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SYOTEN ZARZADZANIA POLITYKA
PUBLIGZNA. PROPOLYCJA
UNIWERSALNYCH RAM KONCEPCYJNYCH

Karol Olejniczak

Wstep

Celem artykutu jest przedstawienie propozycji uniwersalnych ram koncep-
cyjnych, ktére umozliwiatyby catosciowq analizg systemow zarzadzania rdz-
nych polityk publicznych.

System realizacji polityki jest waznym tacznikiem migdzy jej wizjg i przestan-
kami, na ktoérych jest budowana, a rzeczywista zmiang spoteczno-gospodarcza
— efektami prowadzenia tejze polityki. Jest to mechanizm instytucji, zasobow,
procedur i szeregu procesow, ktore umozliwiaja przekucie politycznych zatozen
w konkretne interwencje publiczne i ich rezultaty.

' Artykut opiera sie na czesci koncepcyjnej badania,, Ocena systemu realizagji polityki spojnosci w Polsce w ramach
perspektywy 2007-2013’, zrealizowanego przez firme EGO s.c. na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego. Autor
chciatby podziekowac pracownikom Ministerstwa Rozwoju Regionalnego — Krajowej Jednostki Ewaluacyjnej za cenne
komentarze zgtoszone do koncepcji oraz wynikéw badania. Autor dziekuje takze serdecznie wspétpracownikom

— Bartoszowi Ledzionowi, Annie Borowczak, Prof. Tomaszowi Grosse, Matgorzacie Brennek, dr hab. Markowi
Kozakowi, Tomaszowi Kupcowi, dr Pawtowi Koscieleckiemu, Katarzynie Seferyriskiej, Pawtowi Sliwowskiemu, dr Annie
Domaradzkiej-Widle oraz tukaszowi Widle-Domaradzkiemu. Ich wspétpraca, analizy i dyskusje prowadzone podczas
badania pozwolity na przetestowanie teoretycznych pomystow w polskiej rzeczywistosci.



W literaturze naukowej poswigconej politykom publicznym realizacja po-
lityk jest zwykle przedstawiana jako jeden, techniczny etap cyklu?, ktoremu
poswieca sie stosunkowo niewiele uwagi®. Badania naukowe realizacji polityk
majg co prawda ponad 40-letnig tradycje, jednak jest ona naznaczona silnym
podziatem mi¢dzy dwoma podejsciami badawczymi?. Podej$cia odgorne kon-
centruja si¢ na tworzeniu ogdlnej teorii wdrazania i przewidywaniu, na ile dana
polityka czy pakiet legislacji ma szanse efektywnej implementacji. Z kolei po-
dejsécia oddolne koncentruja si¢ na opisie rzeczywistego procesu — interakcji
i praktyk uzywanych przez instytucje i aktorow zaangazowanych w implemen-
tacj¢. Od niedawna rozwijaja si¢ podej$cia hybrydowe, ale proponowane przez
nie ramy analityczne zawierajg tak wiele zmiennych, ze trudne sg zar6wno
do operacjonalizacji, jak i generalizacji’. W rezultacie wciaz nie dysponujemy
przejrzystymi ramami koncepceyjnymi, ktore umozliwiatyby krytyczne spojrze-
nie na proces realizacji polityki, czyli ,,przektadania wiz;ji politycznej na dziata-
nia” (ang. translating policy into actions)®.

Z kolei praktyczne podejscia do realizacji polityk uzywane w rzadowych eks-
pertyzach i analizach sg zorientowane na poszczeg6lne procesy (np. programo-
wanie, wydatkowanie, kontrole). Takie linearne ujgcie sprawdza si¢ w biezagcym
zarzadzaniu, ale stabo pokazuje szersze zalezno$ci i mechanizmy wychodzace
poza konkretny aspekt wdrazania, pomija tez naturalng iteratywnos$¢ procesow
polityki. Co wigcej, ujecie to prowadzi do fragmentaryzacji obrazu oraz nadmier-
nej autonomizacji poszczegolnych procesow, szczegolnie kwestii operacyjnych
kosztem stuzenia catosciowym celom polityki (tzw. suboptymizacija)’.

