, ze wigkszosci ludzi mozna ufaé, blisko trzy czwarte za$ (74%) wyznaje zasade
zachowywania daleko idacej ostroznosci w stosunkach z innymi. Polacy nie maja zbyt
dobrego wyobrazenia o §wiecie otaczajacych ich instytucji i ufaja im jedynie potowicz-
nie. Odnotowac nalezy, ze cho¢, w porownaniu do 2002 r., w 2012 r. wzrosto zaufanie
spoteczne do wtadz lokalnych, odpowiednio z 43% do 58%, to w przypadku urzedni-
kéw administracji publicznej w dalszym ciaggu odsetek respondentéw deklarujacych
zaufanie jest niewielki, cho¢ 1 tu odnotowano pewna poprawe. I tak, w 2002 r. 31%
0gbtu respondentéw deklarowato zaufanie do urzednikow, a w 2012 r. 45%'. W $wie-
tle powyzszych wynikow badan stwierdzi¢ nalezy, ze zarowno planowanie I organizo-
wanie dziatalno$ci organizacji samorzadowych (jednostek samorzadu terytorialnego)
a takze motywowanie pracownikow powinno by¢ ukierunkowane na wspotprace z inte-
resariuszami, czemu stuzy kreowanie zaufania publicznego.

Zaufanie powinno by¢ zatem zaliczane zaré6wno do warunkow sine qua non
dziatania, jak i rezultatow dziatalno$ci. Poziom zaufania interesariuszy do organizacji
samorzadowej powinien stanowi¢ o jej reputacji, ktora staje si¢ warto$cig, umacnia poO-
zycje organizacji w zmiennym otoczeniu®. Powinien by¢ Systematycznie mierzony
1 analizowany. Dzigki temu mozna podejmowac stosowne dzialania sprzyjajace umac-
nianiu zaufania. Tymczasem przeglad danych zawartych w losowo wybranych biulety-
nach informacji publicznej urzgdéw miast 1 gmin wojewodztwa lubuskiego (10% ogotu
gmin)® wykazat, ze nie badano poziomu zaufania spotecznego do organizacji samorza-
dowych. Celem dalszych pogl¢bionych badan powinno by¢ ustalenie przyczyn braku
pomiarow zaufania publicznego przez samorzgdowe organizacje publiczne (jednostki
samorzadu terytorialnego).

Zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego, tak jak w pozostatych or-
ganizacjach publicznych, powinno stuzy¢ zapewnieniu wysokiego standardu realizacji
potrzeb ludnosci 1 jednoczes$nie umacnianiu zasad demokracji obywatelskiej. Podstawg
dziatania powinny by¢ zatem takie zasady, jak:

5 A.P. Wiatrak, Strategie rozwoju gmin wiejskich, op.cit., s. 161.

W.M. Grudzewski, I.K. Hejduk, A. Sankowska, M. Wantuchowicz, Zarzqdzanie zaufaniem w organi-
zacjach wirtualnych, Difin, Warszawa 2007, s. 31.

CBOS, Komunikat z badan. Zaufanie spoleczne, Warszawa 2012.

J. Penz, Humanistyczne wartosci zarzqdzania. W poszukiwaniu sensu menedzerskich dziatan, Difin,
Warszawa 2010, s. 18.

Drezdenko, Gubin, Otyn, Miedzyrzecz, Pszczew, Sulecin, Zielona Géra, Zagan, Zary.
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— wspieranie rozwoju gospodarczego poprzez wiasciwe planowanie i imple-
mentacje zatozen prorozwojowych, w tym prowadzenie odpowiedniej stra-
tegii wobec przedsiebiorstw funkcjonujacych na obszarze gminy oraz regio-
nu, polityki zagospodarowania przestrzennego, zrownowazonej dziatalno$ci
inwestycyjnej, tj. takiej, ktora uwzglednia cele o§wiatowe, kulturalne lokal-
nej spotecznos$ci, a jednoczesnie mozliwosci finansowe gminy i Wymogi
przedsigbiorcow;

— ckonomizacja sfery samorzadowej, a zatem uwzglednianie wymogéw 0sz-
czednos$ci, wydajnosci i skutecznosci przy realizacji zadan;

— jakosci $wiadczonych ustug;

—  rzetelnoSci;

—  przejrzystosci;

— rozliczalnosci decydentow i urzgdnikow;
— decentralizacji.

