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Polityki publiczne wobec wzorcéw zarzadzania publicznego

Formulowanie i implementowanie programéw oraz polityk publicznych jest niezwykle zlozonym procesem, uwa-
runkowanym bardzo wieloma czynnikami. Kluczowe z nich zwiazane sa z dominujacymi wzorcami zarzadzania pu-
blicznego. W Polsce gléwnym wzorcem wydaje sie model zarzadzania poprzez legislacje i kontrole. W znacznym stop-
niu okresla on wiele cech procesu, w wyniku ktérego polityki powstaja i sa wdrazane. Przesadza on takze o tym, jaki
typ relacji ksztaltuje si¢ w gronie interesariuszy polityk, jaki jest styl ich realizacji (bardziej hierarchiczny czy bardziej
partnerski), a takze jakim respektem otacza si¢ wiedze analityczng (ekspercks), w jakim stopniu wykorzystuje sie ja
w praktyce dzialania publicznego, jak dalece polityki oparte sa na dowodach i na woluntaryzmie decydentéw. Zbiér
i charakter istniejacych w Polsce wzorcéw zarzadzania nie przyczynia si¢ do wzmocnienia potencjatu efektywnego pro-

jektowania i wykonywania polityk publicznych (policy capacity).

Stowa kluczowe: polityka publiczna, zarzadzanie publiczne, polityka, modele zarzadzania publicznego, problemy pu-

bliczne, wiedza analityczna.

W 2008 r. Jerzy Hausner stwierdzil, ze do-
robek polskiej nauki w zakresie zarzadzania pu-
blicznego jest nieznaczny (Hausner 2008, s. 10).
Wydaje sig, ze po pigciu latach sytuacja zasadni-
czo nie zmienila si¢, jakkolwiek na pewno nauki
spoleczne w Polsce bardziej oswoily si¢ z tym
pojeciem czy nawet docenily jego walory ekspla-
nacyjne (Kulesza, Szescito 2013). Ale wiele pro-
bleméw pozostaje. Weigz widoczne jest to, ze
w opracowaniach naukowych czgsciej spotyka-
my analizy sektorowe (administracja publiczna,
organizacje pozarzadowe, organizacje zwigzkéw
zawodowych, pracodawcéw, grupy intereséw)
niz dotyczace relacji migdzy podmiotami sekto-
rowymi. Tymczasem to te relacje tworzg podsta-
we do analizy tego, czym jest zarzadzanie pub-
liczne.

Problemem pozostaje takze rozstrzygniecie,
czy to pojecie jest w ogéle uzyteczne w anali-
zowaniu polskich realiéw sprawowania wiadzy
(w sensie rozwigzywania probleméw publicz-
nych). Watpliwoséci na tym tle formulowane s3
nawet w niektérych krajach wysoko rozwinig-
tych. Wynika to z faktu, Ze samo stosowanie po-
jecia zarzadzanie publiczne (ang. governance,
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w jez. franc. istnieje odpowiednik — gouwvernance)
pociaga za soba powazne implikacje w zakre-
sie sieciowosci wykonywania dzialaii publicz-
nych. We Francji trwaja dyskusje na ten temat.
Niektérzy argumentuja, ze do opisu rzeczywi-
stego obrazu proceséw rzadzenia uzyteczniejsze
sa jednak bardziej tradycyjne pojecia, takie jak
po prostu wladza — centralna badz lokalna (gou-
vernement). Robert Pyka, analizujac francuskie
dylematy w nauce, wskazuje, ze ,rzeczywisto§é
spoleczna na razie nie odpowiada zalozeniom
teoretycznym’, ktére towarzyszg stosowaniu po-
jecia zarzadzania. Ale mimo wszystko petni ono
wazng funkcje swoistego drogowskazu dla de-
cydentéw (Pyka 2011, s. 72). Francja wciaz po-
zostaje krajem silnie zetatyzowanym. Wtadza
przedstawicielska jest aktorem, ktéry w mniej-
szym stopniu dziala w sieciach sktadajacych sie
z réznorodnych podmiotéw spotecznych i pry-
watnych (co nie znaczy, ze takich sieci nie ma
i nie odgrywaja pewnej roli). Z kolei uczeni an-
glosascy znacznie chetniej analizujg realia swoich
kraj6éw, stosujac pojecie zarzadzania publiczne-
go. Wladza publiczna, czy to szczebla centralne-
go, czy lokalnego, w wickszej mierze wykonywa-
na jest w sieciach wspélpracy réznych aktoréw
spolecznych. Tym samym w ich realiach poje-
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cie zarzadzania publicznego w wigkszym stop-
niu wydaje si¢ adekwatne do opisu obrazu rze-
czywistosci. Przekonywat o tym R.A.W. Rhodes
juz w 1996 r. (Rhodes 1996).

Ksztalt systemu zarzadzania publicznego jest
silnie warunkowany tradycjami spolecznymi spe-
cyficznymi dla poszczegélnych krajéw. Powyzsze
pytanie czy zagadnienie nalezaloby odnie$¢ tak-
ze do polskich realiéw. Czy pojecie zarzadzania
publicznego jest uzyteczne, gdy chcemy opisaé
i zrozumie¢ fenomen wiadzy rozumianej ja-
ko proces decydowania w sprawach zbiorowych
(rozwigzywania realnych probleméw zbiorowo-
éci) i wplywu na podejmowane decyzje? Czy
warto analizowa¢ relacje instytucji wladzy z in-
nymi podmiotami zycia publicznego, czy moze
jest to jednak niewlasciwy trop? Czy punkt wyj-
$cia w analizie nadal powinien by¢ bardziej tra-
dycyjny, oparty na zalozeniu, ze struktura wia-
dzy pozostaje monistyczna, a wigc to instytucje
wladzy przedstawicielskiej sa jedynym kregiem
decydowania. Pozostale podmioty spoleczne to
tylko jej przedluzenie, np. z uwagi na niski po-
ziom ich autonomii (badz niewielka predyspo-
zycje do niezaleznego uczestnictwa w procesach
decyzyjnych).

Nauki spoleczne w Polsce rzadko udziela-
ja jednoznacznej odpowiedzi na tak sformulo-
wane pytanie. Michal Kulesza i Dawid Szescilo
pisza, ze w Polsce mozna méwi¢ o przykladach
istnienia fragmentéw struktury wykonywania
wladzy charakterystycznych dla zarzadzania pu-
blicznego. Jako ilustracje podaja takie zjawiska,
jak konsultacje spoleczne, udzial instytucji po-
zarzagdowych w procesach decyzyjnych, budzety
partycypacyjne (Kulesza, Szescito 2013, s. 120).
Autorzy celowo jednak nie prébuja odtwarzaé
cech ,polskiego modelu zarzadzania publiczne-
go”. Wskazuja tylko, ze ma on juz fundamenty
i rusztowania (decentralizacja wiadzy publicznej,
zdecentralizowana administracja), ale wciaz wy-
maga ksztaltowania.

W dalszej czgéci tekstu zakladam, ze w odnie-
sieniu do analizy dziataii publicznych w Polsce
warto postugiwaé si¢ terminem zarzadzanie pu-
bliczne (w miejsce tradycyjnie rozumianej wla-
dzy uosabianej przez rzad). Mozna bowiem za-
tozy¢, ze jego struktury sa dostrzegalne nawet
w sytuacji, gdy proces decydowania publicznego
wykonywany jest gléwnie na bazie instytucji wia-

dzy przedstawicielskiej. Natomiast w takiej sy-
tuacji nalezaloby méwi¢ po prostu o niskim po-
ziomie stosowania mechanizméw zarzgdzania
publicznego czy, innymi slowy, nasycenia siecio-
wymi mechanizmami wykonywania wladzy przez
praktyki partycypacji, partnerstwa, wspéipracy, 1a-
czenia zasobéw, deliberacji. Wystepuje wéwczas
ograniczona podmiotowos¢ aktoréw pozarzado-
wych, staby poziom ich uczestnictwa lub niski po-
ziom zwrotno$ci wzajemnych relacji migdzy réz-
nymi podmiotami.