Istnieje zatem potrzeba znalezienia bardziej uniwersalnej narracji dla opisu
systemu realizacji polityk, taczacej teori¢ z praktyka. Narracji, ktora, z jedne;j
strony, pozwolilby na catosciowe spojrzenie na system zarzadzania polityka

2E. Bardach, A Practical Guide for Policy Analysis: The Eightfold Path to More Effective Problem Solving, CQ Press College 2011.
3 Porownaj: R.E. Goodin, F. Klingemann, A New Handbook of Political Science, M. Hill, The Public Policy Process, Moran,
et. al., The Oxford Handbook of Public Policy, P. A. Sabatier, Theories of the Policy Process.

*H. Pulzl, 0. Treib, Implementing Public Policy.

50p.it., ss.92-97.

8S. Barrett, Implementation Studies. Time for Revival? Personal Reflections on 20 Years of Implementation Studies, 5. 251.
"Termin ten zostat doktadnie wyjasniony przez Smitha (P. Smith, On the unintended consequences of publishing
performance data in the public sector). Polskim przyktadem moze by¢ dyktat szybkiego wydatkowania Srodkow
europejskich — sprawnej absorpdji, ktéry w poprzednich okresach programowania odsunat na bok wiasciwy cel
polityki spdjnosci — prorozwojowe wykorzystanie srodkéw (EGO s.c., Ocena systemu realizagji polityki spdjnosci

w Polsce w ramach perspektywy 2004-2006).
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(gtowne relacje 1 procesy, zasoby w te procesy zaangazowane), a z drugiej,
umozliwita przechodzenie od ogotéw do szczegotéw operacyjnych bez utraty
szerszego kontekstu i §wiadomosci celu nadrzednego. Artykut jest probg spro-
stania temu wyzwaniu.

Proponowane ramy koncepcyjne maja trzy zrodta inspiracji. Pierwszym
zrodlem jest myslenie systemowe®. Pozwala ono na cato$ciowa analize skom-
plikowanych wielopoziomowych i wieloelementowych uktadéw spotecznych
i organizacyjnych. Co wigcej, teorie systemow umozliwiaja spojrzenie nie tylko
na struktury, ale tez na dynamike proceséw, wzajemne powigzania i wspolzalez-
nosci. Najwazniejszymi zrodtami byly: prace Elinor Ostrom z zakresu analizy
instytucjonalnej pokazujace osadzenie systemu w szerszym $rodowisku’, prace
zawierajace definicje podstawowych terminéw uzywanych w analizach systemo-
wych!? oraz ich interpretacje w odniesieniu do organizacji i polityk publicznych'!.

Inspiracjg drugg sa dwa powigzane ze sobg nurty literatury zarzadzania,
skoncentrowane na procesach organizacyjnego uczenia si¢ i zarzadzania wie-
dza'. Podkreslaja one, ze dla skuteczno$ci dziatan danej jednostki wazne sa:
akumulacja wiedzy oraz ciagla adaptacja oparta na do$wiadczeniach'. Szcze-
g06lng uwagg poswigcajg mechanizmowi informacji zwrotnych na temat efektow
dziatan oraz sprz¢zeniom zwrotnym, czyli reakcjom danej organizacji na infor-
macje zwrotne'®. Chociaz podstawowg jednostkg analiz tych nurtow sg zwykle
organizacje i ich pracownicy, to wnioski z nich ptynace mozna stosowac takze
do sieci organizacji i procesOw w ramach systemu realizacji polityki.

¢ Doskonaty przeglad gtéwnych teoretykéw tego podejscia mozna znalez¢ w dwdch publikagjach wydawnictwa
Springer: M. Ramage, K. Shipp, Systems Thinkers oraz M. Reynolds, S. Holwell (ed.), Systems Approaches to Managing
Change: A Practical Guide.

* E. Ostrom, Understanding institutional diversity.

10V, Anderson, L. Johnson, Systems Thinking Basics: From Concepts to Causal Loops, D. H. Meadows, Thinking in Systems:
A Primer, J. Sterman, Business Dynamics: Systems Thinking and Modeling for a Complex World.

P Checkland, Systems Thinking, Systems Practice: Includes a 30-Year Retrospective, D. Easton, A Systems Analysis

of Political Life.

