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Wstep

Dostosowanie wspolczesnych organizacji do niespotykanej wczesniej ztozonosci i dy-
namiki otoczenia, a co za tym idzie — do nieprzewidywalnosci zachodzacych w nim
zjawisk, wymaga od funkcjonujacych przedsiebiorstw ciggtej i szybkiej adaptacji sto-
sowanych systemow zarzadzania i modeli biznesowych. Jest to warunkiem koniecz-
nym realizacji zamierzen strategicznych i uzyskania przewagi konkurencyjne;j.

Przedstawione w niniejszym opracowaniu artykuty lokuja si¢ w nastgpujacych
obszarach: modeli biznesowych, sieci mi¢dzyorganizacyjnych, systemow zarzadza-
nia, orientacji procesowej i zarzadzania projektami. Rozwazania autorow osadzone
sg w konteks$cie paradoksoéw i antynomii — wszechobecnych w nauce i praktyce za-
rzadzania.

Poszczegolne artykuly sa oparte na solidnych fundamentach: na szerokich stu-
diach literatury, na interesujgcych wynikach badan empirycznych, a tym samym
nie tylko ukazujg wielowymiarowg natur¢ wspolczesnych organizacji i ztozonos¢
problematyki zarzadzania w erze paradoksow, ale rowniez zachecaja do dyskusji.
Autorzy wskazuja na nowe kierunki badan i inspirujg do ich podejmowania. Zapre-
zentowane wyniki badan i poglady maja rowniez wymiar aplikacyjny, ich lektura
moze bowiem utatwi¢ przedstawicielom praktyki sprawne poruszanie si¢ w ,,dzun-
gli teorii zarzgdzania”.

Janusz Lichtarski, Witold Szumowski
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Streszczenie: W artykule przedstawiono zagadnienia dotyczace sposobow zwigkszania efek-
tywnosci funkcjonowania instytucji administracji publicznej. Autor przeanalizowat ide¢ ko-
operacji sieciowej z perspektywy urzedu, przyblizyt kluczowe koncepcje zarzadzania admi-
nistracja publiczna, wskazujac zatozenia oraz postulaty nawiazujace do angazowania si¢ we
wspolprace w ramach sieci. W rezultacie autor wskazat warunki oraz zalety adaptowania tego
modelu przez urzgdy w Polsce.

Stowa kluczowe: zarzadzanie sieciowe, administracja publiczna, koncepcje zarzadzania.

Summary: The article deals with the matters regarding possibilities of increasing efficiency
of the way the public administration offices operate. The author analyzes the idea of net-
work governance from a public institution’s perspective. Thus, he puts into scrutiny modern
concepts of public administration governance, pinpointing principles and postulates concern-
ing network cooperation. As a consequence, the author depicts conditions and advantages of
adapting the model in public offices in Poland.

Keywords: network governance, public administration, concepts of governance.

1. Wstep

Instytucje administracji publicznej' odgrywajg niezwykle istotna rolg w ekonomicz-
nym oraz spolecznym rozwoju kraju lub regionu, $wiadczac ustugi na rzecz obywa-

' Rozumiane jako organizacje dziatajace w sferze spraw publicznych, regulowanej przez normy
prawa publicznego. Glownym zadaniem instytucji publicznych jest ochrona interesu publicznego
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teli, podmiotéw gospodarczych i innych grup interesariuszy. Nalezy sobie uswia-
domié, ze urzegdy te funkcjonuja w otoczeniu ulegajacym niezwykle dynamicznym,
czesto nieoczekiwanym zmianom, zarowno na ptaszczyznie ekonomicznej, spotecz-
nej, jak i kulturowej. Wraz z nimi w naturalny sposob ewaluuja takze potrzeby klien-
tow tychze instytucji. Dlatego tez tak wazne jest, aby funkcjonowanie urzedoéw pu-
blicznych byto dostosowane do nowych warunkéw i wymagan. Niestety, w Polsce
instytucje administracji publicznej wcigz $wiadczg ustugi w oparciu o tradycyjny,
hierarchiczny paradygmat struktury funkcjonalnej, w ramach ktorej dominujacg rolg
odgrywa funkcja wtadcza.

Wydaje si¢, ze interesujaca koncepcja mogaca przyczyni¢ si¢ do bardziej efek-
tywnego zaspokajania potrzeb klientow urzedu jest angazowanie si¢ we wspotpra-
c¢ w ramach sieci, opartg na zasadzie partnerstwa. Model ten zmienia tradycyjne
postrzeganie, w jaki sposéb instytucje administracji publicznej moga realizowac
swoje zadania, proponujac rozwigzania lepiej korespondujace z charakterystyka
1 zjawiskami zachodzacymi w otoczeniu oraz z potrzebami interesariuszy. W tym
kontekscie szczegdlnie wazne jest powstawanie i umacnianie tzw. spoteczenstwa
obywatelskiego. Jednoczesnie koncepcje kooperacji sieciowej warto powigzac
z zatozeniami orientacji procesowej. Odchodzenie od klasycznych struktur funk-
cjonalnych na rzecz identyfikacji oraz optymalizowania procesow realizowanych
w urzgdzie w istotny sposob zwicksza mozliwosci oraz efektywnos¢ angazowania
si¢ instytucji we wspolprace w ramach sieci.

Nalezy zauwazy¢, ze istnieje kilka gldownych koncepcji zarzadzania administra-
cja publiczna (public governance concepts), w ramach ktorych wypracowano za-
sady funkcjonowania urzedow i sposoby realizowania procesu $wiadczenia ustug.
Co wazne, w kazdej z nich pojawiaja si¢ zatoZenia oraz postulaty nawigzujace do
orientacji sieciowe;j.