Moim gléwnym celem nie jest pelna cha-
rakterystyka ,polskiego modelu zarzadzania
publicznego”, ale przedstawienie pewnych je-
go cech, ktére sa kluczowe dla opisu zalezno-
$ci, jakie zachodzg migdzy jego wlasciwosciami
a formulowaniem i implementowaniem polityk
publicznych. Hipoteza zawarta w niniejszym
tekscie glosi, ze funkcjonujace wzorce zarzadza-
nia publicznego silnie przesadzaja o wielu ce-
chach widocznych w procesie tworzenia polityk
publicznych. Méwiac bardziej wprost, uznaje, ze
owe wzorce warunkuja sposéb, w jaki nastepu-
je formulowanie i wykonywanie polityk rozu-
mianych tu jako zracjonalizowany proces dzia-
taii publicznych, ktére oparte sa na wzglednie
zobiektywizowanej wiedzy i usystematyzowa-
nym procesie projektowania i wykonywania tych
dziatan (Zybata 2012, s. 24).

Hipoteza glosi tez, ze w Polsce dominujacym
wzorcem zarzadzania jest zarzadzanie przez le-
gislacj¢ i kontrole. Wiele argumentéw za nia
przemawia. Ponizej przedstawiam te, ktére do-
tycza struktury narze¢dzi stosowanych w procesie
tworzenia i implementacji polityk publicznych.
Natomiast za wzorce zarzadzania publicznego
uznaje typ relacji, jaki ksztaltuje si¢ miedzy akto-
rami dziatai publicznych (np. czy s3 one oparte
na partnerstwie, czy na hierarchii, czy bazuja na
uznaniu zobiektywizowanej wiedzy, czy wiedza
jest traktowana instrumentalnie itp.). W tekscie
postuguje si¢ takze terminem ,model zarzadza-
nia”. Uwazam go za koncept teoretyczny przed-
stawiajacy wykoncypowang strukture zjawisk
zwigzanych z zarzadzaniem publicznym i dzia-
taniem publicznym.

Z uwagi na cel, jaki sobie stawiam, wazne wy-
daje si¢ pytanie o powigzanie zarzadzania pu-
blicznego i polityk publicznych. Jest ich wie-

le. £aczy je m.in. proces, w ktérym ma miejsce
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implementacja projektéw dziatan publicznych.
Zbliza nas ona do kwestii organizacji dzialan
publicznych i srodowiska, w ktérych one zacho-
dz3. Hausner twierdzi, ze sednem zarzadzania
publicznego jest wlasnie realizacja polityk pu-
blicznych (Hausner 2008, s. 47). Wskazuje, ze
analiza polityki publicznej wymaga uwzglednie-
nia zagadnien, ktére s3 silnie zwigzane z bezpo-
$rednim polem zarzadzania publicznego. Chodzi
tu o analize:

- uktadu instytucjonalnego w danej polityce;

- rozwigzan i narzedzi;

- szczegblowych planéw wykonawcezych;

- zasob6éw organizacyjnych i finansowych;

- kadr;

- mechanizméw komunikacji spolecznej;

- monitorowania i oceniania.

1. Wladza w sieci

Nim przejd¢ do opisu bezposrednich relacji
polityk publicznych i zarzadzania publicznego,
chcialbym scharakteryzowaé¢ to drugie pojecie.
Zarzadzenie publiczne jest réznorodnie definio-
wane, ale mozna méwic¢ o wielu wspélnych ce-
chach szeregu definicji. Kees Van Kersbergen
i Frans Van Waarden w wyniku analizy dziewie-
ciu réznych wersji i zastosowan governance twier-
dza, ze laczy je podejscie policentryczne, wska-
zywanie na istnienie sieciowych relacji migdzy
podmiotami dziatani (sa wzglednie autonomicz-
ne, ale wspélzalezne; rzad uznawany jest za jed-
nego z aktoréw), nacisk na procesy lub funkcje
niz struktury rzadu, charakteryzowanie specy-
ficznych ryzyk i niepewnosci zwigzanych z funk-
cjonowaniem sieciowych powigzan (np. legity-
mizacja, transparentnos$¢ itp.). Ponadto niektére
z podej$¢ maja charakter normatywny, a wiec
wskazuja na okreslone reguly, zgodnie z ktéry-
mi dzialania publiczne powinny by¢ formutowa-
ne (np. teoria good governance), a inne sg opiso-
we, a wigc prébuja charakteryzowaé realny stan
rzeczy, np. w danym kraju (Van Kersbergen, Van
Waarden 2004, s. 151-152). Osobiscie w poje-
ciu zarzadzania publicznego podkreslitbym dwa
wymiary: sieciowy sposéb dzialania aktoréw pu-
blicznych oraz ich dazenia do uzgadniania re-
gul, ktére umozliwiajg prowadzenie wspélnych
dzialan. Sieciowo$¢ ma miejsce zwlaszcza wte-

dy, kiedy aktorzy publiczni musza rozwigzywaé
szczegblnie zlozone problemy publiczne, a po-
wodzenie w ich rozwigzywaniu uwarunkowa-
ne jest zdolnoscig do Iaczenia zasobéw material-
nych, wiedzy i umiejetnosci. Specyfika ostatnich
dekad jest wylanianie si¢ wlasnie nowych typéw
probleméw, ktére uznawane sa za ztozone (com-
plex). Pojawilo si¢ tez pojecie kategorii proble-
méw ztosliwych (wicked problems), dotyczacych
kwestii klimatycznych, ochrony $rodowiska, wie-
lu rodzajéw kwestii spolecznych (zdrowie pu-
bliczne, nieréwnosci spoleczne, rewitalizacja,
niedorozwdj lokalny itp.). Przyczynowosé jest
w ich przypadku wyraznie nieliniowa — wyste-
puje duzo powodéw, miedzy ktérymi istnieje
nieprzewidywalna interakcja i dynamika. Wobec
wymienionych wyzej probleméw spodziewany
rezultat dzialan nigdy nie jest pewny.

Podkreslitbym réwniez, ze nie jest tez tak, iz
zarzadzanie publiczne to jedyny schemat dzia-
tania publicznego. Wobec mniej zlozonych pro-
bleméw skuteczne moga okaza¢ si¢ tradycyj-
niejsze metody dziatania publicznego (a wigc
bardziej jednostronne, korzystajace z publicz-
nych zasobéw wiedzy i aktywnosci).

Pojecie zarzadzania publicznego niewatpli-
wie przeformulowuje istotne punkty odnie-
sienia w dyskusjach o systemach sprawowania
wladzy publicznej (wobec probleméw zbio-
rowych). Whniosto ono ze soba do debat no-
we terminy (Hajer, Wagenaar 2003). Czgsciej
spotykane sg teraz takie pojecia, jak: potencjal
instytucjonalny, sieci, zlozonos¢, zaufanie, deli-
beracja, wspélzaleznos¢, proces decydowania, sy-
nergia. Natomiast maleje rola takich poje¢, jak:
panstwo, rzad, wiadza, sila, lojalnos¢, suweren-
noé¢, interesy grupowe. W miejsce hierarchicz-
nych relacji wladza—spoleczeristwo pojawia si¢
wielo$¢ typéw relacji miedzy aktorami dziatan
publicznych, od takich, ktére sg silnie ustruktu-
ryzowane, kontrolowane, po luzne, niezobowig-
zujgce, nieformalne.