W procesie zarzadzania nalezy zwrdci¢ uwage na: inspirowanie lokalnych lub
regionalnych przedsiewzig¢ spotecznych i gospodarczych i ich odpowiednie wykorzy-
stywanie, utrzymywanie wigzi ze spoteczenstwem poprzez informowanie o dziataniach
oraz przez wspolne przedsiewzigcia na rzecz zaspokojenia zbiorowych potrzeb spote-
czenstwa, zapewnienie fadu przestrzennego, ochrong srodowiska, sprawne prowadzenie
gospodarki komunalnej®’. Podzielam poglad B. Kozuch, ze sprawne zarzadzanie wspot-
czesnymi organizacjami samorzagdowymi (jednostkami samorzadu terytorialnego) ma
innowacyjny charakter. Przy czym nie chodzi jedynie o wykorzystywanie nowocze-
snych technologii w procesach $wiadczenia ustug publicznych, na przyktad
e-administracji, ktora notabene jest wazna cho¢ z punktu widzenia ekonomizacji sfery
samorzadowej, ale takze o ukierunkowang na innowacyjnos$¢ wspotprace z interesariu-
szami w takich obszarach, jak: wyznaczanie celow strategicznych, tworzenie warunkow
do wspotdziatania migdzyorganizacyjnego i mi¢dzysektorowego, koordynacja polityk,
prg%ram(’)w, zadan z roznymi podmiotami, w tym nienalezagcymi do sektora publiczne-
go~.

2.3. Zasada kontroli spolecznej

Przedstawiony wyzej zbior zasad nalezy uzupetnic¢ o zasadg kontroli spotecznej
dziatalnosci samorzadowych organizacji publicznych (jednostek samorzadu terytorial-
nego). W warunkach niepewnosci spowodowanej ztozonoscig procesu decyzyjnego
wzrasta bowiem potrzeba weryfikacji sposobéw gromadzenia, przetwarzania i przeka-
zywania informacji w poszczeg6lnych fazach procesu decyzyjnego. Weryfikacja, o kto-
rej mowa wyzej jest niezbedna w przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore
oparte jest na wspotpracy pomiedzy dwoma sektorami, kierujagcymi si¢ odmiennymi
celami: sektorem publicznym odpowiedzialnym za realizacj¢ zadan o charakterze pu-
blicznym oraz sektorem prywatnym nastawionym na osiagniecie zysku. Taka wspotpra-

2 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i w praktyce polskich organizacji, Wydawnictwo Placet,
Warszawa 2004, s. 65-66.

B. Kozuch, Innowacyjnosé¢ w zarzqdzaniu publicznym [W:] Nowe zarzqdzanie publiczne i public
governance w Polsce i w Europie, pod red. A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, s. 42.
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ca generuje ryzyko, co zreszta dostrzega sam ustawodawca, tworzgc przepisy ustawy
z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?,

Kontrola i zaufanie sg ze sobg zwigzane. Istnieje niezamknigta dyskusja, czy sg
one substytucyjne wzgledem siebie, suplementarne, komplementarne, czy tez antagoni-
styczne. Ogodlnie zaufanie i kontrola pomagajg redukowaé postrzegane ryzyko do ak-
ceptowanego poziomu i czynié zachowania podmiotéw bardziej przewidywalnymi®.
Aby spetni¢ powyzszy postulat, kontrolowanie musi by¢ oparte na takich walorach, jak
m.in.: rzetelno$¢, obiektywizm, kompleksowos¢ badan, pojmowana jako mozliwosé
doglebnego zbadania okreslonego wycinka rzeczywistosci i dokonania jego oceny przy
wykorzystaniu kryteriow: celowosci, legalno$ci, rzetelno$ci, gospodarnosci.