2 Najnowsza, szczeg6towa, analize nurtéw badan Zarzadzania Wiedza oraz Organizacyjnego Uczenia sie mozna
znalez¢ w publikadji K. Olejniczak (red.), Organizacje uczqce sie. Model dla administragji publicznej.

3B, Levitt, J. March, Organizational Learning, K. Wiig, Knowledge Management: Where Did It Come From and Where
Will It Go?.

(. Argyris, D. A. Schon, Organizational Learning Il: Theory, Method, and Practice, K. Olejniczak (red.), Organizacje
uczqce sie. Model dla administragji publicznej, s. 76.
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Trzecim zrodtem inspiracji sg polskie praktyki wdrazania polityki spojnosci
od 2004 roku do chwili obecnej. Obejmuja one dwie formalne perspektywy
budzetowe UE: 2004-2006 i 2007-2013. Wydajg si¢ one szczegolnie cenne
z trzech powodow. Po pierwsze, dziatania polityki spdjnosci sa horyzontalne
i miedzysektorowe, a sam system ma kompleksowg i wielopoziomowa nature.
Takie cechy czynig go dobrym przedmiotem testu, daja tez podstawy do gene-
ralizacji. Pojecia wypracowane dla polityki spdjnosci mozna przenosic¢ na stric-
te sektorowe polityki, oczywiscie przy zalozeniu, ze sa one zaprojektowane
wedtug paradygmatu zarzadzania publicznego'. Po drugie, polityka spojnosci
jest jak dotad jedynym w Polsce przypadkiem polityki planowanej strategicznie
i realizowanej na zasadzie zadaniowej, z wykorzystaniem wspotczesnych na-
rzedzi zarzadzania (podejsécie projektowe i konkursowe do wsparcia publicz-
nego, ewaluacja, monitoring itp.). Inne polityki, prowadzone z wylacznie kra-
jowych $rodkoéw, sa dopiero reformowane wedtug tego wzoru, weigz jednak
nosza cechy paradygmatu administrowania. Po trzecie, proponowane ramy kon-
cepcyjne zostaly przetestowane empirycznie w dwoch badaniach obejmujacych
wiasnie polityke spojnosci'®. Do$§wiadczenia z tych analiz dajg mozliwo$¢ prak-
tycznej dyskusji nad zaletami i ograniczeniami ram koncepcyjnych.

W dalszej czesci artykutu przedstawiona zostanie propozycja ram koncep-
cyjnych analizy realizacji polityki. Dla wszystkich elementéw koncepcji sfor-
mulowane zostang operacyjne definicje, dodatkowo zilustrowane przyktadami,
odwotujacymi si¢ do polskiego systemu realizacji polityki spojnosci. W zakon-
czeniu artykutu przedyskutowane zostang zalety i ograniczenia proponowane;j
koncepcji, a takze mozliwe dalsze kierunki jej rozwoju.

Proponowane ramy koncepcyjne maja strukture szkatutkowa. Sktadaja sig
z grup elementéw wzajemnie w sobie osadzonych. Obejmujg one kilka pozio-
mow szczegdtowosci. Na najwyzszym poziomie ogoélnosci wyrdzni¢ mozna
trzy glowne pojecia, ktore z kolei dziela si¢ na bardziej szczegétowe struktury
itypy (patrz: rycina 1). Pierwszym, centralnym poje¢ciem jest ,,system”. Zawiera

5 Szerzej na temat roznic miedzy paradygmatami administrowania a zarzadzania publicznego patrz: J. Hausner,
Zarzqdzanie publiczne. Podrecznik akademicki, oraz K. Olejniczak, Ku diagnozie polskiej administracji rzqdowey.
Kontekst, potrzeby informacyjne, perspektywy.

" EGO s.c. (2010), Ocena systemu realizacji polityki spdjnosci w Polsce w ramach perspektywy 2004-2006, B. Ledzion,
K. Olejniczak (red.), Ocena systemu realizagji polityki spdjnosci w Polsce w ramach perspektywy 2007-2013.
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CZESC I: POLITYKA PUBLICZNA: MIEDZY IDEAMI, INTERESANI A INSTYTUC JAMI

on w sobie po trzy rodzaje procesow i zasobow. Drugim pojeciem jest otoczenie
systemu, a wiec srodowisko, w ktorym dana polityka jest prowadzona. Pojgciem
trzecim sg przeptywy (na rycinie 1 przedstawione w formie strzalek). Chodzi
zardwno o przeptywy pomiegdzy systemem a jego otoczeniem, jak i przeplywy
w ramach systemu — pomi¢dzy poszczegdlnymi procesami.