Zmiana punktéw odniesienia to konsekwen-
cja wielu nowych zjawisk, ktére ostabily status
tradycyjnych podmiotéw wladzy (np. spadek za-
ufania, rosnaca ztozono$¢ probleméw wymaga-
jacych laczenia potencjaléw). Dlatego uczeni
zaczeli mowi¢ o formowaniu si¢ procesu prze-
chodzenia od tradycyjnego rzadzenia/rzadu do
zarzadzania publicznego (przejscie od rzadu
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do zarzadzania nie oznacza odejscia od pojecia
panstwa, ktére jest szersze niz rzad) (Levi-Faur
2012a). Ryszard Herbut wskazuje na zmieniaja-
ce sie okolicznosci rzadzenia, ktére sprawia, ze
dotychczasowa kategoria ,rzad” okaze si¢ nie-
wystarczajaca. Potrzebne jest szersze pojecie
uwzgledniajace konieczno$¢ wilaczenia innych
aktoréw dzialania publicznego (Herbut 2013).
Dla jasnosci przekazu warto wskazaé, ze ter-
min ,zarzadzanie publiczne” dotyczy bardzo
wielu dziedzin. Anne Mette Kjaer w ksigzce
Governance (2004) wymienia te, w ktérych znaj-
duje ono zastosowanie: od administracji publicz-
nej, stosunkéw miedzynarodowych, sposobu
funkcjonowania Unii Europejskiej (jako zespotu
instytucji), po problematyke pomocy rozwojowej
i przeksztalcenia systemowe okreslonych typéw
panstw. Wskazuje si¢ takze dalsze sfery zarzg-
dzania: ryzykiem, rynkami, potencjatem, kryzy-
sem, innowacjami, regulacjami, sieciami, zaso-
bami, globalnym porzadkiem, gospodarka itp.
(Levi-Faur 2012a). W tych wymiarach méwi si¢
o zarzgdzaniu publicznym, a wiec ma tu miejsce
podejmowanie decyzji w warunkach réznorod-
nosci oddziatywania wielu aktoréw.
Wspélczesne rozumienie pojecie governance
wydaje si¢ bliskie aciiskiemu i greckiemu Zré-
dlu tego slowa, ktére nawigzuje do pilotowania
spraw publicznych, tworzenia regul, kierowania.
Platon postugiwal si¢ tym terminem, ktéry od-
nosil do sposobu projektowania systemu rzadze-
nia. Ale jednoczesnie w anglosaskich stownikach
pojecie to diugo funkcjonowalo jako okreslenie
rzadu (government). Dopiero w latach osiem-
dziesigtych naukowcy wskazali na odregbnosé
rzadu i zarzadzania. I tu zaczela sie kariera te-
go terminu. Kjaer twierdzi, Ze nawiazuje on sil-
nie do tworzenia regul, w tym regul gry miedzy
podmiotami zaangazowanymi w dzialania pu-
bliczne, a takze do ich stosowania oraz egze-
kwowania. Hubert Izdebski réwniez proponuje
definicje harmonizujaca z powyzszymi ujeciami.
Uznaje zarzadzenie publiczne za ,system koor-
dynowania dzialan podmiotéw nalezacych do
réznych sektoréw” (Izdebski 2007). Podobnie
postepuje Michael Howlett, ktéry pisze o nim
jako o metodzie koordynacji, ale przez akto-
réw paristwowych w ich interakcjach z aktorami
spolecznymi i organizacjami. ,Zarzadzanie do-
tyczy zatem ustanawiania, promowania i wspie-

rania specyficznego typu relacji miedzy rzado-

wymi i pozarzadowymi aktorami w procesie

rzadzenia (governing process)” (Howlett 2011,

s. 8). Natomiast Jan Kooiman ktadzie silny na-

cisk na zarzadzanie (majac na mysli jego pro-

ces, czyli governing) jako na calo$¢ interakeji,

w ktérych uczestniczg aktorzy zaréwno prywat-

ni, jak i publiczni, majacy na celu rozwigzywa-

nie probleméw spolecznych czy tworzenie szans
rozwojowych. Aktorzy wspéltworzg instytu-
cje rozumiane jako kontekst dla interakcji oraz
normatywne fundamenty dla wspélnych dzialan
(Kooiman 2009). Ciekawie sformutowat defini-
cje Bob Jessop, ktéry twierdzil, ze zarzadzanie
publiczne jest refleksyjna samoorganizacja nie-
zaleznych aktoréw zaangazowanych w zlozo-
ne relacje wystepujace w warunkach wzajemne;
wspélzaleznosci (Jessop 2003). Z kolei Barbara

Kozuch charakteryzuje je bardziej w kategoriach

organizacji dziatan publicznych, ktérych celem

jest interes publiczny (Kozuch 2010, s. 84-85).
Rhodes, wielki teoretyk zarzadzania publicz-

nego, tradycyjnie dla siebie argumentowal, ze

odnosi si¢ ono do samoorganizujacych sie sie-
ci réznego typu organizacji. Uznaje on, ze od-
grywaja one kluczows role w strukturze dzia-
tani zbiorowych, ktére dotycza alokacji zasobdéw,
sprawowania kontroli nad nimi i koordynacji.

Ich zadanie polega na tym, ze pelnig funkcje

uzupelniajace w stosunku do rynkéw i struktur

hierarchicznych istniejacych w spoleczenstwie.

Rhodes formuluje liste kluczowych atrybutéw,

ktére okreslajg warunki, w jakich moze uformo-

wac si¢ system zarzadzania publicznego:

- wystepowanie relacji wspélzaleznosci mie-
dzy organizacjami publicznymi, prywatnymi
i wolontariackimi; granice miedzy nimi sta-
ty sie zmienne i nieprzejrzyste;

- organizacje wspélzalezne w stosunku do sie-
bie tworzg sieé;

- czlonkowie sieci stale oddziatujg na siebie —
powodowane jest to potrzebq wymiany zaso-
béw i negocjowania wspdlnych celéw do re-
alizacji;

- czlonkowie sieci oddzialujg na siebie wedlug
pewnych regul odzwierciedlajacych reguty
gry; interakcje sa zakorzenione w zaufaniu,
a reguly — negocjowane i uzgodnione przez
uczestnikéw sieci;
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- aktorzy pozarzadowi maja znaczacy poziom
autonomii wobec panfstwa. Sieci s3 samoorga-
nizujace si¢ i wolne od bezposredniej ingeren-
¢ji paristwa, mimo to moze ono niebezposred-
nio i w sposéb niedoskonaty nimi kierowa¢
(Rhodes 1996, s. 660).

Autor ten podkresla, ze zarzadzanie publicz-
ne jest zjawiskiem powigzanym z wylonieniem
si¢ ery spoleczenistwa pozbawionego centrum
(centerless society), czyli — innymi stowy — zyjemy
w stanie wielocentrycznosci. Rzad staje si¢ jed-
nym z aktoréw. ,Zadaniem rzadu jest uaktywnia-
nie interakgji spoleczno-politycznych, aby zache-
ca¢ wiele zréznicowanych porozumieri/uktadéw
do radzenia sobie z problemami, aby upowszech-
nia¢ ustugi miedzy wieloma aktorami. Powstalo
mnéstwo takich nowych modeli interakeji: na
przyklad samoregulacje, wspélregulacje, part-
nerstwo publiczno-prywatne, kooperatywne za-
rzadzanie i wspélne przedsigwziecia” (Rhodes
1996).

Wskazuje on na fakt, ze rzad traci kontrolg
nad aktorami, ale to nie oznacza, iz traci kontrole
nad zasobami publicznymi. Nie znaczy to takze,
ze nie moze realizowa¢ celéw publicznych. Musi
sigga¢ po nowe badz dodatkowe narzedzia, aby
zapewni¢ sobie skuteczno$¢. Moze zatem wy-
pracowywaé adekwatne zestawy wskaznikéw,
ktére pozwolg na zaprezentowanie rezultatéw
dzialani publicznych wykonywanych z udzialem
aktoréw pozarzagdowych. Niewatpliwe jest to, ze
w krajach Zachodu polozono nacisk na tworze-
nie réznych kompozycji wskaznikéw i miar, kté-
re obrazowaly korzysci z wykorzystania srodkéw
publicznych.

Natomiast Gerry Stoker, kolejne wielkie na-
zwisko w tej dziedzinie, nazywa zarzadzanie pu-
bliczne systemem, w ktérym ma miejsce zaciera-
nie si¢ granic migdzy podmiotami publicznymi
i prywatnymi: ,[...] dotyczy tworzenia warun-
kéw do uporzadkowanego rzadzenia i wspél-
nego dzialania. Produkt zarzadzania nie ma by¢
zatem inny niz produkt rzadzenia/rzadu. Jest tu
tylko kwestia réznicy w procesie” (Stoker 1998).

Zaproponowal on pie¢ czynnikéw, ktére jego
zdaniem charakteryzujg zarzadzanie:

1. Aktorzy dziatan publicznych pochodza za-
réwno ze struktur rzadu, jak i spoza nich.

2. Zacieranie si¢ granic odpowiedzialnosci mie-
dzy sektorami (prywatnym i publicznym, spo-

lecznym) za rezultaty podejmowanych dzia-

tan stuzacych rozwigzywaniu probleméw

spolecznych i ekonomicznych.

3. Zalezno$¢ wladzy. Wiadza tkwi w rela-
cjach miedzy instytucjami zaangazowanymi
w dzialania zbiorowe (zaden podmiot nie ma
juz pelni wiadzy).

4. Aktorzy/podmioty dzialan publicznych two-
rzg autonomiczne samozarzadzajace si¢ sieci.

5. Zdolnos¢ wtadzy do realizacji dzialain pu-
blicznych nie opiera si¢ na jej umiejetnosci
nakazywania czy wykorzystania swojej prze-
wagi nad innymi interesariuszami dziafan.
Wrtadza wykorzystuje nowe narzedzia i tech-
niki, aby kierowaé i przewodzi¢/naprowadzac.
Z powyzszych ustgpéw mozna—mam nadzieje

— wywnioskowac, Ze znaczenie zarzadzania pub-
licznego wynika ze zlozonosci wspélczesnych
probleméw, a takze rosnacej fragmentaryzacji
struktur i podmiotéw dziatania. Uksztaltowana
w latach osiemdziesiatych i dziewigédziesigtych
struktura organizacyjna panstw rozwinietych
réznila si¢ znaczenie od tej z pierwszych powo-
jennych dekad. Byl to skutek dwéch gltéwnych
kierunkéw dziatan: dekoncentracji scentralizo-
wanych struktur panstwa i decentralizacji wyko-
nywania zadari publicznych.