Z uwagi na cel artykutu pomijam kwestie funkcji i zasad kontroli, odsytajac za-
interesowanych do literatury poswieconej problematyce kontrolowania. Skupiam uwagg
na mozliwos$ciach kontrolowania dziatalnosci organizacji samorzadowych. Stwierdzam,
iz skuteczno$¢ dziatalnosci nadzorczej i kontrolnej organu stanowigcego gminy jest
ograniczona poprzez sie¢ wzajemnych powiazan, w tym politycznych. Ograniczone sa
takze mozliwo$ci audytu wewnetrznego, ktory W ujeciu postulatywnym jest dziatalno-
$cig niezalezng i obiektywna i ktorej celem jest wspieranie kierownika organizacji pu-
blicznej w realizacji celéw i zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzadczej oraz
czynnosci doradcze. W przypadku kontroli zarzadczej, jednym z kluczowych jej narze-
dzi jest samoocena. Rzetelno$¢ samooceny jest uwarunkowana poziomem zaufania pra-
cownikow do przetozonych. Jest zatem trudna do zwymiarowania. Ocenie audytora
podlega de facto spetnienie wymogdéw formalnych kontroli zarzadczej, a to za mato, aby
nalezycie wspiera¢ kierownika w podejmowaniu trafnych decyzji, ktorych powodzenie
zalezy przeciez od sposobu ich wykonania przez pracownikow. Skutecznos$¢ kontroli
funkcjonalnej pracownikow urzedu gminy, starostwa powiatowego lub urzedu marszat-
kowskiego jest ograniczona przez jej wycinkowo$¢. Urzednicy jedynie w pewnym za-
kresie biorg udziat w procesie podejmowania decyzji.

Dziatalno$¢ samorzadowych organizacji publicznych (jednostek samorzadu tery-
torialnego) jest kontrolowana przez podmioty zewnetrzne. Kontrola sagdowa skupia si¢
wylacznie na legalnosci podjetych decyzji. Z kolei wojewoda jest uprawniony do kon-
troli legalnosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatalno$ci samorzadowych organizacji
publicznych, ale tylko w odniesieniu do realizacji przez te organizacje zadan z zakresu
administracji rzadowej. Funkcjonowanie samorzadowych organizacji publicznych moze
by¢ takze kontrolowane przez inne organizacje publiczne, na przyktad regionalne izby
obrachunkowe (RIO), Najwyzsza Izb¢ Kontroli (NIK). Zakres tych kontroli jest ograni-
czony np. organy te nie badaja i oceniaja celowosci podjetych decyzji dotyczacych rea-
lizacji zadan finansowanych ze $rodkéw wilasnych gminy. Ocenie nie podlega faza
strukturyzacji problemu. Tymczasem w tej fazie procesu decyzyjnego okreslone pod-
mioty mogg skutecznie wplywac¢ na dokonywane przez decydenta wybory, ksztatt decy-
zji, dysponujac wigkszymi od innych podmiotéw mozliwosciami finansowymi, eks-
perckimi, poparciem politycznym, czy zorganizowanym ,,szumem wokot sprawy”. Po-
nadto RIO moze oceni¢ przedsigwzigcia organizatorskie finansowane ze $rodkow wia-

?2 j. Dz. U. 22009 r. Nr 19, poz. 100.

2 W.M. Grudzewski, I.K. Hejduk, A. Sankowska, M. Wantuchowicz, Zarzqdzanie zaufaniem w organi-
zacjach wirtualnych, op.cit., s. 63-66.
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snych gminy tylko z punktu widzenia legalnosci 1 rzetelnosci. Tymczasem przedsie-
wzigcia legalne mogg by¢ niegospodarne. Niemoznos¢ zweryfikowania badanej dziatal-
nosci poprzez pryzmat wydajnosci 1 oszczednosci ogranicza mozliwo$¢ kompleksowej
oceny sposobu realizacji interesu publicznego przez organizacje samorzadowe.

Kontrole dziatalnosci samorzgdowych organizacji publicznych (jednostek samo-
rzadu terytorialnego) przeprowadzane przez organy kontroli panstwowej sa nie tylko
ograniczone kryteriami oceny kontrolowanej dziatalnos$ci. Kontrole te majg gtownie
charakter ex post. W przypadku kontroli ex post organy kontroli panstwowej z opdznie-
niem informujg decydentéw o wynikach diagnozy poziomu oddziatywania czynnikéw
majacych zapewni¢ zgodno$¢ zachowan z oczekiwaniami. Tymczasem zadaniem kon-
troli jest regulowanie dziatania w celu dostosowania okreslonego systemu do oddziaty-
wan plynacych z otoczenia, przy czym skutecznos$¢ kontroli zalezy nie tylko od stwier-
dzania odchylen od wzorcow lub ujawnienia, ze przyjeto niewtasciwe zalozenia (wzor-
ce), lecz takze od szybkosci reakcji na odstepstwa®*.