Zatem glownym celem artykulu jest przeanalizowanie idei kooperacji siecio-
wej z perspektywy funkcjonowania instytucji administracji publicznej. Autor pod-
dat analizie kluczowe koncepcje zarzadzania administracja publiczng, wskazujac
zatozenia oraz postulaty nawigzujace do angazowania si¢ we wspotprace w ramach
sieci, aby w rezultacie wskaza¢ warunki oraz zalety adaptowania tego modelu przez
urzedy w Polsce.

2. Istota sieci

Sie¢ stanowi nowoczesng forme zorganizowania wzajemnych relacji pomi¢dzy in-
stytucjami, ktore zdecydowatly si¢ podja¢ wspotprace. Istotne jest, Ze relacje nie sg
oparte na zwierzchnosci (podporzadkowaniu) prowadzacej do tworzenia struktur
hierarchicznych. Sieci stajg si¢ bardzo specyficznym rodzajem kooperacji, bazuja-

(dziatanie w interesie publicznym), w przeciwienstwie do organizacji gospodarczych, w przypadku
ktorych glownym celem jest maksymalizacja zysku.
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cym na zaleznos$ciach wertykalnych [Lobos 2000]. Moga dotyczy¢ zaréwno catych

organizacji (instytucji), jak 1 wydzialow, zaktadow, komorek, ktore zostajg partnera-

mi [Mitrgga 2010]. Kazdy z nich dotacza do sieci dobrowolnie na zasadzie wzajem-

nych korzysci [Zimniewicz, Piekarczyk 2010]. Do najistotniejszych cech oraz zalet

wspotpracy sieciowej nalezy zaliczy¢:

*  wspolprace opartg na strategicznym partnerstwie;

e otwarty system komunikacji pomigdzy partnerami, co przyczynia si¢ do szybkiej
i efektywnej wymiany informacji;

* podejmowanie decyzji wspolnie przez wszystkich uczestnikéw sieci — powstaje
demokratyczny model planowania oraz organizowania funkcjonowania sieci;

* negocjacyjna metode koordynowania dziatan partnerow;

» clastyczno$¢ — konfiguracja kooperacji (relacji) migdzy uczestnikami sieci nie
ma ograniczen strukturalnych ani formalnych, kazdy partner moze dotaczyc¢ lub
opusci¢ sie¢ dobrowolnie; co wazne, elastyczno$¢ widoczna jest takze w pro-
cesie dostosowywania do zmieniajgcych si¢ potrzeb klienta, co stanowi jedng
z najistotniejszych zalet tego sposobu wspotpracy;

*  komplementarno$¢ zasobow oraz kompetencji — sie¢ pozwala na dzielenie si¢
(wymiang) zasobow, w tym wiedzy, ktore nie bylyby osiggalne dla danej insty-
tucji funkcjonujacej poza siecia;

* wspolpraca roznych podmiotéw oraz dostep do zewngtrznych zasobow przyczy-
nia si¢ do postaw innowacyjnych;

e zmniejszenie kosztow operacyjnych dzialalnosci dzicki zmniejszeniu konkuren-
cji (podmioty wspotpracuja zamiast konkurowac ze soba);

* wigksze mozliwosci oferowania klientowi bardziej ztozonych, lepiej dopasowa-
nych produktow, a w przypadku instytucji publicznych — ushug.

Analizujac istote struktury sieciowej, nalezy wspomnie¢ o optyce procesowe;j,
poniewaz efektywna wspolpraca partnerow powinna by¢ oparta na relacji o charak-
terze procesowym. Sam proces nalezy rozumie¢ jako ciag logicznie potaczonych
elementéw (relacja przyczynowo-skutkowa), ktoére prowadza do jasno okreslonego
celu. Realizacja procesu ma charakter powtarzalny. Organizacja powinna identyfi-
kowa¢ wspomniane sekwencje zdarzen (ciagi) i zarzadza¢ nimi. Istniejg trzy rodzaje
procesow: podstawowe (bezposrednio przyczyniajace si¢ do wytwarzania warto$ci
dodanej dla klienta), pomocnicze oraz zarzadcze (glownie procesy zwigzane z pla-
nowaniem oraz kontrolg) [Bitkowska 2009]. Orientacja procesowa w kontekscie
wspotpracy sieciowej wzmacnia nastepujace zjawiska:

» relacje o charakterze horyzontalnym — struktura procesowa jest ptaska, podobnie
jak struktura sieciowa,

*  mozliwosci szybkiego dostosowywania si¢ do zmian,

* budowanie wspolpracy w oparciu o sie¢ wzajemnie przenikajacych si¢ proce-
SOw,

* jeden proces realizowany jest przez kilka podmiotéw (partneréw) wchodzacych
w sktad sieci,
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* uczestnicy sieci planuja i przydzielaja zasoby do poszczegolnych procesow,

* wykreowanie efektywnego systemu komunikacji — poniewaz kazdy proces jest
zarzadzany przez osoby pracujace w jednym zespole,

* kazdy uczestnik sieci jest §wiadomy swej roli w szerszym konteks$cie calego
procesu, ktorego jest czescia.

