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ZAUFANIE DO WtADZ PUBLICZNYCH.
EFEKT ZAKLINANIA DESZCZU A INSTYTUCJONALIZACJA NIEUFNOSCI

Robert Sobiech”

Abstrakt

Artykut przedstawia wybrane stanowiska w toczonej od kilku dekad debacie
dotyczacej kryzysu zaufania do wtadz publicznych. Jedng z kluczowych kwe-
stii jest zapewnienie réwnowagi pomiedzy zaufaniem, niezbednym do spraw-
nego funkcjonowania systemu demokratycznego, a uzasadniong nieufnoscia
obywateli, konieczng do ich spotecznej kontroli. Pytanie to nabiera szczegdl-
nego znaczenia w sytuacji niskiego poziomu zaufania wobec wtadz publicz-
nych i rosngcej popularnosci radykalnych ruchéw spotecznych i politycznych.
Zdaniem wielu badaczy, zawodnos$¢ dotychczasowych mechanizméw insty-
tucjonalizacji nieufnosci stanowi istotne zagrozenie dla dotychczasowego
porzadku spotecznego i politycznego.

Stowa kluczowe: zaufanie, nieufnosc, demokracja, zaufanie do instytucji, zaufanie do
rzqdu, instytucjonalizacja nieufnosci

INSTITUTIONAL TRUST.
RAINMAKING EFFECT AND INSTITUTIONALIZATION OF DISTRUST?

Abstract
The paper presents selected positions emerging in debate over the causes
and effects of trust in institutions that has been going on for several decades.
One of the key issues is the question of the balance between trust, necessary
for the efficient functioning of the democratic system, including public insti-
tutions, and the distrust of citizens, necessary for their social control. The
above question becomes particularly important in a situation of low public
trust in government and growing popularity of radical social and political
movements. According to many researchers, the failure of the existing forms
of institutionalization of distrust poses a significant threat to the current so-
cial and political order.

Keywords: trust, distrust, democracy, institutional trust, trust in government, institutio-

nalization of distrust
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Wstep

Czy mozemy ufac¢ rzadzacym? Pytanie to pojawia sie w zar6wno w ana-
lizach spoleczenstwa nowoczesnego jak i w analizach spoleczenstwa
poOZnej nowoczesnodci. Zadawane jest w utworach masowej kultury, jak
iw codziennych rozmowach. Na poczatku lat 60. blisko 34 Amerykanow
deklarowato zaufanie do rzadu. Po uplywie ponad 50 lat, odsetek ufajg-
cych rzadowi nie przekracza 20% (Pew Research Centre 2017). Podobne
zmiany obserwowane sa w innych panstwach demokratycznych. Coraz
cze$ciej pojawiaja sie glosy o powszechnym kryzysie zaufania do wladz
publicznych i istotnych, negatywnych konsekwencjach dla organizacji
spolecznej, tadu ekonomicznego i politycznego. W wielowymiarowe;j
dyskus;ji dotyczacej pozadanych reakcji na kryzys zaufania, szczegélnie
istotne wydaja sie nastepujace pytania: W jakim stopniu zaufanie wobec
wladz publicznych jest konsekwencja jakoSci rzadzenia? W jaki sposéb
zapewni¢ rbwnowage pomiedzy zaufaniem, niezbednym do sprawnego
funkcjonowania systemu demokratycznego, a uzasadniong nieufnoscia
obywateli, konieczna do kontroli wladz publicznych? Czy mozliwy jest
wysoki poziom spolecznego zaufania wobec wladz publicznych w wa-
runkach znaczacych nieréwno$ci spotecznych i zwiekszajacego sie zroz-
nicowania spoteczenstw?

Niniejszy artykul jest prezentacjg wybranych stanowisk pojawiaja-
cych sie w dyskusji prowadzonej przez socjologow, politologow, ekono-
mistow czy badaczy zarzadzania publicznego. Dyskusji, ktérej znaczenie
ujawnia sie z coraz wieksza sila w sytuacji znaczacej radykalizacji po-
staw spolecznych, traktowanych przez wielu ekspertow jako istotne za-
grozenie dla dotychczasowego porzadku politycznego.

Niemal przez caly XX wiek problematyka zaufania postawala na
marginesie zainteresowan socjologii. W XX wieku jedynie sporadycznie
odnalez¢ mozna prace, gdzie zaufanie bylo gléwnym tematem refleks;ji
socjologicznej (np. Garfinkel 1963; Henslin 1972). Dopiero w ostatnich
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dwoch dekadach ubieglego stulecia pojawily sie prace wprowadzajace
problematyke zaufania do gléwnego nurtu zainteresowan socjologii.
Przelomowym momentem byla opublikowana w 1979 roku praca Nic-
lasa Luhmanna Trust and Power (1979), gdzie zaufanie uznane zostato
za podstawowy element zycia spolecznego. W polowie lat 9o. ukazuje
sie praca Anthony’ego Giddensa Politics, Sociology and Social Theory:
Encounters with Classical and Contemporary Social Thought (1995),
przedstawiajaca znaczenie zaufania w spoteczenstwie niepewnosci i ry-
zyka. W tym samym roku, o zaufaniu jako o kluczowym elemencie
transakcji ekonomicznych pisze Francis Fukuyama (1995) W roku 1999
ukazuje sie praca Pawla Sztompki Trust: A Sociological Theory, przed-
stawiajgca calo$ciowa teorie zaufania. W 2007 roku Sztompka w swojej
kolejnej ksiazce Zaufanie. Fundament spoleczeristwa uznaje zaufanie
za fundament spoleczenstwa.

Pojecie zaufania nierozerwalnie wiaze sie z pojeciem ryzyka. Jak za-
uwaza Anette Baier, ,zaufanie polega na przekonaniu, ze inni, tak da-
leko, jak sie da, beda troszczy¢ sie o nasze interesy, nie wykorzystuja
swoich przewag w celu wyrzadzenia nam szkody. Zaufanie obejmuje sla-
bosci jednostki wynikajace z jej braku pewnosci co do przyszlych zacho-
wan innych os6b. Poniewaz nie znamy przyszlych zachowan innych,
mozemy jedynie wierzy¢, ze nie wystawig nas na nowe, nieznane rodzaje
ryzyk” (Bouckaert, Van de Walle, Maddens, Kampen 2002: 10). Dla
Sztompki zaufanie jest formg zakladu dotyczacego przyszlych, niepew-
nych dzialan zachowan innych ludzi (Sztompka 1999).

Przyznanie, ze zaufanie pojawia sie w sytuacjach, w ktérych pojawia
sie brak pewno$ci, szczegolnie silnie odnosi sie do zmian wspolczesnych
spoleczenstw, gdzie tradycyjny lad spoleczny, relacje miedzyludzkie,
trwato$¢ instytucji spolecznych dostarczaly znacznej cze$ci obywateli
poczucia kontrolowania wlasnej przysztoSci. Spoleczenstwa péznej no-
woczesno$ci stawiaja ludzi w obliczu rosnacej niepewnosci, dotyczacej
zachowan innych. Zlozonos$¢, a co za tym idzie nieprzewidywalno$c
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wspolczesnego $wiata, sprawia, ze dla wielu ludzi zaufanie staje sie
instrumentem redukowania niepewnoéci, sposobem na radzenie sobie
z nieprzewidywalna przeszloScig (Luhmann 1998).