Paristwa zyskiwaly bardziej elastyczne struk-
tury. Dekoncentracja zakladala rozbicie webe-
rowskiej administracji na liczne mniejsze pod-
mioty (agencje regulacyjne, wykonawcze). Na
przykiad na poczatku lat dziewigédziesigtych
w Wielkiej Brytanii niemal polowa urz¢dnikéw
przeszla z administracji rzadowej do réznego ty-
pu agencji wykonawczych. Z drugiej strony miat
miejsce proces decentralizacji, a wigc delegacji
wielu dzialari na poziom samorzadéw terytorial-
nych. Organizacje pozarzadowe i prywatne zo-
staly zaangazowane w produkcje szeregu ustug
publicznych. Struktura rzadzenia stala si¢ zatem
bardzo ztozona. Wykonywanie dzialari publicz-
nych wymagalo wspétpracy wielu podmiotéw.

Istotny jest takze wymiar struktury zasobéw
dzialania. Rzad przestal tu by¢ dominujacym
podmiotem. Powstaja prywatne organizmy, kté-
re wnoszg olbrzymie zasoby, czesto bardzo istot-
ne dla planowanych wynikéw. To samo dotyczy
wymiaru poznawczego. Poza rzadem powsta-
ja zasoby wiedzy, ktére sg decydujace dla zrozu-
mienia wspéiczesnych probleméw i mozliwosci
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ich rozwigzywania. Dlatego rzady musza zabie-
gac o wspdlprace, aby pozyskiwaé wiedze z uni-
wersytetow, instytucji eksperckich i innych pod-
miotéw.

Nie jest tak, ze pojecie zarzadzania publiczne-
go rozumiane jako dynamiczna sie¢ oddzialywa-
nia nie wywoluje polemik. Nawet powszechnie
uznani autorzy majg sklonnos¢ do postrzegania
wspolcezesnego rzadzenia jako procesu panstwo-
wocentrycznego. Francis Fukuyama w prestizo-
wym pi§mie Governance w tekscie pt.,,Czym jest
zarzadzanie” (,What is governance”) przedstawit
zarzadzanie publiczne jako proces parstwowo-
centryczny, a wiec zjawisko uformowane gléwnie
wokél wykonawczego ramienia padstwa i jego
biurokracji. Definiuje governance jako zdolnos¢
rzadu do ustanawiania regul (rules) i ich egze-
kwowania, dostarczania ustug (Fukuyama 2013,
s. 350). Swoim podejsciem wywolal ostre pole-
miki. David Levi-Faur nie omieszkal podkresli¢,
ze nikt z 50 autoréw prestizowej publikacji na-
pisanej pod jego redakcja (Oxford Handbook of
Governance) nie zdefiniowal tego pojecia w ten
spos6b (Levi-Faur 2012a). Fukuyama ma jednak
inny punkt odniesienia w swoich analizach. Nie
jest nim interaktywna sie¢ podmiotéw rzadzenia
(wspélrzadzenia), ale bardziej rzadnosé¢ (gover-
nability), ktéra wydaje mu si¢ wazniejsza.

W tej perspektywie za istotniejszy uwaza po-
tencjal instytucji paristwa, ktéry nadal ma decy-
dujace znaczenie dla tworzenia warunkéw do
rozwoju. Levi-Faur odpowiada, Ze nawet z per-
spektywy nadrzednosci znaczenia kwestii rzad-
nosci i szans rozwoju nie mozna oddziela¢ po-
tencjalu panstwa od reszty potencjaléw, jakie
majg podmioty sieci organizméw pozarzado-
wych. Oslabia to bowiem zdolnoé¢ do efektyw-
nego regulowania tych wymiaréw Zzycia gospo-
darczego i spolecznego, ktére tego wymagaja.

Ponadto znaczenie pojecia governance by-
wa podwazane przez uczonych, ktérzy odwotu-
ja si¢ do dziedzictwa mysli Michela Foucaulta,
Jirgena Habermasa czy Antonia Gramsciego.
Ich zdaniem nie zmienia ono zasadniczo rezul-
tatéw rzadzenia (struktury korzysci). Bob Jessop
z kolei wskazuje na to, ze zarzadzanie publicz-
ne ma réwniez swoje pole porazek (governan-
ce failure), podobnie jak poprzedzajace je mode-
le dziatan publicznych (model oparty na rynku
i model oparty na panstwie). Wynika to z wie-

lu czynnikéw, w tym ze zlozonosci kontek-
stu dzialania i relacji miedzy jego podmiotami.
Podsumowuje jednak, Ze pomimo wylaniania si¢
nowych form koordynacji w ramach zjawiska za-
rzadzania publicznego, zachodzi ono w ramach
prymatu czynnika politycznego (Jessop, Sum

s. 266).

2. Modele zarzadzania publicznego
irelacje z polityka publiczng

Powyzej wskazywatem, ze wzorce zarzadza-
nia publicznego wplywaja na cechy procesu for-
mulowania i wykonywania polityk publicznych.
Mozna wyrazi¢ to mocniej, wskazujac, ze od-
dzialujg one na to, co okreslane jest mianem ar-
chitektury/struktury polityki publicznej (po/i-
¢y design) (Howlett 2011). Zdaniem Helen M.
Ingram i Anne L. Schneider architektura polity-
ki jest wyrazem celowego i normatywnego dzia-
lania, ktére wyraza si¢ w przyjeciu okreslonych
wzoréw, logiki oraz idei. Zdaniem tych autorek,
wyrazem architektury polityki sa instrumen-
ty ich realizacji, ale takze wiele innych wymia-
réw: jej tresé, istota — plan/strategia, dyskurs,
estetyka i formy symboliczne. Architektura poli-
tyk przesadza o tym, w jakim zakresie ma miej-
sce partycypacja spoleczna w procesie tworze-
nia polityk czy okreslonych w nich rozwigzan.
Decyduje, czy mozemy méwi¢ o procesie spo-
lecznego uczenia si¢ stuzacego tworzeniu poli-
tyk (Ingram, Schneider 1997).

Jon Pierre i B. Guy Peters réwniez podkre-
$laja, ze zarzadzanie jest silne powigzane z za-
gadnieniem instrumentéw implementacji poli-
tyk publicznych (Pierre, Peters 2000, s. 12). Ich
zdaniem, w strukturach governance zaklada si¢
wykorzystywanie raczej instrumentéw ,migk-
kich” niz ,twardych” albo przymusu (less coerci-
ve policy instruments). Schneider i Ingram wéréd
»miekkich” wyrézniajg instrumenty katalizujace
(wykorzystujace zewngtrzne katalizatory do wy-
wolania pozadanych postaw wéréd aktoréw po-
lityki) oraz narzedzia perswazji i napominania
(hortatory tools) (przypochlebianie si¢ aktorom
polityki, aby dzialali zgodnie z celami polityk
publicznych) (Schneider, Ingram 1990, s. 513).
Innymi stowy — pozostajac nadal w kategoriach
pojeciowych tych dwdéch autorek — zdolnosé¢ do
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skutecznego dzialania publicznego w struktu-
rach zarzadzania publicznego wymaga umiarko-
wania w stosowaniu instrumentéw twardej wia-
dzy i przymusu wedlug starej zasady ,rozkazuj
i kontroluj” (command and control). Oznacza to
wiec ograniczanie takich instrumentéw, jak za-
kazy, obowigzki placenia, podporzadkowania sig,
polecenia itp. Natomiast do kategorii rekomen-
dowanych ,miekkich” instrumentéw autorki za-
liczaja:

- instrumenty bodzcéw (tworzenie struktury
zachet do podejmowania dzialan zgodnych
z celami danych polityk, np. bodzce material-
ne pozytywne [zwolnienia podatkowe, subsy-
dia] i negatywne [sankcje, kary]);

- instrumenty potencjalu (capacity tools) — do-
starczanie wiedzy (edukacja), informacji, zaso-
béw, aby aktorzy mogli racjonalnie i skutecz-
nie dziata¢ we wiasnych zakresach zgodnych
z celami polityk;

- instrumenty symboliczno-perswazyjne (od-
wolywanie si¢ do wartosci, jakie preferuja ak-

torzy polityk, ktére wzmacniajg szanse na re-

alizacje celéw w politykach);

- instrumenty uczenia si¢ (dostarczanie na-
rzedzi, ktére wzmacniajg procesy uczenia sie
wéréd aktoréw dzialania).