W warunkach ograniczen instytucjonalnej kontroli samorzadowych organizacji
publicznych (jednostek samorzadu terytorialnego) znaczenia nabiera kontrola spotecz-
na, ktora pozwala na zbadanie sposobu strukturyzacji probleméw zarzadzania. Sposob
wspierania kontroli spotecznej przez samorzadowe organizacje publiczne $§wiadczy¢
bedzie o tym, czy zasada kreowania zaufania publicznego przez te organizacja pozostaje
jedynie w sferze deklaracji, czy tez jest faktycznie implementowana w ich codziennej
dziatalnosci.

PODSUMOWANIE

W $wietle przedstawionych w artykule rozwazan stwierdzi¢ nalezy, iz oprocz
zidentyfikowanych w literaturze przedmiotu zasad zarzadzania publicznego, ktore po-
winny by¢ stosowane przez samorzadowe organizacje publiczne (jednostki samorzadu
terytorialnego), takich jak m.in. ekonomizacji sfery samorzadowej, decentralizacji, na-
lezy wymieni¢ istotng z perspektywy partycypacyjnego zarzadzania publicznego, zasa-
de kreowania zaufania publicznego.

Zaufanie powinno by¢ zaliczane zaréwno do warunkow sine qua non dziatania,
jak 1 rezultatéw dziatalno$ci. Poziom zaufania interesariuszy do organizacji samorza-
dowej powinien by¢ systematycznie mierzony i oceniany, gdyz stanowi 0 jej reputacji,
ktora staje si¢ warto$cig, umacnia pozycje organizacji w zmiennym otoczeniu.

Kreowaniu zaufania sprzyja nie tylko zapewnienie dostepnosci i rzetelnosci, ale
takze zrozumialosci informacji przekazywanej interesariuszom przez samorzadowe of-
ganizacje publiczne. Ponadto w warunkach wyst¢pujacych ograniczen w instytucjonal-
nej kontroli dziatalnosci samorzadowych organizacji publicznych, znaczenia nabiera
kontrola spoteczna. Pozwala ona na zbadanie sposobu strukturyzacji problemu zarza-
dzania.

Powyzsze rozwazania nie sg probg formutowania paradygmatu. Majg na celu
wskazanie pozadanego kierunku dziatania samorzadowych organizacji publicznych
w warunkach spolecznej partycypacji w realizacji zadan publicznych.

# B.R. Kuc, Kontrola w zarzqdzaniu przyszloscig, Wydawnictwo Menedzerskie PTM, Warszawa 2005, s. 16.
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MAGAGEMET IN LOCAL PUBLIC ORGANIZATIONS

IN THE CONDITIONS OF SOCIAL PARTICIPATION
IN IMPLEMENTATION OF PUBLIC TASKS

Summary

Nowadays public tasks are implemented not only by public organizations but also by non-
governmental actors, including public-private partnerships. Under such conditions, the proper
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execution of tasks by local public organizations, which includes among other things gathering
resources, requires cooperation and coordination of different activities with other stakeholders.
It should enable the achievement of organizational needs at the right time and the better
achievement of objectives. The result of the management of local public organizations should
ensure a high standard of public tasks performed in the public interest and at the same time
enhance the principles of democracy.

Based on literature studies and research work, this article is to determine the principles of
public management in the conditions of social participation in the implementation of public tasks.
The author claims that creating public trust is crucial from the perspective of participatory gover-
nance. It can be achieved not only by ensuring the availability and reliability, but also the clarity
of information. Supporting the development of social control, public organizations also create
public trust.

Trust should be included in both the sine qua non condition of action, as well as the re-
sults of operations. The level of stakeholder confidence to the local public organization should be
considered as an assessment of organizational reputation, which becomes its value, and stre-
ngthens the position of the organization in its changing environment.

Keywords: local government, participatory public management, trust management, social control
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