Przemiany wspolczesnych spoleczenstw, w tym przede wszystkim
pojawienie sie nowych zagrozen i nieznanych obszaréw ryzyka, spra-
wily, ze to wla$nie zaufanie uznawane jest za kluczowy element integru-
jacy (a zarazem stabilizujacy) system spoleczny. W opinii wielu eksper-
téow (OECD 2013) zaufanie jest takze uznawane za konieczny warunek
reform odpowiadajacych na obecne i przyszle wyzwania XXI wieku.
Kryzys ekonomiczny z 2008 roku i sprzeciw znacznej czeéci europej-
skiej i amerykanskiej opinii publicznej wobec polityki cie¢ oszczedno-
Sciowych, sprawily, ze coraz czeSciej zaczeto mowi¢ o wyczerpywaniu
zaufania, widocznym zaréwno w relacjach spolecznych, relacjach
gospodarczych, a przede wszystkim w relacjach pomiedzy obywatelami
a wladza publiczna. Szczegdlnie silne zmiany postaw dotycza zaufania
do rzadu. Tak np. wiosng 2007 roku zaufanie do rzagdu deklarowato 41%
mieszkancow panstw Unii Europejskiej, a pie¢ lat pdzniej jedynie 24%
Wiosna 2015 roku zaufanie do rzadu deklarowalo mniej niz 20% oby-
wateli Polski, Francji, Hiszpanii czy Wtoch (Public Opinion in the Eu-
ropean Union 2015).

Podsumowujac wyniki badan po$wieconych problematyce zaufania
Kenneth Newton, Dietlind Stolle, Somja Zmerli (2008: 47-51) formu-
luja dwie interpretacje wyjas$niajace uwarunkowania zaufania spolecz-
nego (social trust) i zaufania do politycznego (political trust):.

Wedle pierwszej interpretacji, okreslanej jako ,,wygrani i przegrani”,
zaufanie zalezy zar6wno od cech osobowosci, wiarygodnosci otoczenia

' Wedtug autoréw artykutu zaufanie spoteczne obejmuije zaréwno zaufanie osobiste (personalized trust)
wyrazane wobec os6b, ktére znamy, jak i zaufanie uogélnione (generalized trust) wyrazane w stosunku
do innych, nieznanych nam os6b. Z kolei zaufanie polityczne obejmuje zaréwno zaufanie do instytucji
publicznych (np. stuzba cywilna, sady, policja) jak i do instytucji politycznych (rzad, parlament, partie po-
lityczne).
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spotecznego, ryzyk pojawiajacych sie w zyciu codziennym, jak i od rela-
cji z kluczowymi instytucjami spolecznymi i politycznymi. Zlozonosé¢
powyzszych czynnikéw wskazuje na wielowymiarowe uwarunkowania
zaufania. Wyniki badan opinii publicznej w znaczacy sposéb wskazujg
na wystepowanie specyficznej konfiguracji cech. Okazuje sie, ze wyz-
szym poziomem zaufania charakteryzuja sie osoby zamozne, zadowo-
lone z zycia, cieszace sie dobrym zdrowiem, dobrze wyksztalcone, wy-
soko ulokowane na szczeblach spolecznego i ekonomicznego statusu.
Innymi slowy osoby, ktére mozna okresli¢ jako ,wygranych” w zyciu
spolecznym. ,Wygranych”, ktorzy ufaja swojemu otoczeniu zaréwno ze
wzgledu na wyzsze ryzyko utraty swojego statusu ale tez dysponujacy
szerszym zestawem $rodkow chronigcych ich przed istniejacymi ryzy-
kami. Na przeciwnych krancach struktury spotecznej znajduja sie ,,prze-
grani”, charakteryzujacy sie najwiekszym poczuciem zagrozenia i naj-
mniejszym poziomem bezpieczenstwa. To wlasnie wérod ,,przegranych”
odnotowuje sie najmniejszy poziom zaufania, w tym przede wszystkim
zaufania do systemu demokratycznego i wladz publicznych.

Jak wskazuja Newton, Stolle i Zmerli, bezposrednio przez referen-
dum dotyczacym Brexitu tylko 26% Brytyjczykow o najnizszych docho-
dach deklarowalo zaufanie do rzadu, to jest dwukrotnie mniej niz mialo
to miejsce wsrdd osob o najwyzszych dochodach (54%). Podobne ro6z-
nice odnotowano w przypadku zaufania do innych instytucji; mediow,
biznesu czy organizacji pozarzadowych. Zwiekszenie nieufnosci wobec
instytucji publicznych wérod najgorzej sytuowanych kategorii spolecz-
nych odnotowano takze w Stanach Zjednoczonych w okresie poprzedza-
jacym wybor Donalda Trumpa. Wedlug badania Edelman Trust Baro-
meter w 2016 roku prowadzonego w 28 krajach, to wlasnie Wielka
Brytania i USA nalezaly do nielicznej grupy panstw gdzie odnotowano
zwiekszenie sie roznic pomiedzy poziomem zaufania deklarowanym
przez osoby o najnizszych i najwyzszych dochodach. (Newton, Stolle,
Zmerli 2018: 50). Stad tez, nasilajaca sie nieufnos¢ wobec instytucji
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publicznych, w polaczeniu z rosnaca popularno$cia ruchéw populistycz-
nych, traktowane sa coraz czesSciej jako zagrozenie dla dotychczasowego
ksztaltu systemu demokratycznego.

Inna interpretacja, sformulowana przez Newton, Stolle i Zmerli, od-
woluje sie do efektéw stosowania zasad roli dobrego rzadzenia2 jako
kluczowego czynnika wplywajacego na zaufanie spoleczne. To wla$nie
wladze publiczne traktowane sg jako swoisty ,,zaklinacz deszczu”, spra-
wiajacy ze efekty rzadzenia, podobnie jak deszcz spadaja na calej spote-
czenstwo, niezaleznie od istniejacych réznic w poziomie zaufania. W ta-
kim rozumieniu, efekty dobrego rzadzenia zwiekszajg zaufanie do
instytucji publicznych i odwrotnie, bledy popelniane przez rzadzacych
zwiekszaja spoleczna nieufno$c. Autorzy przyznaja, ze mamy tu do czy-
nienia z dwustronng zalezno$cig. Zaufanie jest wynikiem dobrego rza-
dzenia, ale tez warunkiem dobrego rzadzenia jest odpowiednio wyskoki
poziom spolecznego zaufania. Potwierdzaja to wyniki badan prowadzo-
nych w Szwecji, Finlandii, Nowej Zelandii i Japonii w drugiej polowie
ubieglego wieku. Pojawiajace sie w tym czasie liczne problemy gospo-
darcze i spoleczne (recesja, inflacja, ograniczenia ustug publicznych,
spadek realnych dochodéw) nie przelozyly sie na trwaly spadek zaufa-
nia spolecznego (w niektorych przypadkach odnotowano nawet wzrost
zaufania). Obserwowany w tym czasie spadek zaufania politycznego
okazal sie krotkotrwalym zjawiskiem. Poprawa sytuacji gospodarczej