3. Optyka sieciowa w kluczowych koncepcjach zarzadzania
administracja publiczna

3.1. New Public Management

Pierwszym znaczgcym krokiem ku racjonalizacji funkcjonowania urzedéw admini-
stracji publicznej bylo zastosowanie koncepcji zwanej Public Administration (PA)>.
Kluczowym postulatem byto oddzielenie administracji publicznej od wptywow po-
litycznych [Kooiman (red.) 1993], co umozliwilo spojrzenie zarzadcze, stawiajace
na pierwszym miejscu rachunek ekonomiczny oraz, w przypadku instytucji publicz-
nych, dobro spoteczne. W rezultacie powstata idea tzw. racjonalnego zarzadzania
administracjg. Jednoczes$nie w naukach o organizacji zdecydowanie wyrazniej za-
czeto akcentowac zarzadzanie administracjg jako jeden z istotnych elementow nauk
o zarzadzaniu. Jednak zmiany te byly niewystarczajgce, poniewaz wcigz zauwazano
nieufno$¢ w stosunku do administracji publicznej, co przektadalo si¢ na jej negatyw-
ny wizerunek. Dlatego tez podjgto probe redefiniowania podejscia do §wiadczenia
ustug publicznych, uwzgledniajac aspekt etyczny, aby dzigki temu odbudowac za-
ufanie do administracji publicznej oraz do zasad biurokracji. Przyjecie tego kierun-
ku zrodzito konieczno$¢ zwrdcenia uwagi na wartosci, ktore majg leze¢ u podstaw
procesu swiadczenia ustugi publicznej. W konsekwencji koncepcja Public Admini-
stration ewaluowala, aby stworzy¢ podwaliny pod idee New Public Management
(NPM).

W ramach koncepcji New Public Management administracja publiczna stala si¢
oddzielna, istotng czescig idei zarzadzania publicznego?, co przyczynito si¢ do mo-
dernizacji sektora publicznego jako alternatywy dla tradycyjnego postrzegania oraz
funkcjonowania administracji publicznej [Lane 2000].

2 Przed pojawieniem si¢ koncepcji Public Administration w zarzadzaniu administracjg publiczna
ktadziono akcent na przestrzeganie prawa, stad instytucje administracji publicznej byly postrzegane
glownie jako narzedzia do egzekwowania prawa.

> Na wstepie rozwazan na temat NPM nalezy wyjasni¢ znaczenie ,,zarzadzania publicznego”.
Termin ten (public management) nalezy rozumie¢ jako podejscie do administracji, ktore w istotnych
aspektach przypomina zarzadzanie przedsigbiorstwem prywatnym. Chodzi tutaj szczegodlnie o wyko-
rzystanie pewnych instrumentow zarzadzania (w przeciwienstwie do klasycznego podejscia do admini-
stracji publicznej), w ktorych podkresla si¢ spoteczne i kulturowe aspekty zarzadzania pozwalajace na
optymalizacje efektywnosci dzialania instytucji publiczne;j.
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Istotne jest, ze wsrod zasad oraz metod tworzacych koncepcje NPM pojawia si¢
idea kooperacji sieciowej. Nalezy wskazaé cztery podstawowe elementy stanowiace
fundament koncepcji: doglebna analiza celow strategicznych, kosztow oraz efek-
tywnosci; szkolenie pracownikow urzedu; wykorzystywanie koncepcji zarzadzania
wypracowanych przez sektor prywatny (np. outsourcing, lean management, total
quality management, zarzadzanie wiedza); stosowanie bardziej elastycznych struk-
tur. W kontekscie podejscia sieciowego oraz orientacji procesowej trzeba podkresli¢
ostatni element, poniewaz wiasnie te idee umozliwiaja elastycznos¢ w funkcjono-
waniu organizacji.

Warto takze powigzac zasady podejscia sieciowego z zatozeniami New Public
Management, w ramach ktorych zwraca si¢ uwage na nastgpujace idee:

* spoleczenstwo demokratyczne — tworzenie rzadéw (w tym instytucji publicz-
nych), w ramach ktorych glos obywatela jest styszalny i brany pod uwage; wazne
jest, aby obywatele angazowali si¢ aktywnie w sprawy spotecznosci lokalnych;

* interes publiczny — odnosi si¢ do dobra wspdlnego w spoteczenstwie;

* polityka publiczna — chodzi o polityke, ktora zacheca do udziatu we wspdlnym
rozwigzywaniu spraw publicznych;

» ustugi dla obywateli — ustalenie moralnych oraz etycznych standardow funkcjo-
nowania instytucji [Smith 2004].

Analizujac powyzsze postulaty, wydaje si¢, ze implementacja wspolpracy w ra-
mach sieci (ktorej czescig stajg si¢ instytucje administracji publicznej) moze przy-
czyni¢ si¢ do ich realizacji w znacznym stopniu. Z pewnoscia postawienie urzedu
w roli rOwnoprawnego partnera staje si¢ motywatorem dla spoteczenstwa, aby bar-
dziej angazowac¢ si¢ w sprawy publiczne. Obywatele moga uczestniczy¢ w procesie
kreowania oraz realizowania polityki publicznej z poczuciem posiadania realnego
wplywu na rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza.

Co wigcej, zalozenia orientacji sieciowej widoczne sg takze w zasadach NPM
odnoszacych si¢ do administracji na poziomie lokalnym. Wskazuje si¢ nastepujace
cechy:

* Transparentno$¢ — ktorg nalezy postrzegac jako zapewnienie dostgpu do infor-
macji publicznej. Stanowi jeden z kluczowych celow organizacyjnych — insty-
tucja publiczna powinna stuzy¢ obywatelom, z kolei brak przejrzystosci prowa-
dzi do znacznego pogorszenia relacji pomigdzy urzedem a klientem. Co wazne,
transparentno$¢ mozna osiggna¢ dzigki identyfikacji wszystkich procesoéw i ich
optymalizacj¢ pod wzgledem przejrzystosci.

* Orientacja na klienta — postulat ten stanowi podstawe tzw. orientacji marketin-
gowej, realizowanej przez wickszos$¢ przedsigbiorstw prywatnych. W jej ramach
przyjmuje si¢, ze miarg efektywnos$ci pracy urzednika jest zadowolenie klienta.
Z tej perspektywy nalezy oceniac, czy ushuga swiadczona przez instytucj¢ admi-
nistracji publicznej ma odpowiednia jakos$¢ [Horton (red.) 2006].
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e Dostosowywanie si¢ do zmian — urzgdy administracji publicznej powinny
w wigkszym stopniu potrafi¢ dostosowywac si¢ do spotecznego, ekonomiczne-
go oraz technologicznego §rodowiska, w ktorym funkcjonuja. Taka operacyjna
elastycznosé, charakterystyczna wtasnie dla kooperacji w ramach sieci, powinna
sta¢ si¢ jedng z kluczowych czesci systemu administracyjnego [Andrews, Van
de Walle 2013].