Powracam teraz do swojej hipotezy glosza-
cej, ze w Polsce wiodace wzorce zarzadzania pu-
blicznego opieraja si¢ na modelu zarzadzania
przez legislacje i kontrole. Oznacza to zatem,
ze rzadzacy — programujac i wdrazajac polity-
ki — maja tendencj¢ do stosowania giéwnie in-
strumentéw twardej wladzy i przymusu wedlug
logiki przywolanej powyzej zasady ,rozkazuj
i kontroluj”. Jednoczesnie proces tworzenia po-
lityk sprowadzany jest de facto do procesu two-
rzenia prawa.

Wiarto podja¢ teraz probe pokazania powyz-
szych wzorcéw widocznych w Polsce w ramach
typologii réznych modeli/styléw/sposobéw za-
rzadzania publicznego (mode of governance), kt6-
rg zaproponowal Howlett (tab. 1). Kazdy z czte-
rech wymienionych styléw zarzadzania zaklada

Tab. 1. Modele/style/sposoby zarzadzania publicznego

Sposéb Nacisk Formy Zasadniczy cel Gléwny mechanizm  Kluczowe
zarzadzania w obrebie panstwowej zarzadzania dostarczania ustug ~ narzedzia
publicznego zarzadzania kontroli relacji publicznych proceduralne we
(mode of wdrazaniu polityk
governance)
Zarzadzenie Legalnos¢ — Legislacja, Legitymizacja Tworzenie praw Sady i spory sadowe
poprzez promocja prawa  prawo — dobrowolne (uprawnieri) —
legislacje i porzadku i administracja ~ podporzadkowanie/  wlasnosci, cywilne,
w relacjach /uleglo$¢ ludzkie
spolecznych
Zarzadzenie Zarzgdzanie Plany Kontrolowane Cele — cele Wyspecjalizowane
poprzez (management) i zbalansowane operacyjne, subsydia i uprzywilejowane
korporacje - gléwne wskazniki rozwoju i granty komitety doradcze
organizacje spoleczno-
aktoréw -ekonomicznego
spolecznych
Zarzadzenie Konkurencja Kontrakty Efektywnos¢ Rady regulacyjne, Trybunaty
poprzez rynek — promowanie i regulacje zasoby/koszty ceny — kontrolujace odwotawcze
matych i §rednich i kontrola koszty uboczne, i komisje
przedsigbiorstw popyt i podaz
Zarzadzenie Relacje - Wspétpraca Kooptacja grup Sieci rzadowych Dziatania -
poprzez sieci promocja roztamowych i samo- i pozarzadowych posrednictwo
wspolpracy organizujacych sig aktoréw spolecznych  miedzy sieciami
miedzy
organizacjami

Zrédto: Howlett 2011,s.9.
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stosowanie odmiennych narzedzi dzialania
w politykach publicznych. Przyjmuje takze sto-
sowanie innych form kontroli dziatan zbioro-
wych, w inny sposéb nastepuje w nich wyzna-
czanie celéw, inne s3 mechanizmy ich realizacji,
odmienne pozostaja takze relacje wladzy z inte-
resariuszami polityk publicznych.

Przyjrzyjmy si¢ najpierw modelowi zarzadza-
nia przez legislacje, ktéry w najwyzszym stopniu
odzwierciedla realia i struktury projektowania
i wykonywania dziatan publicznych w Polsce.
W jego ramach gléwnym narzedziem dziata-
nia w politykach sa regulacje prawne (zwlaszcza
majace sankcje parlamentarng). A wige formu-
towanie polityk czy nawet calej ich architek-
tury sprowadzone jest tu w znacznej mierze
do projektowania przepiséw prawnych, w kté-
rych zapisywane s3 treci dzialan, jakie ma-
ja zostal przeprowadzone. Prawo jest tu uzna-
wane za wszechstronne narzedzie. Dostarcza
legitymizacji dla dziatan publicznych, a takze
narzedzi kontroli spolecznej, w tym uzyskania
okreslonego poziomu podporzadkowania réz-
nych podmiotéw spolecznych uczestniczacych
w dzialaniu publicznym. Jest $rodkiem tworze-
nia struktury porzadku w relacjach spotecznych.
A takze instrumentem dystrybucji praw do ko-
rzystania z okreslonych ustug publicznych czy
przywilejéw (np. prawa grupowe, zawodowe, re-
gionalne).

W tym modelu zaktada si¢ potrzebe podtrzy-
mywania silnych hierarchicznych relacji miedzy
aktorami dzialai publicznych. Wtadza publicz-
na (przedstawicielska) znajduje si¢ na szczy-
cie piramidy hierarchii i w zwigzku z tym mo-
ze ,dyktowaé prawa”. W konsekwencji aktorzy
zazwyczaj nie negocjuja ze soba projektéw roz-
wigzan (policy options). To centralne organy pari-
stwa dokonujg rozstrzygnieé, a aktywnos¢ po-
zostatych aktoréw ogranicza si¢ w duzej mierze
do szukania wplywu na decydentéw. Ow mo-
del zarzadzania publicznego mozna tatwo odna-
lez¢ w takich krajach, jak Francja czy panstwach
Europy Poludniowe;.

Drugi model to zarzadzanie poprzez korpo-
racje (w domysle zawodowe, regionalne itp.).
Zaklada si¢ tu, ze dzialania publiczne formo-
wane s3 giéwnie w relacjach miedzy gtéwnymi
korporacjami. Eatwo dostrzec ten model w kra-
jach niemieckojezycznych. Gléwne korporacje

wyrazaja kluczowe interesy spoleczne i potrafig
uzyskac¢ konsensus w strategicznych politykach
panstwa. Partnerzy korporacyjni wraz z wladza
tworza wspdlne mechanizmy kontroli zjawisk
zachodzacych w spolecznym i ekonomicznym
spektrum. Zasadnicza jej forma s3 zawiera-
ne réznego typu pakty i porozumienia spolecz-
ne (od uktadéw zbiorowych pracy po neokorpo-
ratystyczne pakty rozwojowe). Ustanawiajg one
wspdlne cele, wyrazone tez w réznych weryfiko-
wanych wskaznikach, i podejmuja wspélng od-
powiedzialno§¢ za zaplanowane dzialania. Ich
celem jest wspdlne uzyskanie zbalansowanych
wskaznikéw rozwoju spoleczno-ekonomiczne-
go. W trakcie ich realizacji ma miejsce wspét-
udzial partneréw w dzialaniach, a takze w r6z-
norodnych formach konsultacji i doradztwa.

Z kolei w modelu zarzadzania przez me-
chanizmy rynkowe (rywalizacji) aktorzy dzia-
taii publicznych uznaja, Ze reguly konkurencji
i rywalizacji miedzy réznorodnymi podmiota-
mi (komercyjnymi i spolecznymi) sa najbardziej
optymalnym narzedziem realizacji celéw w po-
litykach. Nie chodzi tu wylacznie o dzialania
w obrebie gospodarki, lecz w przekroju wigkszo-
§ci ustug publicznych. Wtadza, formulujac po-
lityke publiczna, tworzy jakby platforme umoz-
liwiajaca przetarg intereséw istniejacych w jej
obrebie. Zabiega o to, aby kazda grupa miala
mozliwos$¢ wyrazenia swoich intereséw i mogla
uczestniczy¢ w rywalizacji o korzysci. Uzgadnia
warunki brzegowe tej rywalizacji (wejscia i uzy-
skiwania maksymalnych i minimalnych korzy-
$ci). Instrumentem dzialania jest tu czesto two-
rzenie nisz rynkowych w sektorach tradycyjnie
uznawanych za domene¢ parstwa (system zdro-
wia czy edukacji, a nawet bezpieczeristwa pu-
blicznego). Polityki publiczne krajéw anglo-
saskich bazujg czesto na regulach tego modelu
zarzadzania.