2 Dobre rzadzenie (good governance) jest jedng z trzech dominujacych koncepcji zarzadzania publicz-
nego. W przeciwienstwie do koncepcji rzadzenia (govenrnance) i koncepcji nowego zarzadzania publicz-
nego (new public management), eksponuje ono m.in. udziat obywateli w procesie podejmowania de-
¢yzji, dazenie do poszukiwana kompromisu pomiedzy zainteresowanymi stronami czy respektowaniem
intereséw mniejszosci. Modele dobrego rzadzenia opracowane przez organizacje miedzynarodowe przed-
stawiaja zasady, ktére powinny by¢ stosowane przy tworzeniu i realizacji polityk publicznych. Tak np. Bank
Swiatowy (Governance and Development 1992) wymienia zasady: gtosu obywateli i rozliczalnoci, sta-
bilnosci politycznej i braku przemocy, efektywnosci, jakosci regulacyjnej, rzadéw prawa i kontroli korupciji.
Komisja Europejska wskazuje na zasady otwartosci, partycypacji, rozliczalnosci, efektywnosci i koherencji
(European Governance 2001).
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zaowocowala przywroceniem wezeSniejszego zaufania do polityki (Ne-
wton, Stolle, Zmerli 2018: 50).

Przedstawione interpretacje stanowia swego rodzaju synteze toczo-
nej od kilkudziesieciu lat dyskusji dotyczacej przyczyn i konsekwencji
spolecznego zaufania. Pomimo swojego uproszczonego charakteru sy-
gnalizujg one dwie kluczowe kwestie nierozerwalnie zwigzane z kwestia
zaufania. Pierwsza z nich jest kwestia nieufno$ci, rozumiana zaré6wno
jako destrukcyjna sita bedaca zagrozeniem dla istniejacego porzadku
spolecznego i politycznego, ale tez jako nieodlaczny element systemu
demokratycznego, umozliwiajacy spoleczna kontrole wtadz publicz-
nych. Druga kwestia jest kwestia relacji pomiedzy zaufaniem wobec
rzadu a efektami i zasadami dzialania wladz publicznych, w tym zagad-
nienie wplywu polityk ,zaklinania deszczu” na spoleczne postawy wo-
bec rzadzacych.

Zaufanie w systemie demokratycznym — instytucjonalizacja zaufania,

a instytucjonalizacja nieufnosci

Juz w polowie XIX wieku Jeremy Bentham twierdzil, ze nieufno$¢ wo-
bec rzadzacych jest naturalna reakcja na pokusy naduzywania wladzy.
Benjamin Constant uwazal, ze kazda dobra konstytucja powinna by¢
wyrazem nieufno$ci wobec rzadzacych (Warren 2018: 75). Mamy tu do
czynienia ze swoistym paradoksem. System demokratyczny zbudowany
na nieufnosci jest jednocze$nie systemem, ktorego niezbednym warun-
kiem dzialania jest odpowiedni poziom zaufania.

Znalezienie optymalnych rozwiazan, aczacych potrzebe zaufania do
wladz publicznych z potrzeba wyrazania nieufnos$ci od dluzszego czasu
stanowi przedmiot zainteresowania socjologéw, politologéw, history-
kow reprezentujacych rézne podejScie teoretyczne. Dla Charlesa Tilly
(2007) demokracja oznacza dezintegracje istniejacych sieci zaufania,
opartych o zasady lojalnosci grupowej i dystrybucje korzy$ci wewnatrz
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sieci dokonywang przez lokalnych patronéw. Zastepuja ja nowe formy
integracji opierajace sie na sieciach zaufania tworzonych przez instytu-
cje i stowarzyszenia posiadajace silng publiczna legitymizacje. Stad tez,
kluczowym pytaniem dla stabilnoSci systemu demokratycznego jest py-
tanie o odpowiednie proporcje pomiedzy zaufaniem a nieufnoscia.
Cecha wspolczesnych demokracji jest nieufno$é przejawiajaca sie nie-
checia do powierzania legalnie wybranym wladzom publicznym swoistych
czekow in blanco. Zdaniem Tillego, sprawowanie wladzy niezgodne ze
spolecznymi oczekiwaniami prowadzi zazwyczaj nie tylko do odebrania
uprzednio wystawionych czekow ale takze do wycofania zgody na wy-
pelnianie obowiazkow nakladanych przez panstwo (np. stuzba woj-
skowa, placenie podatkéw). Z drugiej strony, system demokratyczny
wspomaga budowanie zaufania. Istotng role odgrywaja tu liczne gwa-
rancje bezpieczenstwa, jak i respektowanie zasady rzadow prawa.
Znaczacym wsparciem dla spolecznego zaufania sg rozwigzania poli-
tyk publicznych ograniczajace uzaleznienie obywateli od klientystycz-
nych ukladow czy zwiekszajace rownosc¢ szans (system edukacyjny).
Analizujac zwiazki pomiedzy zaufaniem a demokracja, Mark Warren
zadaje dwa kluczowe pytania: ,W jakim stopniu demokracja wymaga
zaufania? Jaki rodzaj zaufania i braku zaufania oslabiaja (korodujg)
demokracje?” (Warren 2018: 75). Warren, podobnie jak inni badacze
(Norris 1999) rozumie zaufanie jako przekonanie jednostki, ze inni
ludzie (dzialajacy indywidualnie lub w swoich instytucjonalnych rolach)
sa zmotywowani i kompetentni do dzialan realizujacych interesy
jednostki. Kluczowa role odgrywaja tu relacje zaufania (trust relations-
hips), pojawiajace sie w sytuacji, kiedy przekonania o istnieniu zaufania
wspolwystepuja z wiarygodnymi reakcjami osob, ktére obdarzamy
zaufaniem. Takie wlasnie relacje zaufania zapewniaja bezpieczenstwo
i poczucie pewnosci, niezbedne do funkcjonowania systemu spolecz-
nego. Sa rowniez niezbednym elementem funkcjonowania systemu
demokratycznego. Niezaleznie od istniejacych zroznicowan, wiekszo$c
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systeméw demokratycznych charakteryzuje sie podobnymi mecha-
nizmami instytucjonalizacji relacji zaufania. Warren wyr6znia nastepujace
mechanizmy: ochrona uogoélnionego zaufania: oddzielanie domeny
(sfery) politycznej rzadu od administracji publicznej, kanalizowanie
nieufno$ci w ramy istniejacych domen politycznych oraz wzmacnianie
spolecznych mechanizméw monitorowania dzialan wladz publicznych
(Warren 2018: 77).