* Interdyscyplinarno$¢ — administracja publiczna musi opiera¢ swoje funkcjono-
wanie na wiedzy z wielu dyscyplin naukowych, nie tylko jednego dominujacego
paradygmatu. Istnieje potrzeba perspektywy zarowno spotecznej, ekonomicznej,
jak i z zakresu zarzgdzania organizacja, marketingu, psychologii, relacji miedzy-
ludzkich. Stosowanie podejscia sieciowego wyraznie wspiera te ideg — instytucje
publiczne moga uczy¢ si¢ dzigki wspotpracy z organizacjami funkcjonujacymi
w innych sektorach, w rezultacie korzysta¢ z ich do§wiadczenia.

* Zmiana struktury — wspomniana powyzej elastycznos¢ powinna by¢ widocz-
na szczegdlnie w odniesieniu do adaptowania mniej rozbudowanych, ptaskich
struktur, ktore pozwalajg na szybkie i sprawne dostosowywanie si¢ do zmian
zachodzacych w otoczeniu urzgdu. Podejscie sieciowe spelnia te wymagania.

Z pewnoscig koncepcja New Public Management stanowi istotny krok w strong
nowoczesnej, efektywnej administracji. Akcentuje wigkszg otwartos¢ w stosunku do
spoteczenstwa, postuluje orientacj¢ na klienta [O’Leary, Slyke, Kim 2010]. Cele
te w naturalny sposoéb moga zosta¢ osiggni¢te poprzez zaangazowanie urzgdu we
wspotprace sieciowq.

3.2. The New Governance

Koncepcja The New Governance (NG) powstata jako reakcja na krytyke idei NPM.
Cho¢ New Public Management zblizyta si¢ do zasad zarzadzania przyjetych w fir-
mach prywatnych [Kiezun 2004], byta krytykowana jako radykalna w stowach, lecz
bierna w zmianach umiejetnosci i technologii. Nie wskazano takze, w jaki sposob
sektor publiczny miatby przeprowadzi¢ decentralizacje, aby optymalizowac swoja
efektywnos¢ [Lynn 2006].

Stad w koncepcji NG pojecie administrowania zostato zastgpione zarzadzaniem,
a jednoczes$nie podkres§lono, ze instytucje administracji publicznej zobligowane sg
do osiggania maksymalnej efektywno$ci w procesie wyznaczania i osiggania celow
strategicznych. Funkcjonowanie urzedéw publicznych musi takze opiera¢ si¢ na in-
dywidualnej odpowiedzialnosci pracownikow. Zatem obywatele sa traktowani jak
klienci, ktérych glos musi by¢ brany pod uwagg — instytucje powinny uczestniczy¢
w tym dialogu opartym na wysokich standardach etycznych. Aby prowadzi¢ urzad
efektywnie, nie wystarczy jedynie przestrzegaé przepisow regulujacych jego funk-
cjonowanie. Zgodnie z zasadami The New Governance nalezy takze stosowac¢ si¢ do
norm i standardow etycznych, ktore powinny sta¢ si¢ podstawa realizowania wszyst-
kich zadan oraz procesow w instytucji administracji publicznej. Normy te wskazuja,
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w jaki sposob urzednicy powinni komunikowac¢ si¢ z obywatelami i wspiera¢ zgla-
szane przez nich postulaty. W rezultacie zrealizowana zostaje zasada partnerstwa
[Rhodes 1996].

Co szczegolnie istotne, w koncepcji NG zaakcentowano dwa elementy: model
organizacji sieciowej oraz partycypacje spoleczng. Powinny im towarzyszy¢ naste-
pujace zasady: transparentno$¢ administracji publicznej, wysoka jakos¢ wtadz lo-
kalnych (rozumiana jako stosowanie efektywnych struktur, wyszkoleni urzednicy,
wspotpraca z sektorem prywatnym), a takze decentralizacja. W ramach koncepcji
interesariusze sg Zywo zainteresowani aktywng partycypacja w realizowaniu celow
urzedu; zachowanie takie odzwierciedla zasade tzw. demokracji uczestniczace;.

Zatem w ramach The New Governance postuluje si¢ podejscie sieciowe. W re-
zultacie instytucje publiczne nie odgrywaja typowej dla nich dominujacej roli (funk-
cja wladcza), lecz wspotuczestniczg w tworzeniu ustugi publicznej wraz z grupami
0s6b indywidualnych lub organizacjami. Podejscie takie wigze si¢ z kilkoma istot-
nymi konsekwencjami:

e urzad nie ma mozliwos$ci sprawowania bezposredniej kontroli — polityka spo-
teczna wdrozona zostaje na zasadach decentralizacji wladzy, instytucje publicz-
ne zostaja zobligowane do negocjowania oraz kompromisow z pozostatymi
uczestnikami sieci (partnerami),

* wspolpraca w sieci pozwala na taczenie zasoboéw publicznych i prywatnych, kto-
re nie bytyby dostepne dla indywidualnego podmiotu poza siecia,

e istnieje mozliwos¢ wykorzystania przez instytucje publiczne nowoczesnych
metod oraz instrumentéw zarzadzania stosowanych i sprawdzonych w sektorze
prywatnym [Lisiecka, Papaj, Czyz-Gwiazda 2011].