Ostatnim modelem zarzadzania przedstawio-
nym w tabeli jest zarzadzanie poprzez sieci. Za-
ktada on, ze aktorzy dziatan publicznych pozo-
staja ze sobag w dynamicznych relacjach, ktére
wyréznia zaréwno autonomia, jak i wspélzalez-
no$¢. Wspélpraca migdzy nimi jest kluczowym
narzedziem tworzenia polityk. Stanowi ona jed-
noczes$nie forme wzajemnej kontroli w dziata-
niach publicznych, poniewaz ich podmioty sa
tak blisko siebie. Nastepuje staly proces koop-
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Tab. 2. Typy i reguly zarzadzania

Natura regul zarzgdzania

Jednoznaczne/jawne

Ukryte

Natura relacji paristwo — Hierarchiczna

spoleczeristwo

Niehierarchiczna

Typ I - zarzadzanie poprzez
legislacije

Typ III - zarzadzanie
poprzez mechanizmy

Typ I1 - zarzadzanie poprzez

korporacje

Typ IV — zarzadzanie poprzez

sieci

rynkowe

Zrédto: Howlett 2011, s. 10.

tacji, aby minimalizowa¢ rozmiar grup rozla-
mowych. Mechanizmem formulowania polityki
i wytwarzania ustug publicznych jest wspélpraca
miedzy sektorami, do ktérych nalezg interesariu-
sze polityk. To model niehierarchiczny. Wiadza
traktowana jest bowiem jako jeden z interesa-
riuszy. Pelni ona bardziej funkcje integratora
dzialan publicznych niz podmiotu tradycyjnie
dominujacego w procesach decyzyjnych i wyko-
nawczych w panstwie (jak w modelu zarzadza-
nia opartym na odgérnej legislacji).

3. Wzorce zarzadzania publicznego
w Polsce

Jak juz wyzej stwierdzitem, model zarzadza-
nia poprzez legislacj¢ mozna uzna¢ za dobry in-
strument do analizy polskich realiéw zarzadzania
(jakkolwiek sytuacja w kraju wydaje si¢ dyna-
miczna). Trafnie odzwierciedla istniejace wzor-
ce w zakresie stosowania okreslonych zbioréw
instrumentéw w procesie implementacji polityk.
Jego formule wzbogacitbym ewentualnie o wy-
miar kontroli. Uwazam, Ze model mozna nazy-
wac zarzadzaniem przez legislacje i kontrole.

Wtadza, formulujac polityki, wytwarza
przede wszystkim prawo, ktére jest instrumen-
tem majacyn zapewni¢ jej wdrozenie i osiagnie-
cie celéw. Legislacja to srodek uzyskania poza-
danego stopnia podporzadkowania/uleglosci ze
strony interesariuszy polityk. W pewnym sen-
sie nie jest ona wylacznie ,,twardym” narz¢dziem
czy §rodkiem przymusu. Widoczne sg préby za-
pisywania w niej jak najwigkszej liczby elemen-
téw z systemu ,kar i nagréd”, a wiec przywilejéw.
Sa to ,przywileje”, poniewaz wprowadzenie za-

piséw o korzysciach dla danej grupy spoleczne;j
nie jest uwarunkowane koniecznoscig osiagnie-
cia pozadanych rezultatéw dzialania zgodnych
z celami polityk. Przyktadem moze by¢ oswia-
ta. Uzyskanie do$¢ niskiego pensum nauczyciel-
skiego mozna uznaé za przywilej, gdyz nie ma
zwigzku z koniecznoscig osiggania okreslonych
rezultatéw ksztalcenia. Wynika ono raczej z sity
korporacji nauczycielskiej. Jednoczesnie nacisk
na instrumenty legislacyjne odbywa si¢ kosztem
niedoceniania znaczenia instrumentéw ,miek-
kich”, wskazanych powyze;.

W tym miejscu mozna byloby podja¢ prébe
umieszczenia Polski w jeszcze innej typologii
modeli zarzadzania publicznego. Zaproponowali
ja dwaj znakomici uczeni, Peters i Pierre, na ba-
zie kryterium poziomu ,nasycenia’ mechani-
zméw zarzadzania aktywnoscig aktoréw po-
zarzagdowych (Peters, Pierre 2005). W tym
wypadku Polska réwniez lokowalaby si¢ zapew-
ne w tych modelach, ktére zaktadaja dominujaca
role paristwa w dzialaniach publicznych.

W rezultacie uzasadnione wydaje si¢ twier-
dzenie, ze w Polsce mamy etatystyczna archi-
tekture zarzadzania publicznego 1 polityk
publicznych. Te ostatnie rozumiane s zatem za-
wezajaco poprzez utozsamienie ich z procesem
stanowienia prawa (ryc. 1). W tabeli 3 przedsta-
witem konsekwencje tej sytuacji. Przekladaja sie
one na charakterystyke niemal calego procesu
tworzenia i funkcjonowania polityk, od sposobu
definiowania probleméw publicznych po ewalu-
acje rezultatéw dziatan.

Warto takze podkresli¢, ze dziatania publicz-
ne osadzone w powyzszej architekturze polityk
i zarzadzania narazone sg na wiele ryzyk niesku-
tecznosci. Ich formula badz tez struktura wydaje
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si¢ niedopasowana do konfrontacji z naturg wie-
lu dzisiejszych typoéw probleméw, ktére stajg sig
coraz bardziej zlozone i wymagaja tym samym
coraz bardziej zlozonych konstrukeji reagowania
na nie (Geyer, Rihani 2010). Struktura stoso-
wanego dzialania moze zosta¢ uznana za jedno
ze zrédel przynajmniej czeéci porazek w prze-
prowadzaniu istotnych reform programowych,
chocby tych, ktére nastapity w Polsce od korica
lat dziewiecdziesiatych Projektowane dzialania
publiczne w tak trudnych politykach, jak zdro-
wie czy edukacja bazowaly gléwnie na narze-
dziach legislacyjnych (Wlodarczyk 2005, 1998).
Oznaczalo to, ze polityki publiczne postrzega-
no jako proces odgérnie projektowany i wyko-
nywany, ponadto mechaniczny, a ich reformy ja-
ko operacje wymiany wybranych czesci na nowe
albo ich ulepszone wersje. Tymczasem mozli-
wo$¢ osiggania sukceséw w reformach powyz-
szych polityk wymaga dzialan katalizujacych.
Na Zachodzie ich adaptowanie rozpoczgto do-
bre kilka dziesig¢cioleci temu. Dostrzezono tam
bowiem, Ze stosowanie zbyt inwazyjnych narze-
dzi dzialania stoi w sprzecznosci z organicznym
charakterem polityk. Aktorzy polityk sg silnie
wspélzalezni, co oznacza, ze powinno sie dgzy¢
do lagodzenia struktur hierarchicznych i two-
rzenia struktur sieciowych, dziatajacych w opar-
ciu o relacje partnerskie (wspélne budowanie
wiedzy i mechanizméw adaptacji do zmiany).

Legislacyjne instrumenty w politykach sa
nieskuteczne, zwlaszcza w takich, jak zdrowie,
edukacja i polityka spoleczna. Tutaj kluczowe
znaczenie maja postawy gléwnych interesariu-
szy, ich standardy profesjonalne, normy moral-
ne, skala skfonnoéci do uczenia sig, zawierania
kompromiséw itp. Nie da si¢ ich wymusi¢ legi-
slacja (nawet karami). Ich poszanowanie moze
by¢ wynikiem skomplikowanych proceséw na
wielu poziomach, poczynajac od indywidualnej
$wiadomosci po procesy normotwércze w ska-
li paristwa, regionu czy korporacji zawodowych.
Aktorzy polityk, a zwlaszcza decydenci, moga
takie procesy pobudzaé, wykorzystujac adekwat-
ne narze¢dzia (np. informacji, edukacji, doradz-
twa, inspiracji, etyki).

Warto podkresli¢, ze zagadnienie prawa ma
w Polsce specyficzne historyczne tlo. Adam
Podgérecki pisze, ze historycznie wiadze pu-
bliczne wykazywaly uznanie dla prawa jako for-

my dzialania publicznego, ale przy zalozeniu,
iz jest ono jednak fasadowe (Podgérecki 1995).
Ponadto dluga tradycja zaboréw i zaleznosci
wyksztalcita przekonanie, ze prawo jest narze-
dziem obcej wladzy. ,Brak szacunku dla prawa
uchodzit za akt patriotyzmu. Powstania narodo-
wo-wyzwolericze (zwlaszcza powstania w 1830
i 1861 r.) wyrastaly ze zbrojnej, podziemnej wal-
ki, ktérej towarzyszylo poczucie rezerwy wobec
organicznej pracy, systematycznych, legalnych
osiggnie¢” (ibidem, s. 83).