Do mechanizméw ochrony zaufania nalezy swoboda dzialania sto-
warzyszen i innych form aktywno$ci obywatelskiej, opartych na rela-
cjach zaufania ich uczestnikéw. Istotnym zabezpieczeniami sg takze
gwarancje wolno$ci wypowiedzi, a takze mozliwo$ci odwolywania sie od
arbitralnych lub dyskryminujacych dzialan panstwa. Istotng role pelni
takze oddzielenie domeny politycznej od domeny administracji. Sfera
polityczna obejmuje zaréwno dzialalno$¢ wladz ustawodawczych i wy-
konawczych, partii politycznych ale takze dzialalno$c czesci wladzy sa-
downiczej. Domena polityczna to obszar Scierania sie (lub rozstrzyga-
nia) mniej lub bardziej partykularnych interesow, gdzie zaufanie
pojawia sie stosunkowo rzadko. O wiele czeSciej deklarowane jest ono
w przypadku administracji publicznej, gdzie znaczna cze$¢ instytucji
postrzegana jest jako podmioty dzialajace na rzecz dobra wspolnego
(np. straz pozarna, policja, edukacja), w przeciwienstwie do domeny po-
litycznej ze swej istoty nastawionej na wplyw grupowych intereséow re-
alizacje agend politycznych.

Ochrona zaufania to takze kanalizowanie nieufno$ci. Kluczowa role
pelni tu system polityczny zapewniajacy podejmowanie decyzji w wa-
runkach konfliktu, $cierania sie r6znorodnych, czesto przeciwstawnych
intereséw. Szczegdlna rola przypada tu wladzy ustawodawczej i wladzy
sadowniczej, a takze politycznym sferom wladzy wykonawczej. To wila-
$nie one odpowiedzialne sg za instytucjonalizacje nieufnoéci, polegajaca
na kanalizowaniu nieufnosci, przeciwdzialajac przeniesieniu nieufnosci
na inne instytucje wladzy wykonawczej odpowiadajace na istniejace
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potrzeby spoleczne i dostarczajace powszechnie akceptowanych ushug
publicznych. Tak rozumiana instytucjonalizacja nieufno$ci sprawia, ze
brak zaufania kierowany jest przede wszystkim wobec domeny politycz-
nej i nie jest uogdélniany na pozostatle instytucje publiczne.

Niemniej waznym elementem ochrony zaufania sa procedury kon-
troli i monitorowania dzialan wladzy. Demokracja nie moze oby¢ sie bez
instytucji umozliwiajacych spoleczny nadzor nad sposobami rozstrzy-
gania zréznicowanych intereséw i rozwigzywania konfliktéw. Przykla-
dem takiej instytucji jest wiarygodny system wyborczy, utrwalajacy
przekonanie o mozliwoSci zmiany partii rzadzacych. Istotna role odry-
waja niezalezne media bedace zaréwno instytucja kontroli wladzy, jak
i miejscem debaty publiczne;j.

Kolejnym elementem s niezalezne instytucje kontrolne bedace cze-
Scia systemu politycznego (w Polsce Najwyzsza Izba Kontroli czy Rzecz-
nik Praw Obywatelskich), a takze szeroko rozumiane organizacje straz-
nicze czy organizacje pozarzadowe realizujace r6zne formy rzecznictwa
obywatelskiego. Sama wladza wykonawcza dysponuje rowniez szere-
giem instrumentow umozliwiajacych spoleczng kontrole nad jej dzialal-
nosScia. Naleza do nich systemy ewaluacji i monitorowania polityk pu-
blicznych, regulacje dostepu do informacji publicznej czy konsultacji
publicznych. We wszystkich omawianych przypadkach kluczowa role
odgrywa wiarygodno$¢ i rzetelno$¢ mechanizmoéow kontroli i wiarygod-
no$¢ samych instytucji. Tylko przy spelnieniu tych warunkéw moze po-
jawic sie podzielane przekonanie, ze instytucje kontroli i nadzoru sta-
nowig skuteczny hamulec chronigcy przed mozliwymi naduzyciami
rzadzacych, stanowiac jeden z filaréw spolecznego zaufania.

Wedlug Pierre’a Rosanvallona, nieufnos¢ jest uznawana za kluczowy
element konstytuujacy zycie spoleczne i wyjasniajacy jego przemiany.
Nieufno$c jest takze nieodlgcznym elementem demokracji (Szlaszynska
2008). Rosanvallon méwiac o wspolezesnym spoleczenistwie okresla je
wrecz jako spoleczenstwo nieufnosci. Nieufnos¢ jest takze swoista reakcja
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spoteczna na kryzys systemu przedstawicielskiego. Stad tez, Rosanval-
lon w swoich analizach odwotuje sie czesto do pojecia kontr-demokra-
cji. Utrzymanie spolecznego mandatu udzielonego rzadzacym nie zalezy
tu jedynie od jako$ci rzadzenia ale przede wszystkim od funkcjonowa-
nia mechanizméw spotecznego nadzoru, okre$lanych jako wladze nad-
zoru. Wykonywanie takiej wladzy wymaga wykorzystania trzech instru-
mentow. Pierwszy z nich okreélany jest mianem czujnosci, rozumiane;j
jako tworzenie instytucjonalnych ograniczen, chroniacych przed nadu-
zyciami wladzy. Drugim instrumentem jest donos, rozumiany jako
ujawnianie niewygodnych, niepozadanych przez rzadzacych informacji.
Kluczowa role pelnig tu media, dla ktérych ujawnienie faktéw ukrywa-
nych przed opinia publiczna stanowi jednej z filaréw ich misji. Trzeci
instrument, to ocena wtadz publicznych dokonywana przez opinie pu-
bliczng. Podstawa takiej oceny sa czesto efekty dzialan publicznych
ujawniane w raportach monitorujacych i oceniajacych dzialania wladz
publicznych (Szlaszynska 2008: 257-259).

Jak zauwaza Rosanvallon, reakcje na kryzys systemu demokratycz-
nego, to z jednej strony wysilki na rzecz ulepszenia ,demokracji wybor-
czej”, ale takze dzialania zmierzajace do ,wyrownanie spadku zaufania
poprzez organizacje nieufnoéci” (Rosanvallon 2008b: 270). Zdaniem
Rosanvallona stoimy dzi§ przez kluczowym wyzwaniem modyfikacji
systemu demokratycznego. Narastajaca spoleczna nieufno$¢ wobec za-
sad wylaniania wladz publicznych i metod kontroli ich dzialalno$ci
(przy niemal powszechnej aprobacie samej demokracji), sprawia ze klu-
czowa kwestig staje sie organizacja nieufnosci. Nieufno$¢ moze by¢ za-
rowno choroba demokracji, moze by¢ takze jej lekarstwem, jesli zosta-
nie wkomponowana w istniejgce rozwigzania ustrojowe (rownowazenie
wladz) czy instytucjonalne. Innymi slowy, narastajaca nieufno$¢ wobec
instytucji moze wzmacniac¢ system demokratyczny, jezeli towarzyszy jej
przekonanie o mozliwej zmianie spolecznej (Ibidem).
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Zaufanie do rzadu jako element zaufania do instytuc;ji

Zdaniem Clausa Offe instytucje sa systemami zasad, ktore odnosza sie
do przyszlych dzialan aktorow (Offe 2006). To wlasnie instytucje sg
substytutem zaufania (Offe 1999). Zaufanie, nie wynika z oceny pracu-
jacych w nich ludzi, a jest w znacznym stopniu efektem oceny procedur
i mechanizméw gwarantujacych jako$¢ oferowanych przez nich ushug.