Na poziomie lokalnym szczegdlnie wazna wydaje si¢ mozliwos¢ wilaczania
w sie¢ nie tylko innych instytucji publicznych (tutaj za przyktad moze postuzy¢
wspotpraca kilku urzedéw gmin w danym regionie w celu osiggnigcia synergii dzia-
tan we wspolnym interesie), lecz takze organizacji pozarzagdowych oraz firm pry-
watnych. Relacje te pozwalaja na stworzenie nowego modelu $wiadczenia ustug
publicznych. Istotne jest, ze nawet gdy urzad gminy odgrywa dominujacg role (na
przyktad jako koordynator wspoélpracy), wciaz istnieje bardzo duza niezaleznos¢
w stosunku do pozostatych cztonkow sieci pod wzgledem wymiany zasobow oraz
realizowania wlasnych strategii biznesowych. Jednocze$nie cala sie¢ staje si¢ bar-
dziej autonomiczna w stosunku do urzedu.

Mozna zatem skonkludowac, ze najbardziej charakterystycznymi cechami kon-
cepcji The New Governance jest akcentowanie mozliwos$ci budowania sieci oraz
wspotpraca na zasadach partnerstwa. Urzedy administracji publicznej zmuszone sg
do negocjowania oraz szukania kompromisu wsrdd cztonkow sieci, ktorzy sa part-
nerami, zatem nie wystepuje tutaj relacja wtadcza [Lisiecka, Papaj, Czyz-Gwiaz-
da 2011]. Szczegdlnie interesujace wydaja si¢ partnerstwa publiczno-prawne, ktore
pozwalaja czerpa¢ korzysci i wykorzystywac specyficzne mozliwosci podmiotow
funkcjonujacych w réznych sektorach, aby osigga¢ wspolne cele. Co wazne, cha-
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rakter tych relacji wymaga, aby ich fundamentem byto zaufanie — kluczowy czynnik
pozwalajacy na kreowanie i umacnianie pozytywnego wizerunku instytucji. Obywa-
tele wspotuczestniczg w podejmowaniu decyzji oraz wdrazaniu planéw jako partne-
rzy. Zatem koncepcja The New Governance* w znaczacym stopniu przyczynia si¢
do zwigkszenia zaangazowania spotecznos$ci lokalnych w inicjatywy realizowane na
poziomie lokalnym oraz regionalnym.

3.3. Good Governance

Koncepcja Good Governance bezposrednio wywodzi si¢ z The New Governance
1 stanowi metode praktycznego stosowania zasad zarzadzania publicznego. Ogdlnie
wskazuje sie, ze Good Governance to model zarzadzania pozwalajacy na osiaga-
nie ekonomicznych i spotecznych wynikow oczekiwanych przez obywateli, a takze
sposob na osigganie celow zgodnie z wartosciami demokratycznymi. Nalezy zazna-
czy¢, ze Good Governance stanowi model promowany przez panstwo polskie jako
najbardziej odpowiedni do budowania wysokiej jakosci oraz efektywnosci polskiej
administracji.

Koncepcja Good Governance odnosi si¢ zarowno do procesu podejmowania de-
cyzji, jak i1 ich implementacji. W konteks$cie podejscia sieciowego (oraz orientacji
procesowej) nalezy zwroci¢ uwage na nastepujace zasady:

* Stwarzanie mozliwosci wspotuczestnictwa wszystkich zainteresowanych w pro-
cesie podejmowania decyzji — moze przyjmowacé rozne formy: spotecznos$c
moze zosta¢ poinformowana o istotnych planowanych decyzjach, poproszo-
na o wyrazenie opinii (konsultacje spoteczne), a takze wtaczona bezposrednio
w proces podejmowania decyzji jako jeden z partnerow z prawem glosu. Wazne
jest, aby w kazdej z tych form kreowac relacje oparte na partnerstwie, typowe
dla kooperacji w ramach sieci.

* Administracja publiczna jest zobligowana do raportowania, wyjasniania i od-
powiadania za konsekwencje decyzji podjetych w imieniu spotecznosci, ktorg
reprezentuje — tatwiej jest implementowac ten postulat, gdy urzad jest uczestni-
kiem sieci i traktuje pozostatych jak partnerow.

*  Spoteczenstwo (spolecznos¢ lokalna) powinno mie¢ mozliwos¢ dowiadywania
sie, dlaczego dana decyzja zostata podjeta — ktore informacje oraz postulaty zo-
staly uwzglednione oraz na jakiej podstawie prawnej decyzja zapadla. W tym
przypadku kluczowa jest identyfikacja procesow, ktore zapewnia efektywnosé
tychze dziatan.

4 Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze omowione koncepcje New Public Management oraz The New Gover-
nance wspottworza koncepcje Public Governance (PG). W rezultacie w ramach PG akcentowane sa
podobne zasady: konieczno$¢ aktywnej partycypacji wszystkich interesariuszy w zarzadzaniu lokal-
nym na zasadach réwnosci oraz transparentno$¢ wszystkich dziatan i procedur (procesow). Ponadto
nalezy implementowac wysokie standardy etyczne w pracy urzednika i nagradzac¢ go za postawy roz-
wojowe. Warto takze zwroci¢ uwagg, ze Public Governance bazuje na wykorzystaniu nowoczesnych
technologii komunikacyjnych (e-administracja).
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*  Wiadze lokalne powinny zawsze robi¢ wszystko, aby spetnia¢ potrzeby calej
spotecznosci, wazac 1 godzac rézne interesy w szybki oraz odpowiedzialny spo-
sob — zasada ta odnosi si¢ do idei réwnosci, ktora przyswieca relacjom partner-
skim w sieci.