Zagadnieniem do rozwazan jest to, na ile hi-
storyczne doswiadczenia zostaly zakorzenione
w sferze pewnego odruchu, ktérym w sposéb na-
turalny kierujemy si¢ jako obywatele w zyciu co-
dziennym i zinstytucjonalizowanym. Problem
z pewnoscig komplikujg doswiadczenia z okresu
PRL. Wéwczas prawo zyskalo kolejny kompo-
nent: poczucie bezsilnosci spolecznej wobec prak-
tyki tworzenia detalicznych zapiséw normujacych
bardzo przyziemne aktywnosci. Prawo odbierano
takze jako represyjne, cho¢ i umozliwiajace uzy-
skiwanie przywilejéw (w sensie odstgpstwa od
norm uniwersalnych). Po 1990 r. pozostaly znacz-
ne zastrzezenia wobec sposobu tworzenia prawa
i jego jakosci. Podgérecki pisze: ,Spoleczenstwo
polskie respektuje prawo zywe — intuicyjne, opar-
te na wzajemnych porozumieniach miedzy stro-
nami, a nie prawo typu oficjalnego, za ktérym stoi
aparat panistwowy. Doswiadczenie historyczne
nauczylo Polakéw nie polegaé zbytnio na prawie
ofijalnym” (ibidem, s. 282).

Powyzsze uwagi uwidaczniajg skale wyzwa-
nia, jaka jest zwigzana z umiejetnosciag tworzenia
i postugiwania si¢ instrumentami prawa w dziala-
niach publicznych. Konieczna jest szeroka wiedza
o spolecznym dziataniu prawa. Kazimierz Frieske
zauwaza: ,Uogoélniajac, powiemy, ze w nowocze-
snych spoleczeristwach przepisy prawne s3 waz-
nym — moze najwazniejszym — narzedziem zmia-
ny spolecznej, ze stuzg one realizacji okreslonych
celéw spolecznych. Czy zawsze? To zalezy od te-
go, czy istotnie wprowadzenie okreslonych prze-
piséw prowadzi do realizacji celéw, ktére ustawo-
dawca chce osiggnac¢” (Frieske 2001, s. 13). Prawo
moze odgrywac pozytywng role, utrwalajac dobre
postawy obywateli, ale moze takze ich ,dezorien-
towad, sktania¢ do kierowania si¢ doraznymi ko-
rzys$ciami czy do lekcewazenia interesu publicz-

nego’ (ibidem, s. 30).
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Tab. 3. Wplyw wzorcow zarzadzania publicznego na charakterystyke poszczegdlnych faz w cyklu tworze-
nia i funkcjonowania polityk publicznych

Fazy w cyklu tworzenia

i funkcjonowania polityki
publicznej (wedtug
tradycyjnego modelu
fazowego [stagist model])

Konsekwencje

Faza definiowania
wylaniajacego si¢ problemu
publicznego

Faza budowania
alternatywnych koncepcji
rozwigzan

Faza konsultacji spolecznych
Faza ewaluacji ex ante

Faza wdrazania przyjetego
rozwigzania i realizacji

Faza ewaluacji ex post

Identyfikowane sg gléwnie te problemy, ktére stanowia bezposrednie i dorazne zagrozenie,
zwlaszcza dla stabilnosci finanséw paristwa i innych twardych ram jego funkcjonowania
(np. bezpieczenistwo energetyczne). Nie sg zwykle identyfikowane zagrozenia, ktérych
skutki mogg by¢ widoczne w diuzszej perspektywie, i skutki wynikajace ze stabosci polityk
spotecznych (edukacja, zdrowie, administracja).

Ograniczona skala badari i analiz eksperckich. Przyjecie danego rozwigzania wynika bardziej
z kalkulagji kosztéw dla biezacych finanséw publicznych niz z wytworzonych dowodéw oraz
z kalkulagji politycznych.

Ograniczona skala wymiany opinii, wiedzy, koncepcji (krétkie terminy, staba informacja
o konsultacjach, rutynowe metody komunikacji, niski poziom inkluzyjnosci, dominacja
najsilniejszych grup intereséw).

Ocena w gronie gléwnie udziatoweéw politycznych (komisje sejmowe, ewentualnie podgrupy
partyjne). Brak mechanizméw uczenia w oparciu o wiedz¢ ewaluacyjna.

Administracyjny styl wdrazania nowych koncepcji. Dominacja przepiséw prawa jako
instrument dziatania (ustawy, rozporzadzenia). Mata skala wykorzystania instrumentéw
»miekkich” (katalizujacych postawy), jak bodZce pozytywne, przywédztwo, nudging.

Oceny poziomu realizacji rezultatéw dzialar sprowadzajg si¢ gléwnie do publikowania
sprawozdari z realizacji nominalnych dziatan wykonywanych przez urzedy odpowiadajace

za dane dziatanie. Brak niezaleznych ewaluacji (poza dziataniami finansowanymi ze srodkéw
UE).

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Sprawozdanie
z realizacji zapisow
ustawy

f

Wymuszanie
dostosowania
autonomicznych
nominalnie aktoréw

do przepiséw

Debata
wywolana gléwnie
zagrozeniem np. dla
stabilnosci finanséw

Dzialanie polityczne,
konsolidacja zaplecza
politycznego w parlamencie

Y
Projekt ustawy,

dziatania administracji

rzadowej

"\

Powstanie ustawy

Konsultacje spoleczne,

o malym zasiegu

iroporzadzen

Ryec. 1. Cykl programowania polityk i programéw w Polsce

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Wydaje sie, ze w najblizszych latach powo-
dzenie w formutowaniu i implementowaniu po-
lityk publicznych bedzie uwarunkowane zdol-
noécia do poslugiwania si¢ caly gama narzedzi
dostepnych w politykach, z naciskiem na te, kt6-
re bazuja na wspdlpracy interesariuszy dziatan
publicznych oraz na pobudzaniu do doskona-
lenia standardéw i postaw grupowych. Ponadto
kluczowe bedzie wzmocnienie zdolnosci akto-
réw polityk do adaptacyjnosci oraz umiejetnosci
budowania zdolnych do niej instytucji. Wybér
akurat tych czynnikéw wynika z dostrzegania
rosnacej zlozonosci probleméw, ktére dotykaja
zbiorowosci i ich wplywu na okolicznosci zycia
spoleczenstw. Adaptacyjnos¢ wydaje si¢ kluczo-
wa odpowiedzig na zmiane. Zaklada ona zdol-
no$¢ do innowacyjnego reagowania, do wytwa-
rzania adekwatnej nowej wiedzy, ktéra stworzy
elastyczne i inkluzywne ramy dzialai zbioro-
wych. Wylaniajaca si¢ potrzeba coraz wickszej
adaptacyjnosci powinna by¢ oparta na szukaniu
efektu synergii miedzy dziataniami aktoréw po-
lityk, poczawszy od tych wiodacych do tych naj-
mniej znaczacych. Powinna takze bazowad na
imperatywie wspdlnego uczenia si¢ przez akto-
ré6w nowych zjawisk i wspélnego dostosowywa-
nia si¢ do dynamicznej rzeczywistosci.

4., Z.akonczenie

Na koniec jeszcze pewna metarefleksja. Nie
tyle o normach i zasadach etycznych, ktére le-
gly u podstaw zjawisk zarzadzania, ile raczej
o strukturalnych przyczynach ksztaltowania sie
w Polsce wyzej oméwionych wzorcéw zarzadza-
nia publicznego. Moim zdaniem, nalezatoby wy-
mieni¢ pewien zbiér czynnikéw wplywajacych
na istniejacy stan rzeczy, w tym czynniki histo-
ryczne (dlugiego trwania), strukturalne (profi-
le tworzonych w kraju instytucji), wytworzonej
mentalnosci i postaw aktoréw dzialar publicz-
nych, ale réwniez biezace, zwigzane z uksztal-
towanymi strukturami intereséw i dynamiki
interakcji migdzy nimi. Wymienimy zatem kil-
ka kluczowych, szczegélowych przyczyn, wsréd
ktérych sg zaréwno historyczne, jak i mentalne
oraz strukturalne:

1. Obawy o niekorzystne skutki rozproszenia
wladzy wspéldecydowania w sieciach pod-

3.

miotéw. Wzmaga je pamiec o okresach cha-
osu w Polsce (zwlaszcza XVI-XVIII w.), gdy
rzeczywiscie na rezultaty rzadzenia oddzialy-
walo wiele podmiotéw. Jest to zatem obawa
o wywolanie jeszcze wigkszego chaosu i nie-
zdolnoséci do wytworzenia minimum spéjno-
§ci oraz synergii w dziataniach publicznych.