Zdaniem Olivera Williamsona (1993) zaufanie instytucjonalne obej-
muje zaufanie do instytucji politycznych, regulacyjnych, reprezentacji
zawodowych czy przedsiebiorstw. Mechanizmy rownowazenia sie wladz
(check and balances), regulacje, certyfikaty wydawane przez ekspertow
w réznych sferach zycia stanowia swego rodzaju zachety do ufania in-
stytucjom. Z drugiej strony, gwarancje zawarte w roznych formach kon-
traktow i umow wymagaja uprzedniego zaufania do instytucji Dotyczy
to szczegdlnie tych obywateli, ktérych interesy nie sg dostatecznie chro-
nione innymi rozwigzaniami (Hardin 2002). Zdaniem Williamsona,
zaufanie instytucjonalne jest swego rodzaju kalkulowanym ryzkiem.
Ryzykiem ograniczanym zabezpieczeniami i ubezpieczeniami oferowa-
nymi przez otocznie instytucjonalne.

Stad tez Williamson moéwi wrecz o zaufaniu ,wystepujacym z lczni-
kiem” (hyphenated trust), gdzie racjonalna kalkulacja i gwarancje (stano-
wiace istote rzadzenia) powinny wspolwystepowac ze stabilnoscia otoczenia
instytucjonalnego. Stabilne instytucje sprawiaja, ze zaufanie instytucjo-
nalne okazuje sie bardziej efektywne niz zaufanie interpersonalne.

Wielu badaczy zauwaza jednak, ze zaufanie interpersonalne jest nie-
zbednym warunkiem pojawienia sie zaufania instytucjonalnego. Zda-
niem Frensa Kroegera (Cook, Santana 2018: 271) zmniejszenie zaufania
interpersonalnego wystepujacego w mechanizmach dzialalnos$ci insty-
tucji, prowadzi czesto do niestabilnos$ci lub zalamania instytucji. Szcze-
goblnie widoczne jest to w przypadku instytucji finansowych, gdzie zau-
fanie traktowane jest oczywisto$¢ wynikajaca z istniejacych gwarancji.
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Klienci tych instytucji obdarzaja takim zaufaniem swoich maklerow, ci
z kolei ufaja menadzerom funduszy hedgingowych, ci za$ ufaja bankom,
ktore obdarzaja zaufaniem gieldy. Taka ,spirala eskalacji systemu zaufa-
nia” znaczaco zwieksza ryzyko zalamania calego systemu finansowego.
Zagadnieniem przyciggajacym szczegdlna uwage w analizach zaufa-
nia instytucjonalnego jest zaufanie do rzadu. Uznanie, ze zaufanie jest
nierozerwalnie zwigzane z niepewno$cia dotyczaca przyszlych dzialan
drugiej strony, oznacza, ze wladze publiczne dysponuja stosunkowo
duzym obszarem swobody w swoich dzialaniach. Przy takim zalozeniu,
zaufanie stanowi niezbedny element trwalosSci systemu politycznego
i spolecznej legitymacji rzadzacych. Zdaniem cze$ci badaczy (Boucka-
ert, Van de Walle, Maddens, Kampen 2002), powyzsze zalozenie tylko
w niewielkim stopniu przystaje do wspolczesnych realiow. W wiekszoSci
panstw liberalnej demokracji wladze s3 w znacznym stopniu zwigzane
ograniczeniami stanowigcymi podstawe porzadku demokratycznego.
Sama koncepcja panstwa prawa (Rechtstaat), zakladajaca prymat
prawa, wyznaczajacego kompetencje rzadzacych i gwarancje praw oby-
watelom, sprawia, ze zaufanie do rzadu nie jest decydujacym czynni-
kiem w spolecznych ocenach wtadzy publicznej. W im wiekszym stopniu
panstwo jest postrzegane jako panstwo prawa, tym mniejsze znaczenie
posiada zaufanie. Stad tez, w panstwach charakteryzujacych sie ograni-
czong kontrola dzialalnosci rzadu, szczegdlnie w systemach totalitar-
nych, zaufanie (a przede wszystkim nieufnos¢) jest kluczowym elemen-
tem wyznaczajacym spoteczne postaw wobec rzadzacych.
Charakterystyczne dla panstw rozwinietych, znaczace zmniejszanie
zagrozen takich jak utrata wolnoéci, zycia czy glod, stanowiace do nie-
dawna przedmiot obaw znacznej cze$ci obywateli, przyczyniaja sie do
zmniejszenia roli zaufania i wzrostu znaczenia takich czynnikéw jak ja-
ko$¢, uslug publicznych, reagowanie na potrzeby obywateli czy mozli-
wo$¢ udzialu w zyciu publicznym. Stad tez, w tych spoleczenistwach, to
nie obawa przed nieprzewidzianymi zagrozeniami, stanowi istote zaufania,
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a poczucie pewnosci (confidence), oznaczajace, ze obecne rozwigza-
nia i procedury pozostang niezmienne (Luhnman 1998).

Zdaniem Hardina, zaufanie do rzadu oznacza¢ moze zaufanie do lu-
dzi pracujacych w instytucjach wladzy wykonawczej, moze tez by¢ rozu-
miane jako zaufanie do instytucjonalnego systemu rdl i zachet, wspie-
rajacych realizacje naszych intereséw (Hardin 1998). W pierwszym
przypadku zaufanie do rzadu ksztaltowane jest w ramach bezposred-
nich kontaktow z, nieliczna grupa pracownikéw agend rzadowych.
W drugim, odwotluje sie do, zazwyczaj wysoce niepelnej wiedzy obywa-
teli o funkcjonowaniu instytucji wladzy wykonawcze;j.

Odrebna kwestia, dodatkowo komplikujaca analizy zaufania do rzadu,
jest brak zgody badaczy jak rozumiane jest pojecie rzadu przez obywateli.
Czy zaufanie do rzadu oznacza zaufanie do instytucji wtadzy wykonaw-
czej (rada ministrow, ministerstwa, urzedy centralne)? Czy zaufanie do
rzadu powinno by¢ utozsamiane z zaufaniem do ustug publicznych
Swiadczonych przez wladze wykonawcza (edukacja, zdrowie, bezpieczen-
stwo)? A moze chodzi tu o zaufanie do politykdw sprawujacych wladze,
czy administracje rzadowa realizujaca wybrane agendy polityczne.

Cze$¢ badaczy pomija powyzsze pytania, przyjmujac zalozenie o wspol-
wystepowaniu czastkowych ocen dotyczacych instytucji wladzy wyko-
nawczej, formulowanych na podstawie indywidualnych dos$wiadczen
czy wiedzy o dzialalno$ci rzadu, w jedna zgeneralizowang ocene wi-
doczna w wynikach badan opinii publicznej (Mishler, Rose 1997; Stipak
1979; Loveless 1997).