W dalszej czgéci tekstu omowiono trzy centralne pojecia (system, otocze-
nie, przeptywy), wchodzac w szczegoty ich struktury i pokazujac ich elementy
sktadowe na przyktadzie polityki spojnosci.

Rycina 1. Ramy koncepcyjne: system — relacje — otoczenie
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Opracowanie wlasne
1. System realizacyi polityki

Zgodnie z klasyka literatury badan systemowych, SYSTEM to spdjny zbior
elementow, powigzanych w uktad, majgcy realizowa¢ konkretny cel (tzw. nad-
rzedna funkcje systemu)'”.

Aby realizowaé cel, system musi prowadzi¢ konkretne procesy, przy wy-
korzystaniu okreslonych zasobow. Trzy gtowne procesy, wystepujace w syste-
mach realizacji kazdej polityki, niezaleznie od jej konkretnej tematyki, to:

'7D. H. Meadows, Thinking in Systems: A Primer.
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*  procesy strategiczne — dziatania poswigcone definiowaniu gtdéwnych ce-

16w polityki i alokacji zasoboéw niezbednych do ich realizacji,

*  procesy operacyjne — wdrazanie zaplanowanych dziatan, techniczne, co-

dzienne dziatania organizacji zaangazowanych w realizacj¢ danej polityki,

*  procesy uczenia si¢ — stopniowa adaptacja oparta na powigzaniu wiedzy

i obserwacji ptynacych z dotychczasowych dziatan z przysztymi dzia-
faniami.

Rozgraniczenie migdzy dziataniami strategicznymi a operacyjnymi jest po-
wszechne w literaturze dotyczacej zarzadzania, ich omawianie pomini¢to wigc
w tym artykule. Warto jednak uzasadni¢ wyeksponowanie procesoOw uczenia sie.
Wspolczesne zjawiska spoteczno-gospodarcze, bedace przedmiotem interwencji
publicznych, cechuje kompleksowos¢ i wysoka dynamika zmian, a w konsekwen-
cji ograniczona przewidywalno$¢. Dlatego dzialania publiczne, w tym polityki
publiczne, trzeba uznawac za ,,eksperymenty”, ktorych wynik zalezy od uktadu
wielu, dynamicznie zmieniajacych sig, czynnikow'®. Przy takim ujeciu najbardziej
racjonalng taktyka jest uwazna obserwacja, weryfikowanie osiaganych efektow,
krytyczna refleksja, wyciaganie wnioskow i adaptacja. Czyli po prostu — uczenie
si¢. Procesy uczenia si¢ wmontowane w system realizacji polityki sg wigc gwa-
rancja jej elastycznosci i skutecznego dziatania w zmieniajacym si¢ otoczeniu.

W polu zasobow, mozna zidentyfikowac¢ ich trzy rodzaje, uniwersalne dla r6z-
nych polityk. Sg to:

»  kadry obejmujace zarowno cechy pracownikow, zespotow, jak i doswiad-

czenie kierownictwa,

» struktury i procedury, czyli instytucje zaangazowane w realizacj¢ poli-

tyki oraz procedury dla niej stworzone,

»  zasoby finansowo-techniczne — §rodki finansowe, zasoby trwate, np. po-

mieszczania, sie¢ IT itp.

Oczywiscie te ogolne ramy koncepcyjne mozna dalej uszczegotawiac. To zna-
czy, kazda z trzech grup procesow i zasobow mozna rozpisa¢ na bardziej dro-
biazgowe typy dzialan i zasobow specyficzne dla danej polityki. Co wigcej,
elementy te mozna opisywac za pomoca wskaznikow, dzigki czemu prowadzac
analiz¢ danej polityki, mozna $ledzi¢ dynamike systemu w czasie.