* Administracja powinna zwraca¢ uwage na efektywno$¢ dziatania i optymalizo-
wac rezultaty podejmowanych decyzji dla jak najlepszego interesu obywateli,
ktorych reprezentuje [www.goodgovernance.org.au 2015] — aby spetni¢ ten wa-
runek, wszyscy pracownicy urzgdu musza doskonale zna¢ swojg role w proce-
sie, a takze pozostale elementy procesu. Jedynie w ten sposob sg w stanie opty-
malizowa¢ swojg prac¢ efektywnie.

Opierajac si¢ na powyzszych zasadach, urzedy administracji publicznej sa zo-
bligowane do stworzenia zbioru dobrych praktyk, ktére powinny stanowi¢ podstawe
funkcjonowania instytucji w wymiarze operacyjnym. Podsumowujac calos¢ rozwa-
zan dotyczacych Good Governance, trzeba stwierdzi¢, ze cho¢ nie wskazano bez-
posrednio na konieczno$¢ uczestniczenia w sieci, wskazane postulaty zdecydowanie
wspierajg te ide¢.

3.4. Zarzadzanie wielopoziomowe — Multi-Level Governance

Interesujacy model wspdlczesnego zarzadzania publicznego prezentuje koncepcja
Multi-Level Governance (MLG), zwana takze zarzadzaniem wielopoziomowym.
Ide¢ t¢ mozna definiowac z perspektywy zardwno politycznej, jak i administracyj-
nej. W obydwu pojawiajg si¢ zatozenia koncepcji kooperacji sieciowe;.

W pierwszym ujeciu zarzadzanie wielopoziomowe nalezy kojarzy¢ z dziatal-
nos$cig polityczng w ramach zdecentralizowanego systemu politycznego. Procesy
te z kolei mogg by¢ analizowane z trzech perspektyw: miedzynarodowej, krajowej
(centralnej) oraz regionalnej. System wymaga prowadzenia ciaglych negocjacji mig-
dzy instytucjami funkcjonujacymi na wskazanych poziomach, co sprzyja kooperacji
o charakterze sieciowym. Co wigcej, Multi-Level Governance nalezy analizowac
z perspektywy zaréwno pionowej, jak i poziomej. Ta druga wydaje si¢ szczegdl-
nie wazna, poniewaz na poziomie lokalnej (regionalnej) administracji pozwala na
zawigzywanie partnerstwa wsrod wiadz lokalnych, obywateli, organizacji pozarza-
dowych, przedsigbiorcow dzialajacych w regionie itp. Z tego punktu widzenia ptasz-
czyzna ta podobna jest do akcentowanej w perspektywie administracyjnej, w kto-
rej wskazuje si¢ na wage relacji horyzontalnych prowadzacych do wytworzenia
skomplikowanych sieci powigzan pomi¢dzy podmiotami publicznymi i prywatnymi
[Szczerski 2005].

Analizujac kluczowe elementy koncepcji zarzadzania wielopoziomowego, war-
to wskazac te, ktore wspieraja podejscie sieciowe:

* angazowanie wszystkich interesariuszy w proces podejmowania decyzji — w re-
zultacie procesu decentralizacji instytucje publiczne podejmuja decyzje z udzia-
tem (uwzgledniajac glos) podmiotow i grup o charakterze spotecznym, politycz-
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nym oraz administracyjnym; w konsekwencji administracja jest bardziej otwarta

na wszystkie grupy interesariuszy i poddaje si¢ ich kontroli;

* policentryczne relacje migdzy podmiotami publicznymi i niepublicznymi (jako
przeciwienstwo relacji hierarchicznych) — stanowia jedna z najistotniejszych
cech wspolpracy w sieci;

* sieciowy model podejmowania decyzji — elementy sieci funkcjonuja niezaleznie,
jednocze$nie bedac w interakcji z pozostatymi podmiotami (gltéwnie poprzez
procesy negocjacyjne) [Hooghe, Marks 2001];

*  partnerstwo publiczno-prywatne — obecnie w Polsce ten wzorzec kooperacji wy-
daje si¢ zdecydowanie niedoceniany.

Koncepcja Multi-Level Governance bazuje na modelu tzw. luznego rzadzenia®.
Po pierwsze, w jego ramach podkresla si¢ pozytywny wymiar natury ludzkiej, do-
cenia si¢ kreatywnos¢ wyzwalang poprzez zapewnienie procedur pozwalajacych
na implementowanie innowacyjnych pomystow. W konsekwencji postuluje si¢ de-
centralizacj¢ oraz delegowanie zadan do zespolow. Wspieranymi warto$ciami sg:
wspotpraca (zespoly zadaniowe), poszukiwanie kompromisu, kreowanie poczucia
wspolnego celu, opieranie relacji na zaufaniu. Aby je osiagnac, instytucje admini-
stracji publicznej zobligowane sa uzywac spojnych technik oraz systemow komuni-
kacji, wspiera¢ procesy adaptowania innowacji (stosowac zasady organizacji ucza-
cej sie) oraz rozwijac struktury oparte na sieci.

Analizujac koncepcje zarzadzania wielopoziomowego, nalezy zwrdcic szczegol-
ng uwage na kwesti¢ partnerstwa [Newman i in. 2004]. Aby funkcjonowato spraw-
nie, konieczne staje si¢ wdrozenie przejrzystych i stabilnych przepisow prawnych
w tym zakresie. Sprawa ta wydaje si¢ szczeg6lnie wazna w przypadku wszelkich
relacji na styku sektor publiczny — sektor prywatny. Co wigcej, istnieje potrzeba two-
rzenia przemyslanych, spojnych zasad partnerstwa spotecznego, na ktorych organi-
zacje spoleczne beda mogly opiera¢ swoj udziat w procesie podejmowania decyzji
dotyczacych zycia publicznego. Instytucje te powinny bra¢ czynny udziat w rozwo-
ju lokalnej i regionalnej sfery publiczne;.