W teoretycznej refleksji dotyczacej zaufania do rzadu stworzono sze-
reg, czesto wzajemnie pokrywajacych sie modeli. Sako (1992) propo-
nuje rozroznienie na zaufanie kontraktu, zaufanie kompetencji i zaufa-
nie ,dobrej woli”, (contractual trust, competence trust, goodwill trust).
Lewicki i Bunker (1996) mdéwig o zaufaniu opartym na analizie, wiedzy
i tozsamosci (calculus-based, knowledge-based, identification-based
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trust). Bouckaert (2012) przyjmuje za kluczowe trzy wymiary zaufania:
zaufanie instytucjonalne, zaufanie oparte na analizie i zaufanie relacji.

Zaufanie instytucjonalne odwotluje sie do istniejacych systemow
wsparcia, ograniczajacych rézne rodzaje ryzyk do minimalnego mozli-
wego do osiagniecia i akceptowalnego spotecznie poziomu. Taka role
peli system prawa, ktory oprocz swoich funkeji kontrolnych jest
znaczacym czynnikiem ograniczajacym ryzyko. Podobna role moze takze
odgrywaé profesjonalna administracja, ustanawiajaca zasady i proce-
dury, chronigce obywateli przed zagrozeniami, dajac poczucie pewno$ci
i przewidywalno$ci.

Zaufanie instytucjonalne podtrzymywane jest i wzmacnianie po-
przez klarowne okreslenie praw i obowiazkéw, przekladajac sie na po-
czucie przewidywalno$ci i sSwiadomo$¢ ochrony przez istniejacymi ryzy-
kami. Znaczaca role odgrywa tu profesjonalizm, przejrzysto$é regul,
a przede wszystkim zdolno$¢ do rozstrzygania konfliktow w ramach rze-
telnych i uczciwych proceséow. Tak rozumiane zaufanie instytucjonalne
oparte jest na zrozumieniu znaczenia ustanowionych regul i konse-
kwencji ich naruszania. Dostosowanie do zasad i regulacji dostarcza
systemowych gratyfikacji, ich naruszanie wigze sie z wylgczaniem z sys-
temu i izolacja. Stad tez, zachwianie zaufania do instytucji oznacza za-
zwyczaj redefiniowanie zasad i regulacji, niezbedne do uczynienia insty-
tucji bardziej przewidywalnymi.

Zaufanie oparte na analizie odwoluje sie do sfery racjonalnych wy-
boréw dokonywanych przez obywateli. Kluczowe znaczenie odgrywa tu
ekonomiczna kalkulacja zyskow i strat, efektow transakeji i wymian
majacych miejsce sferze publicznej. Warunkiem zaufania jest dostepnosé
i transparentno$¢ informacji uzasadniajacych istniejace badZ nowo
wprowadzane rozwigzania. Rownie istotnym czynnikiem jest dostarcza-
nie wiedzy o efektach dzialania sektora publicznego, wspierane przeko-
naniem, ze dzialania sektora publicznego poddawane s3 systematycz-
nemu audytowi i ocenie. Posiadanie takiej wiedzy zwieksza mozliwos$ci
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przewidywania zachowan innych podmiotéw, prowadzi takze do dwu-
stronnej komunikacji pomiedzy obywatelami a wladzami publicznymi,
umozliwiajac wyrazanie potrzeb, oczekiwan i opinii dotyczacych prefe-
rowanych form rozwigzan odczuwanych probleméw spolecznych.
Podstawa zaufania opartego na relacjach (okre$lanego takze jako za-
ufanie relacyjne) jest ocena istniejacych powigzan jednostki z innymi
ludzmi. Zaufanie relacyjne zalezy od szacunku dla roli pelnionej przez
inne osoby, ale tez od oceny kompetencji niezbednych do wykonywania
danej roli i uczciwo$cia postepowania (Bryk, Schneider 2002). Zaufanie
relacyjne jest takze kluczowym komponentem zaufania do wladz pu-
blicznych. W tym przypadku, zaufanie jest w duzej mierze oparte na
grupowej identyfikacji potrzeb, intencji, ale takze na wspolnym rozu-
mieniu celéow grup i ich otoczenia instytucjonalnego. Przeklada sie ono
na gotowo$¢ do tworzenia partnerstw, zaangazowanie w wolontariat czy
podzielanie wizji polityk publicznych. Widoczne jest w réznych formach
wspolnego planowania, realizacji i oceny dzialan publicznych.

Zaufanie do rzadu a kryteria oceny wtadz publicznych

Przedstawiane koncepcje zaufania odzwierciedlaja dwie dominujace in-
terpretacje czynnikéw wyznaczajacych zaufanie do wladz publicznych.
Pierwsza z nich, okre$lane przez Bouckaerta, logika konsekwencji (logic
of consequences) eksponuje znaczenie nakladéw i rezultatow zarzadza-
nia sektorem publicznym oraz znaczenie dzialan wladz publicznych (za-
rzadzanie zasobami ludzkimi, praktyki budzetowe, zarzadzanie re-
gulacjami, realizacja polityk publicznych). Zgodnie z t3 perspektywa,
zaufanie zalezy w decydujacym stopniu od wynikéw i rezultatow dziatan
publicznych. Spoleczenstwo jest tu przede wszystkim odbiorca ustug czy
beneficjentem polityk publicznych, a wskaznikami zaufania do wladz
publicznych sa zaréwno satysfakcja klientéw ustug publicznych, wymierne
efekty polityk publicznych (np. polityki edukacji, bezpieczenstwa,
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ochrony zdrowia), jak i efektywno$¢ polityk publicznych, przejawiajaca
sie w pozytywnym bilansie nakladow i korzysci.

Jak twierdzi Bouckaert, stosowanie logiki konsekwencji jest jedynie
koniecznym ale nie wystarczajacym warunkiem zaufania do wladz pu-
blicznych. Kluczowa role peli tu logika odpowiednioéci (logic of
appropriateness). Podstawa zaufania sa tu przede wszystkim oceny
obywateli dokonywane w oparciu o warto$ci wyznaczajace dzialania
wladz publicznych. Logika odpowiedniosci eksponuje znaczenie uczci-
wosci, otwarto$ci i reagowania na potrzeby obywateli.

Zdaniem Bouckaerta (2012) zaufanie do rzadu, powinno by¢ anali-
zowane na trzech poziomach. Pierwszy z nich to poziom makro, gdzie
zaufanie dotyczy instytucji politycznych i funkcjonowania demokracji.
Na poziomie mezzo, zaufanie dotyczy tworzenia polityk publicznych, to
jest zdolnosci rzadow do zarzadzania gospodarka i rozwigzywania pro-
bleméw spolecznych, generowania pozytywnych oczekiwan dotycza-
cych przyszlych warunkow zycia. Wreszcie, na poziomie mikro, zaufanie
odnosi sie do wplywu rzadu na codzienne zycie ludzi, w tym wplywu
wywieranego przez oferowane ustugi publiczne.