Praktyczne zastosowanie tych definicji przedstawiono, odwotujac si¢ do przy-
ktadu polityki spojnosci (patrz: rycina 2). Dla systemu realizacji polityki spoj-
nos$ci (zaréwno w latach 2004-2006 jak 1 2007-2013) jego nadrzgdnym celem

K. Olejniczak (red.), Organizacje uczqce sie. Model dla administragji publicznej ss. 13-17,167-173.
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byto efektywne, prorozwojowe wykorzystanie sSrodkow finansowych, przeka-
zanych Polsce przez Uni¢ Europejska w ramach trzech funduszy: Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
oraz Funduszu Spojnosci.

Ten ogolny cel byt realizowany poprzez trzy grupy procesow: dziatania stra-
tegiczne, operacyjne oraz uczenie si¢. Ramy koncepcyjne umozliwiaja dalsze
ich uszczegétowienie, z uwzglednieniem specyfiki polityki spojnosci.

Celem procesow strategicznych polityki spojnosci byto wlasciwe ukierunko-
wanie $rodkow, czyli trafne dopasowanie strumienia pienigdzy do gtéwnych po-
trzeb i szans rozwojowych kraju. Cel ten realizowano za pomoca takich dziatan
jak: diagnoza sytuacji i planowanie gtownych pakietow interwencji publicznych
(w formie tzw. programéw operacyjnych), konsultacje i negocjacje tych progra-
moéw, a na dalszym etapie wdrazania polityki, rowniez koordynacj¢ pomig¢dzy
réznymi jednostkami systemu wdrazajacymi poszczegdlne programy operacyjne.

Celem procesdéw operacyjnych bylo ptynne wydatkowanie srodkow. Wy-
miernym wskaznikiem skutecznosci tej grupy proceséw byt wigc poziom kon-
traktacji 1 absorpcji $rodkéw unijnych, w ramach poszczegolnych programow
operacyjnych, jak i calej polityki spojnosci. Dzialania majace pomoc w reali-
zacji tego celu obejmowaty informacj¢ 1 promocj¢ srodkow Unii Europejskiej
wsrdd potencjalnych beneficjentow, nabor i selekcje projektow, wreszcie finan-
sowanie i rozliczanie zaakceptowanych projektow.

Celem procesdéw uczenia si¢ bylo wyciaganie wnioskow i doskonalenie dzia-
lan systemu w czasie. Realizowano go poprzez zbieranie impulséw (monitoring,
audyty 1 kontrole, badania, ewaluacje), refleksje zespotowa podejmowang na fo-
rach formalnych (komitetach monitorujacych, grupach sterujacych) i nieformal-
nych (spotkania robocze) oraz akumulacje wiedzy (jawnej — w formie baz danych,
ukrytej — w formie umiejetnosci i do§wiadczenia pracownikow i zespotow).

Zasoby systemu realizacji polityki spojnosci obejmowaty w latach 2004-
-2006 sie¢ 65 instytucji lub ich czesci, angazujacych okoto 4500 0sob persone-
lu szczebla centralnego i regionalnego. Byly to instytucje petnigce role Instytu-
cji Zarzadzajacych, Wdrazajacych, Platniczych, Posredniczacych'.

W latach 2007-2013 zasoby systemu znaczenie si¢ poszerzyty, doszto bowiem
do jego decentralizacji (stworzono regionalne programy operacyjne), a $rodki,
ktérymi system miat zarzadza¢, znaczaco wzrosty —z 17 mln EUR (perspektywa
2004-2006) do ponad 85 mln (perspektywa 2007-2013). Na zasoby systemu

YEGOs. ¢. (2010), Ocena systemu realizacji polityki spdjnosci w Polsce w ramach perspektywy 2004-2006.
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polityki spojnosci ztozylo sie tym razem 5 centralnych i 16 regionalnych progra-
mow operacyjnych wdrazanych przez okoto 10 tys. 0séb personelu w 116 insty-
tucjach, za pomoca kilkunastu procesoéw i setek procedur (opisanych w okoto 60
dokumentach)?.

W obydwu perspektywach programowania instytucje zaangazowane w re-
alizacje polityki miaty do dyspozycji, procz wlasnych zasobow finansowo-
-technicznych, takze dodatkowe $rodki finansowe, tzw. pomoc techniczng, maja-
cg wspiera¢ techniczna realizacje proceséw polityki spojnosci. Dzigki nim mogly
rozwija¢ infrastrukture IT, stuzaca monitoringowi srodkéw Unii Europejskie;j,
a takze doksztatca¢ wtasne kadry i realizowac procesy uczenia si¢ (np. badania
ewaluacyjne).