Warto w tym miejscu przyblizy¢ szes¢ obszarow wskazanych przez Komisje Eu-
ropejska, w ktorych administracja publiczna powinna by¢ aktywna, aby efektywnie
budowa¢ partnerstwa. Naleza do nich:

* informacja — zapewnienie dostepu do informacji publicznej;

* wiedza — wszyscy partnerzy muszg implementowac zasady organizacji uczacej
si¢ oraz szczegblowo okresli¢ obszar wspotpracy;

* zaangazowanie — organizacje obywatelskie powinny by¢ zaangazowane w pro-
ces planowania i realizowania polityk;

* szkolenie — instytucje administracji publicznej powinny wspiera¢ organizacje
obywatelskie w pozyskiwaniu wiedzy, w jaki sposob funkcjonuja instytucje
w sektorze publicznym — w rezultacie urzedy zyskaja dobrze przygotowanych,
odpowiedzialnych partnerow;

5 Loose governance — w przeciwienstwie do tzw. zarzadzenia sztywnego (tight governance).
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* regulacje prawne — istnieje potrzeba tworzenia przejrzystych przepisow pozwa-
lajacych organizacjom obywatelskim sprawnie funkcjonowac, co doprowadzi
do wigkszego zaangazowania ludzi w sprawy publiczne [European Commission
1995].

Szczegoblnie znaczaca technika zarzadzania postulowana w ramach koncepcji
Multi-Level Governance jest model dystrybucji zarzadzania publicznego, ktory ba-
zuje na idei delegowania czgsci odpowiedzialnosci wladzy publicznej réznym in-
stytucjom powigzanym z centrum administracyjnym. Co wazne, proces ten nie jest
ograniczony jedynie do innych jednostek administracyjnych, lecz obejmuje wszel-
kiego rodzaju fundusze, agencje oraz organizacje pozarzadowe. Podmioty te przede
wszystkim posiadaja struktury réznigce si¢ w istotny sposob od typowych systemow
biurokratycznych — przypominaja struktury stosowane przez przedsigbiorstwa pry-
watne, np. hybrydowe lub procesowe. Ponadto wykazuja podejs$cie bardziej wolno-
rynkowe, stosuja biznesowe metody zarzadzania oraz odchodzg od klasycznej kon-
troli na rzecz nowoczesnych form pobudzania samokontroli. Naturalnie podmioty te
maja rowniez wickszg autonomi¢ w podejmowaniu decyzji zarzadczych [Szczerski
2005].

Wszystkie przytoczone zasady, metody oraz techniki lezgce u podstaw koncepcji
zarzadzania wielopoziomowego stanowig nowe podejscie do zarzadzania publiczne-
g0, przypominajace bardziej zarzadzanie firmag prywatng niz administrowanie [Ba-
che, Flinders (red.) 2004]. Wigkszos$¢ z nich bezposrednio nawigzuje i zachgca do
angazowania si¢ we wspodlprace opartg na relacjach sieciowych.

4. Adaptacja modelu kooperacji sieciowej przez urzedy w Polsce —
Network Governance

Dotychczasowa analiza pozwala na konkluzj¢, ze we wspotczesnych koncepcjach
lub modelach zarzadzania (rzadzenia) zauwazalne sa nawigzania do paradygmatu
kooperacji sieciowej. Podstawa kreowania sieci jest rozumienie i docenianie idei
spoteczenstwa obywatelskiego oraz roli interesariuszy instytucji publicznych [Jo-
nes, Hesterly, Borgatti 1997], ktorych trzeba postrzegac jako sie¢ organizacji wspot-
pracujacych z polskimi urzgdami na zasadach partnerstwa.

Zgodnie z zatozeniami koncepcji Network Governance, instytucje moga uczest-
niczy¢ w sieci, lecz ich rola moze by¢ bardzo roézna. Po pierwsze, urzedy maja moz-
liwo$¢ przytaczenia si¢ do sieci jako partner w celu realizowania wlasnych zadan.
Po drugie, instytucja administracji publicznej moze przyjac role koordynatora sieci,
dzieki temu nadzorowac i kontrolowaé proces wyznaczania celdOw oraz rozwiazy-
wania problemow, ktore instytucja uzna za istotne. W koncu, urzagd moze prébowac
stworzy¢ nowa sie¢, ktora w sposdb optymalny pozwolitaby realizowac wtasne cele.

Jednoczesnie trzeba pamigtac, ze istnieja trzy poziomy partycypacji spoteczne;j:
informowanie obywateli, konsultowanie, partnerskie uczestniczenie w procesie po-
dejmowania decyzji [Lisiecka, Papaj, Czyz-Gwiazda 2011]. Podobny podziat po-
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jawia si¢ przy definiowaniu stopni partnerstwa: komunikowanie, koordynowanie,
kooperowanie. Naturalnie ostatni poziom jest najbardziej pozadany, gdyz odgrywa
kluczowa role w budowaniu w Polsce spoteczenstwa obywatelskiego.

Fundamentem sieci jest partnerstwo, w ramach ktérego kazdy podmiot ma przy-
pisana mu rol¢. Nalezy jednak zaznaczyc¢, ze istnieja dwa podstawowe modele przy-
wodztwa w sieci:

» strategiczne, wizjonerskie — odpowiednie w przypadku bardzo luznych, w duzej
mierze nieformalnych relacji sieciowych,

» taktyczne (operacyjne) — stosowane w sieciach charakteryzujacych si¢ homoge-
nicznos$cig oraz bliskimi, §cistymi wiezami.