. Brak synergii miedzy grupami spoleczno-

-ekonomicznymi (skutek gléwnie braku za-
ufania). Usztywnia to ich zachowania. Maja
tendencje¢ do kurczowego trzymania si¢ uzys-
kanych juz zasobéw czy przywilejéw. Préby
przeksztalcen strukturalnych badz zmian we
wzorcach zarzadzania postrzegane s3 jako za-
grozenie dla ich statusu, w tym materialnego,
ale i symbolicznego. W tym wypadku chodzi
szczeg6lnie o rzadzacych, korporacje urzedni-
cze lub wplywowe grupy intereséw.
Uzyskiwanie nieproporcjonalnej przewagi
przez silne grupy intereséw. Widoczne jest to
w wielu sektorach, m.in. tych o silnych pod-
miotach majacych pozycje zblizong do mono-
polistycznej. Potrafig realizowac¢ swoje intere-
sy kosztem slabszych grup, np. konsumentéw
(m.in. energetyka). Moga to by¢ takze sektory,
w ktérych funkcjonujg zwarte korporacje za-
wodowe (np. nauczyciele, lekarze).

. Niskie poczucie podmiotowosci stabszych

grup spolecznych. Tym samym nie wykazu-
ja silnej checi uczestnictwa w zarzadzaniu,
w tym wytwarzania wiedzy przydatnej w po-
litykach. Nie wierza w pomysle dla siebie re-
zultaty.

. Nadmierna akumulacja wiadzy wptywu w kla-

sie politycznej. Dzieje si¢ to kosztem wplywu
srodowisk eksperckich, naukowych, gospodar-
czych, pozarzagdowych itp. Klasa polityczna ma
tendencj¢ do tworzenia relacji klientystycz-
nych, a nie partnerskich z autonomicznymi
podmiotami.

. Przestarzala konstrukcja instytucji panstwa.

Sa sprofilowane na podporzadkowanie, kon-
trole, a nie odgrywanie roli integratora dzia-
tan ogélnospolecznych wokét kluczowych
probleméw (perturbacje klimatyczne, ochro-
na $rodowiska, zalamanie systemu zdrowia,
nieréwnosci spoleczne i wykluczenie, inno-
wacyjnosc).

. Niski potencjal analityczny instytucji pan-

stwa. Kwalifikacje w korporacji urze¢dniczej
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sa niedopasowane do dzialari kluczowych dla

spoleczeristwa (brak regut merytokratycznych

w dostepie do urzedéw).

8. Brak odpowiednio silnych tradycji kartezjan-
skich, czyli sktonnosci do analizy wylaniaja-
cych sie probleméw i wyzwan. Niewielkie da-
zenie zwlaszcza wéréd politykéw do tego, aby
opiera¢ decyzje publiczne na zobiektywizo-
wanej wiedzy.

9. Zorientowanie instytucji pafistwa niemal wy-
acznie na dzialania ramowe, ktérych celem
jest stabilno$¢ jego funkcjonowania (stabil-
no$¢ finansowsy panstwa, bezpieczeristwo gra-
nic, energetyczne itp.). Natomiast paristwo
nie jest w stanie w odpowiednim zakresie ge-
nerowac zdolnosci do reform, integrowac roz-
proszonych potencjaléw tkwigcych w spo-
teczenistwie, wytwarza¢ poczucia spéjnosci
w dzialaniach, spéjnosci zbiorowe;.

W powyzszych uwarunkowaniach szczegél-
nie trudne jest uksztaltowanie takich interakcji
miedzy aktorami w procesie zarzadzania, kté-
re bylyby produktywne wobec tego, co jest tre-
§cig zarzadzania, a wiec rozwigzywanie ztozo-
nych probleméw zbiorowych i tworzenie szans
rozwojowych. Wydaje sie, ze Polska nie przeszla
odpowiednio glebokiej modernizacji w proce-
sach zarzadzania, aby mogla by¢ juz przygoto-
wana na stosowanie bardziej sieciowych metod
zarzadzania i wykorzystywania katalizujacych
instrumentéw w politykach. Odczuwalny jest
brak dobrych wzorcéw w zakresie sposobéw
programowania zlozonych dzialari publicznych,
co wynika z niklej tradycji w tym zakresie (poficy
tradition) (Pal 2013, s. 25).

Wzorce zarzadzania w Polsce nie ulatwia-
ja zatem osiggania optymalnych rezultatéw
w dziataniach publicznych, w inwestowaniu za-
sobéw w sferze publicznej, a przez to réwniez
na prywatnych rynkach. Dotyczy to znacz-
nej czesci krajéw, ktére znajduja si¢ w podob-
nej sytuacji rozwojowej (Wnuk-Lipinski 2004).
Reorientowanie wzorcéw wymaga wyrazne-
go dostrzezenia i wyciagnigcia konsekwencji
z procesu transformacji, jaki ma miejsce w sfe-
rze struktury wladzy (rozumianej jako wladza
nad problemami). Levi-Faur dobrze wyrazi
ten proces w tytule jednej ze swoich publika-
¢ji: ,Od wielkiego rzadu do wielkiego zarzadza-
nia?” (,From big government to big governan-

ce?”) (2012a). Wiadza przechodzi z réznych
pozioméw na inne w trzech kierunkach: do gé-
ry (w kierunku regionalnym, transnarodowym,
miedzyrzadowym i globalnym), do dotu (w kie-
runku lokalnym, regionalnym i metropolital-
nym) i horyzontalnym (w kierunku prywatnym
i sfery obywatelskiej wiadzy).

Whadza przechodzi takze z jednej domeny do
innej: ,od polityki (politics) do rynkéw, ze spo-
tecznosci lokalnej do rynkéw, od politykéw do
ekspertéw, od hierarchii politycznych, ekono-
micznych i spolecznych do zdecentralizowanych
rynkéw, partnerstw i sieci. Wladza przemierza
droge z poziomu biurokracji do regulokracji;
z dostarczania ustug do regulowania; z pozytyw-
nego panstwa (positive state) do panstwa regu-
lacyjnego; z wielkiego rzadu do matego rzadu;
z poziomu narodowego do poziomu regional-
nego, z poziomu narodowego do poziomu glo-
balnego; od ‘twardej’ wladzy do ‘migkkiej’ wia-
dzy i od wiadzy publicznej do wiadzy prywatnej”
(Levi-Faur 2012a, s. 7-8).

Na powyzsze procesy w miare dobrze umialy
zareagowa¢ jednak giéwnie kraje najwyzej roz-
winiete (plus nieliczne z tych, ktére dynamicz-
nie skracajg dystans rozwojowy). Potrafily one
dostosowac¢ struktury zarzadzania do zmieniaja-
cej si¢ sytuacji w swoim otoczeniu (np. globali-
zacja, gospodarka oparta na wiedzy, indywiduali-
zacja, specjalizacja). Stad ich sukcesy rozwojowe,
a przynajmniej zachowanie dobrej pozycji roz-
wojowej. W przypadku Polski widocznych jest
wiele niezmiernie trudnych barier do pokonania.
Wielkie szanse stwarza jej obecno$¢ w UE. Daje
to mozliwoéci absorbowania kapitatu, wzorcéw,
wiedzy, doswiadczen. Ale jednoczesnie widag, ze
niezbedna jest silna reorientacja w regutach we-
wnetrznych, ktére decyduja o racjonalnosci lo-
kowania dostepnych zasobéw. Potrzebne jest
swoiste przelamanie czy przedefiniowanie wie-
lu czynnikéw kulturowych i strukturalnych jako
podstawy dla mozliwosci przeprowadzenia re-
orientacji w zakresie wielu wymiaréw tworzenia
regul zarzadzania.
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Public policy and patterns of public governance

Formulating and implementing programmes and public policies is a very complex process, determined by many
factors. The key factors are associated with the leading patterns of public governance. In Poland, they reflect a model
that consists in governing by legislation and top-down control. They define to a great extent many key features of policy
formulation and policy implementation, including the different types of relations between policy stakeholders (policy
actors), and styles of policy execution (more hierarchical or partnership based). They also determine the extent to which
policy knowledge is valued among policymakers and used in policymaking; and whether policies are formulated based
on evidence or on the decision makers’authoritarian approach. In reality, existing patterns and characteristics of public
governance in Poland do not contribute to a more effective process for formulating and executing policies.
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