Rycina 2. System realizacji polityki — przyktad Polityki Spdjnosci
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2. Otoczenie systemu

Zgodnie z zatozeniami teorii systemow kazdy system jest osadzony w szer-
szym $rodowisku. Drugim gtéwnym pojeciem przedstawianych ram koncep-
cyjnych jest zatem OTOCZENIE SYSTEMU. Zostato ono zdefiniowane jako

2B, Ledzion, K. Olejniczak (red.), Ocena systemu realizagji polityki spdjnosci w Polsce w ramach perspektywy 2007-2013.
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wszystkie elementy, procesy i aktorzy, ktore nie sg cz¢écig formalng admini-
stracji danej polityki (w tym wypadku polityki spoéjnosci) w Polsce, ale maja
na system wptyw lub podlegaja jego wptywowi.

Odnoszac to do przyktadu polityki spdjnosci, jej otoczenie mozna podzieli¢
na dwa typy — otoczenie blizsze i dalsze.

Otoczenie blizsze systemu realizacji polityki spojnosci to jej beneficjenci, za-
réwno koncowi (instytucje i organizacje otrzymujace wsparcie ze srodkéw Unii
Europejskiej), jak i ostateczni (osoby, grupy osob korzystajace z danej pomocy
i odczuwajgce wplyw tej pomocy)?!. W tym kregu sg wiec aktorzy i jednostki,
na ktore system ma wplywac, ktoérym system ma stuzy¢ i poprawiac ich stan.

Dalsze otoczenie systemu to szeroki, krajowo-migdzynarodowy kontekst,
ktory warunkuje dziatanie systemu (metasystemy). Szerszy kontekst w zasadzie
nie podlega wptywowi systemu lub tez poddaje si¢ mu tylko w bardzo ograni-
czonym zakresie.

Analizujac kontekst w przypadku systemu realizacji polityki spdjnosci,
mozna zidentyfikowa¢ kolejne trzy sktadowe.

Pierwsza sktadowa jest system krajowych dziatan publicznych. Chodzi tu
o paradygmat funkcjonowania krajowych polityk i instytucji, cz¢sto oparty
na tradycyjnym administrowaniu i sprzeczny z regutami nowszego paradyg-
matu — zarzadzania publicznego, rzadzacego wdrazaniem Funduszy Unii Eu-
ropejskiej??. Wchodza tu takze struktury instytucjonalne tych polityk, zasoby,
w tym regulacje dotyczace zasobow kadrowych polskiej administracji publiczne;.

Druga sktadowa kontekstu realizacji polityki spojnosci sg kierunki krajo-
wych debat poswigconych rozwojowi kraju, politykom i srodkom publicznym.
W ostatnim okresie wdrazania polityki spdjnosci niebagatelna role odegraty
zmiany wprowadzane w Polsce w wyniku kryzysu gospodarczego.

Trzecig sktadowg jest kontekst migdzynarodowy. Sa to polityki Unii Euro-
pejskiej, ramy prawne i hierarchia instytucjonalna samej polityki spojnosci Unii
oraz inne polityki i regulacje unijne powigzane z kwestiami rozwoju regionalnego

2" Przypadkiem dobrze ilustrujacym réznice miedzy rodzajami beneficjentow jest wsparcie inwestycji w infrastrukture
transportowa. Beneficientami koricowymi takich projektéw s3 Polskie Koleje Paristwowe oraz Generalna Dyrekcja
Drég Publicznych i Autostrad. Te pierwsze otrzymuja dofinansowanie projektow rozbudowy kolei, ta druga
dofinansowanie projektow budowy sieci autostrad. Beneficjantami ostatecznymi tych projektéw sa zas obywatele
podrdzujacy polskimi kolejami lub kierowcy korzystajacy z sieci polskich drég.