Wspotwystepowanie wymienionych powyzej poziomoéw zaufania
sprawia, ze niepowodzenia w jednym z nich, niezaleznie od sukcesow
w pozostalych sferach moga w znaczacy sposéb przeklada¢ sie na uogol-
nione oceny spoleczne. Tak np. przekonanie o dysfunkcjonalnos$ci
calego systemu instytucjonalnego czy przekonanie o zawodnosci regut
demokratycznych moga by¢ powodem spolecznej nieufnosci, nawet
w sytuacji empirycznie potwierdzonej skuteczno$ci polityk publicznych
czy zadowolenia obywateli z otrzymywanych uslug. Na tej samej zasa-
dzie, zadowolenie z funkcjonowania instytucji demokratycznych moze
by¢ niewystarczajacym warunkiem spolecznego zaufania, w sytuacji
drastycznych cie¢ ograniczajacych dostep do uslug zdrowotnych czy
edukacyjnych. Stad tez, zaufanie wyznaczane jest zarowno rezultatami
dzialan rzadu, jak samym procesem prowadzacych do ich osiggania.
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Spoleczne oceny rzadu ksztaltowane sa w znacznym stopniu przez
oczekiwania obywateli dotyczace wladzy publicznej. Eksperci OECD
w swoim raporcie z roku 2013 za najwazniejsze oczekiwania uznaja: rze-
telnos¢ (reliability), responsywnos$c (responsiveness), otwartos$¢ i wla-
czanie (openness and inclusiveness), uczciwo$¢ (integrity) i bezstron-
nos$¢ (fairness).

Rzetelno$é rozumiana jest jako zdolno$¢ rzadéw do minimalizacji
niepewnos$ci w sferze gospodarczej, spolecznej i politycznej oraz spoj-
nych, przewidywalnych zachowan wladz. Responsywno$¢ oznacza
Swiadczenie dostepnych, efektywnych i zorientowanych na obywatela
ushug publicznych, ktore stanowia skuteczng reakcje na istniejace po-
trzeby i problemy. Otwarto$¢ i integracja polegaja na budowaniu insty-
tucjonalnych rozwigzan umozliwiajacych dwukierunkowa komunikacje
z interesariuszami, dostarczeniu uzytecznych dla nich informacji. Taka
interakcja jest jednocze$nie instrumentem zwiekszajacym transparent-
nos¢, rozliczalnosé i wlaczenie zainteresowanych stron w proces decyzyjny.
Uczciwo$¢ oznacza zgodno$¢ dzialania instytucji publicznych z zasa-
dami i normami postepowania, ktore przyczyniaja sie do ochrony inte-
resu publicznego, czy ograniczania korupcji. Bezstronnosé¢, to jedna-
kowe traktowanie obywateli (ale takze przedsiebiorstw) w tworzeniu
i wdrazaniu polityk publicznych.

Bouckaert de Walle, Maddens i Kampen (2002) umieszczaja kryteria
ocen wladz publicznych na kontinuum, ktérego konce wyznaczone s3
z jednej strony przez oceny efektow dzialan, z drugiej za$ poczuciem
przynaleznos$ci do wspolnoty panstwa (performance vs. identity).
W pierwszym podejéciu charakterystyczne dla zrzeszen procesy moder-
nizacji i r6znicowania struktury spolecznej sprawiaja, ze oceny wladzy
dokonywane w oparciu o racjonalne, instrumentalne kalkulacje zyskow
i strat dla poszczego6lnych grup spolecznych. W drugim, oceny rzadu
uzaleznione sa od emocjonalnych zwigzkow laczacych uczestnikow
wspolnoty lub wyznaczane sa przez lojalnos¢ wobec charyzmatycznych
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czy tradycyjnych przywdédcow. Podobnego rozréznienia dokonuja Risto
Harisalo i Ensio Miettinen (1997) mowigc o systemie komunitarianskim
i systemie ,wioski biznesowej”. W pierwszym przypadku zaufanie do
rzadu jest oparte na wierze, w drugim jest wynikiem uczestnictwa i do-
Swiadczen.

Innym problemem jest kwestia w jakim stopniu zaufanie do rzadu
dotyczy elit politycznych obecnie sprawujacych wladze, w jakim za$ od-
woluje sie do ocen systemu politycznego jako calo$ci. Analizy kryzysow
legitymacji wladz publicznych (Norris 2011) wykazuja, ze spoleczne
oceny sg zarowno efektem spolecznego rozczarowania skuteczno$cig
polityk publicznych, negatywna oceng uczciwosci i jakosci elit politycz-
nych, jak i rozczarowaniem dotyczacym nieprzestrzegania kluczowych
warto$ci systemu politycznego. Ocena wladz publicznych jest tu czesto
kompilacja ocen opartych na racjonalnej kalkulacji rezultatow, jak i ocen,
majacych swoje zrodlo w szeroko podzielanych wartosciach i normach.

Dyskusja dotyczaca kryteriow ocen wladz publicznych laczy sie
w znacznym stopniu z refleksja dotyczaca rél pelionych przez obywa-
teli w zyciu publicznym. Zdaniem Pula Epsteina, Lyle Wraya, Marrthy
Marshall i Stuarta Grifela (2000) mozemy moéwi¢ o 6 dominujacych
rolach bedacych zaréwno ilustracja kluczowych oczekiwan wobec wladz
publicznych, jak i ukazujacych odmienne pozycje poszczegdlnych akto-
row w zroznicowanej strukturze wspolczesnych spoleczenstw. Pierwsza
z wymienianych rol, to rola klientéw, zwigzana przede wszystkim z ko-
rzystaniem ze $wiadczonymi przez panstwo uslugami publicznymi.
Druga rolg jest rola wiascicieli, udzialowcow (owners/shareholders),
gdzie obywatele traktowani sg jako wspotwlasciciele sektora publicz-
nego. Kluczowymi oczekiwaniami sg tu oczekiwania dotyczace efektyw-
nosci wydawania $rodkéw publicznych, skuteczno$ci wladz w rozwiaza-
niu probleméw spolecznych czy zgodnosci funkcjonowania wladzy ze
standardami etycznymi. Kolejna rola, to rola farmer6w problemow
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publicznych issue farmers, zainteresowanych nie tylko wynikami dzia-
tan rzadu ale tez uwzglednieniem w tych dzialaniach warto$ci i oczeki-
wan spotecznych. Odmienny rodzaj oczekiwan reprezentuja wspotpro-
ducenci ustug publicznych, to jest osoby i grupy wlaczone w procedury
Swiadczenia ustug czy w rozwigzywanie problemow spotecznych. Ko-
lejna role petnia osoby bezposrednio zaangazowane w ocene jakosci ustug
publicznych (service quality evaluators), formulujace swoje oceny
w badaniach konsumenckich ale tez zglaszajace swoje opinie i roszcze-
nia w ramach istniejacych form kontaktu rzadu z obywatelami. Ostatnia
z wymienianych rdl jest rola niezaleznych straznikow rezultatow dzialan
publicznych (independent outcome trackes), pelniona zazwyczaj przez
uczestnikow ruchow spolecznych, organizacji strazniczych, czy nieza-
leznych grup monitorujacych proces i efekty dzialan publicznych.