Zatem instytucje administracji publicznej staja si¢ czescia sieci spotecznej [Do-
wnes 2005]. Relacje moga by¢ bardzo silne lub luzne, jednak najistotniejsze jest, aby
je identyfikowac 1 monitorowa¢ wzajemne oddziatywanie. Sita powigzan zalezy od
takich zmiennych, jak czgstotliwo$¢ kontaktow, stosunki migdzyludzkie (kultura or-
ganizacyjna) itp. Konkludujac, w Polsce urzedy publiczne moga uczestniczy¢ w sie-
ci w ramach kooperacji z nastepujgcymi partnerami: organizacjami pozarzagdowymi,
przedsigbiorstwami prywatnymi (inwestorzy), stowarzyszeniami, ale rowniez inny-
mi instytucjami publicznymi (z ktéorymi urzad pozostaje w relacjach horyzontalnych
lub podporzadkowania hierarchicznego). Przyktadem takiej wspotpracy moze by¢
kooperacja kilku urzedow gmin w celu realizacji wspolnych celow [Nowak 2006]
lub inicjowanie partnerstwa publiczno-prawnego.

W koncu nalezy wspomnieé, iz jednym z podstawowych czynnikoéw wspierajg-
cych tworzenie oraz uczestnictwo w sieciach przez instytucje administracji publicz-
nej w Polsce jest rozwdj nowych technologii. Pierwsze kroki w kierunku stworze-
nia spojnego systemu e-administracji juz poczyniono, jest to z pewnoscia kierunek
0 wyjatkowym potencjale rozwoju.

5. Zakonczenie

W przypadku instytucji administracji publicznej che¢ kreowania lub przytaczania si¢
do sieci kooperujacych podmiotow moze mie¢ swoje zrodto w kilku zjawiskach. Po
pierwsze, jest rezultatem powstania tzw. spoteczenstwa informacyjnego oraz proce-
sow globalizacyjnych, co stanowi podstawe budowania relacji sieciowych. Co wig-
cej, dzigki akceptacji paradygmatu marketingowego urzedy stajg si¢ jednym z pod-
miotow uczestniczacych w globalnej konkurencji, starajac si¢ w jak najlepszy sposob
zaspokoi¢ potrzeby klientow. Przykladem sa chociazby urzedy gmin, ktore konku-
rujg ze soba o wzgledy potencjalnych mieszkancow, inwestoréw zainteresowanych
rozwijaniem dziatalno$ci na danym terenie, czy tez turystow odwiedzajacych dany
region. Uczestnictwo w sieci moze stac si¢ kluczowym czynnikiem kreowania warto-
$ci $wiadczonych ushug dla wskazanych grup interesariuszy. Dlatego tez wydaje sig,
ze instytucje publiczne powinny by¢ zainteresowane inicjowaniem oraz rozwijaniem
sieci wspotpracy na poziomie zaréwno regionalnym, jak i lokalnym.
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Takie sieci sa zdecydowanie bardziej elastyczne niz tradycyjne struktury hierar-
chiczne, tatwiej przystosowuja si¢ do zmian zachodzacych w otoczeniu, co w na-
turalny sposob prowadzi do wigkszej efektywnosci funkcjonowania [Head 2008].
Dzigki zastosowaniu technologii informatycznych organizacje sieciowe nie musza
by¢ hierarchiczne ani biurokratyczne, poniewaz koordynacja dzialan odbywa sig
w sieci, ktora ma wyjatkowo ptaska strukture.

W tym kontek$cie warto nawiagzaé do orientacji procesowej. Dzi§ w wigkszo$ci
instytucji administracji publicznej podziaty funkcjonalne sa wcigz bardzo wyraz-
ne. Taka struktura utrudnia koordynowanie operacji pomi¢dzy poszczegdlnymi ele-
mentami tancucha tworzacego proces $wiadczenia ushug [Flieger 2012]. Istotnym
problemem jest brak elastyczno$ci, jednoczesnie turbulentna natura otoczenia wy-
maga reagowania na zmiany i wypracowania naturalnej zdolnosci do radzenia sobie
z wyzwaniami [Perechuda (red.) 2000]. Trzeba zatem optymalizowa¢ relacje oraz
mechanizmy wspotpracy w sieci, zarzadzajac procesem majacym na celu kreowanie
wartosci dodanej dla klienta instytucji [Grudzewski, Hejduk 2004].

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze koncepcja wspotpracy sieciowej w duzym stop-
niu przyczynia si¢ do rozwoju (jednoczesnie z niego wynika — nastepuje tutaj sprze-
zenie zwrotne) tzw. partycypacji spolecznej. Bycie czgécia sieci pozwala réznym
grupom interesariuszy partycypowa¢ w kreowaniu i realizowaniu strategii rozwoju
ekonomicznego, spotecznego, kulturowego w danym regionie, proponowac¢ metody
rozwigzywania problemow, decydowac o strukturze budzetéw samorzadowych, bu-
dowa¢ wzajemne zaufanie poprzez zwigkszanie poziomu transparentnosci funkcjo-
nowania instytucji.

Konkludujac, uprawnione wydaje si¢ stwierdzenie, iz kooperowanie w ramach
sieci opiera si¢ na spojnym modelu, ktory odpowiada na wyzwania zwigzane z zarza-
dzaniem w urzedach administracji publicznej. Dzigki niemu funkcjonowanie tychze
instytucji w mniejszym stopniu opiera si¢ na administrowaniu (funkcja wtadcza),
a bardziej zarzadzaniu (wigksza wage przyktada si¢ do realizacji funkcji shuzebnej).
Pozwala na budowanie partnerstwa z podmiotami z roznych sektoréw w celu reali-
zowania wspolnych celow, wykorzystujac efekt synergii. Przyczynia si¢ takze do
wigkszego zaangazowania obywateli w sprawy publiczne. Zatem dzigki podjeciu
wspotpracy w ramach sieci urzedy majg mozliwos¢ realnego zwigkszenia jakosci
oferowanych ustug oraz polepszenia relacji z wszystkimi grupami interesariuszy.
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