Dyskusja dotyczaca kryteriéw oceny wladz publicznych w znacznej
mierze wyznaczane jest przez stosunek do koncepcji Nowego Zarzadzania
Publicznego (NPM). Zainicjowane glo$na praca Davida Osborna i Teda
Gaeblera (Osborne, Gaebler 2005) podejScie, postulujace przeniesienie
do sektora publicznego niektérych mechanizméw zarzadzania stosowa-
nych w sektorze prywatnym, proponowalo jako dominujaca perspek-
tywe, postrzeganie obywateli jako klientéw ustug publicznych. Ostatnie
lata to okres stopniowego rozczarowania realizacja zalozen NPM. Jed-
nym z elementéw sprzeciwu wobec perspektywy proponowanej przez
NPM jest wlasénie zbyt silne redukowanie obywateli do roli klienta, po-
mijajac tym samym szereg istotnych oczekiwan spolecznych wobec
wladz publicznych. Perspektywa klienta oznacza koncentracje zaintere-
sowania na aktywnych, aktualnych uzytkownikach ustug publicznych
(pamietajac, ze cze$¢ z tych ustug nie zalezy od wybordéw ludzi), korzy-
stajacych z uslug publicznych w przeszlosci, badz na osobach zaintere-
sowanych poszczegolnymi ustugami ale z rozmaitych powodéw, wyklu-
czonych z grona ich odbiorcow.
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Perspektywie klienta przeciwstawiana jest perspektywa obywatela.
Zainteresowanie dzialalnoécia wladz publicznych nie ogranicza sie w tym
przypadku, do roli klienta, na pierwszy plan wysuwaja sie tu kryteria
oceny zwigzane z uczestnictwem w systemie demokratycznym. Stad tez,
oceny ustug publicznych dokonywane s3 takze w sytuacjach gdy sami
nie s3 ich odbiorcami.

Wedle innych opinii, zaufanie jest w znacznym stopniu niezalezne od
korzySci uzyskiwanych z wdrazania poszczegdlnych polityk publicznych
ale wynika z korzystnego postrzegania dzialan rzadu w sferze polityki.
Oznacza to, ze oceny rzadu dokonywane s3 nie tylko przez konsumen-
tow dobr i ustug ale takze przez obywateli rozumianych jako konsumen-
tow szeroko rozumianej polityki.

~Jesli kryterium dzialania/wynikow staje sie podstawowym wy-
znacznikiem ocen moga oni (obywatele) wspiera¢ obecny system insty-
tucjonalny i rozwigzania administracyjne, obdarzajac zaufaniem rzad
tak dlugo, jak dobra ushugi dostarczane sg im w satysfakcjonujacej ilo$ci
i formie”, twierdza Terrnce Mitchell i William Scott (1987: 452).

Istotna czeécig badan nad determinantami zaufania jest wyja$nienie
w jakim stopniu spoleczne oceny sa efektem oceny wynikow dziatan pu-
blicznych, w jakim za$ ocena procesu, rozumianego jako respektowanie
zasad i wartoSci (uczciwosé, zyczliwoé¢) w dziataniach publicznych. Za-
ufanie czesto nie jest traktowane wylacznie jako konsekwencja skutecz-
nosci rzadu, w duzym stopniu zalezy ono od symbolicznych gratyfikacji
uzyskiwanych przez obywateli w procesie dostarczania ustug publicz-
nych (Easton 1965). Wyniki innych badan ujawniaja, ze powodem nie-
zadowolenia z pracy rzadu jest ocena polityk publicznych i ich wynikow,
za§ w przypadku wladz ustawodawczej negatywne oceny maja swoje
zrodlo w niezadowoleniu dotyczacym procesu osiggania wynikow (Hib-
bing, Theiss-Morse 1995).
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Podsumowanie

Ro6znorodno$é koncepcji opisujacych uwarunkowania spolecznego zau-
fania do wladz publicznych przekonuje, ze dobre rzadzenie rozumiane
jako tytulowe zaklinanie deszczu jest skomplikowanym procesem doko-
nujacym sie w wérdd zréznicowanych oczekiwan, rozbieznych intere-
soOw i odmiennych wartoSci. Przekonuje takze, ze profesja zaklinacza
deszczu nie moze ograniczaé sie wylacznie do technicznej sprawnosci
w planowaniu i implementacji polityk publicznych czy oferowaniu
wysokiej jakosci ustug publicznych. Wymaga takze zrozumienia warto$ci
i emocji wyznaczajacych spoleczne oceny wladz publicznych. Koncepcja
dobrego rzadzenia, okre$lana czesto mianem wspoélrzadzenia, i wyto-
nione z niej zasady zarzadzania sprawami publicznymi wskazujg na klu-
czowa role wlaczania obywateli w procesy rzadzenia. Mozna sadzi¢, ze
realizacja takich zasad jak zasada partycypacji, transparentnosci czy
rozliczalno$ci powinny przeklada¢ sie na wkomponowanie znacznej
czeSci nieufno$ci spolecznej w istniejace rozwigzania instytucjonalne.
Czy jednak wprowadzane w zycie mechanizmy udzialu obywateli stano-
wig wystarczaja gwarancje trwatoSci systemu spotecznego i porzadku
politycznego?

Liczne analizy (How’s Life? Measuring Well-being 2017) wskazujace
na poprawe warunkow zycia w panstwach demokratycznych (pomimo
znaczacego niekiedy regresu wywolanego kryzysem ekonomicznych
2008 roku) sugeruja, ze polityki ,zaklinania deszczu”, w znaczacy spo-
sob przyczyniaja sie do stabilizacji porzadku spolecznego.

Problemem pozostaje natomiast nieréwnomierny podzial pozytyw-
nych efektow poszczegélnych polityk publicznych. Pomimo, ze wzrost
ekonomiczny i dzialania wladz publicznych ,,podnosza wszystkie t6dki”,
to w wielu sytuacjach, korzystaja na tym przede wszystkim ,wygrani”.
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Mozna sadzié, ze to wlasnie nier6wnos$ci w podziale spolecznych i eko-
nomicznych korzyéci sa bezposrednia przyczyna rosnacego poczucia
niezadowolenia 0s6b przypisujacych sobie status ,przegranych”.

W 2015 roku zaufanie do rzadu deklarowalo 36% obywateli panstw
Unii Europejskiej, ktorzy prawie nigdy nie mieli problemo6w z placeniem
rachunkéw i jedynie 18% os6b, dla ktorych problemy z placeniem ra-
chunkoéw byly stalym elementem ich zycia (Public Opinion In the Euro-
pean Union 2015). Obserwowane w wielu panstwach rozczarowanie oby-
wateli modelem demokracji liberalnej niesie ze soba ryzyko zawodno$ci
dotychczasowych form instytucjonalizacji nieufnosci, a co za tym idzie
ryzyko przeniesienia nieufnoS$ci, wyrazanej dotychczas przede wszystkim
wobec sfery polityki, na instytucje bezposrednio odpowiedzialne za
dostarczanie ustug publicznych. W tej sytuacji, nie dziwi wzrost popular-
nosci radykalnych ugrupowan pretendujacych do reprezentacji ,przegra-
nych”, wykorzystujacych niski poziom spolecznego zaufania, do radykal-
nej zmiany obecnego porzadku spolecznego i politycznego.
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