2 Przyktadami takich sprzecznosci do niedawna byty: (1) brak krajowych strategii sektorowych dla poszczegdlnych
polityk publicznych, co przez dtugi czas utrudniato dziatania polityki spdjnosci, majacej charakter horyzontalny,

(2) zapisy i interpretacje Ustawy o Zaméwieniach Publicznych uznajace kryterium ceny (a nie jakosci)

za najwazniejszy wyznacznik poprawnosci wyboru ofert, (3) requlagje dotyczace finanséw publicznych oparte

na rocznym systemie planowania i rozliczania.
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i spojnosci (np. Wspdlna Polityka Rolna czy polityka konkurencji). Sg to tak-
ze kierunki miedzynarodowej debaty publicznej, w tym negocjacje dotyczace
ksztattu budzetu Unii Europejskiej w nowych perspektywach finansowych, de-
baty spoteczne toczace si¢ w krajach cztonkowskich Unii oraz procesy w kra-
jach osciennych.

Teoria systeméw daje mozliwo$¢ analizy dynamiki zjawisk, a wiec prze-
ptywow, relacji, wspotzaleznosci. Podstawowym pojeciem jest termin PRZE-
PLYW. Sa to informacje, materialy, decyzje, ktore przeptywajac pomigdzy sys-
temem a jego otoczeniem lub w ramach systemu, zmieniaja wielkosci danych
zasobow lub stan danych procesow.

W proponowanych ramach koncepcyjnych przeptywy moga mie¢ charakter
wewnetrzny — w ramach systemu, pomig¢dzy jego poszczegdlnymi procesami,
1 zewnetrzny — opisujacy relacje systemu z otoczeniem.

Zacznijmy od tego drugiego typu, przeptywow zewnetrznych.

System musi dziata¢ na otoczenie, aby zrealizowac swoj cel. Przypomnijmy,
ze system realizacji polityki spojnosci ma uruchomi¢ mechanizmy rozwojowe
przy pomocy przeptywow finansowych, ukierunkowanych na konkretne grupy
odbiorcow lub konkretne uktady przestrzenne. Analizujac te przeptywy, mozna
analizowa¢ ich dynamike¢ w czasie, poziom, rozlozenie przestrzenne. Z sys-
temu do otoczenia plyng takze strumienie informacji — te bardziej techniczne
(informacje promocyjne, zasady aplikowania o $rodki) i te bardziej strukturalne
— pokazujace sposoby zarzadzania §rodkami publicznymi i inspirujace krajowa
administracje¢ do modernizacji (tzw. efekt rozlewania si¢ praktyk zarzadzania
— spillover effect).

Takze do systemu z jego otoczenia blizszego ptyna strumienie pomystow
na rozwoj (w formie aplikacji o $rodki), opinie i oczekiwania beneficjentow
(zasilajace proces konsultacji 1 negocjacji), a takze informacje zwrotne, czyli
wszelkie informacje mowigce o efektach pomocy, dajace sygnat o efektywno-
$ci 1 uzytecznosci realizowanych dziatan (opinie beneficjentow, wyniki badan
naukowych na temat rozwoju regionalnego, dane GUS itp.).

System wchodzi tez w relacje ze swoim otoczeniem dalszym. Tu jednak do-
minuje kierunek przeptywdw z otoczenia do systemu. Na ksztatt i funkcjono-
wanie systemu maja wptyw debaty 1 negocjacje toczone z Komisja Europejska,
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informacje plynace z gospodarki $wiatowej oraz unijne regulacje i filozofia
calego systemu polityki spojnosci Unii Europejskiej. Badania pokazujg row-
niez, ze na efektywnos¢ polityki spdjnosci negatywny wplyw moze mie¢ niska
efektywnos¢ krajowego otoczenia, a konkretnie tradycyjny, pozbawiony mysli
strategicznej paradygmat administrowania politykami publicznymi®.

Przejdzmy teraz do relacji w ramach systemu, pomiedzy poszczeg6lnymi
grupami procesOw i1 zasobami. Procesy angazuja oczywiscie rozne zasoby.
Cze$¢ struktur systemu angazuje si¢ zatem gtownie w diagnoze i planowanie,
gros kadr, zasobow technicznych i procedur odnosi si¢ do proceséw opera-
cyjnych, podczas gdy np. jednostki ewaluacyjne swoje zasoby przeznaczaja
na realizacj¢ ewaluacji i monitoringu, czyli procesy uczenia si¢.

W zatozeniu wiodace powinny by¢ procesy strategiczne. One wyznacza-
ja wizjeg, cele 1 zadania, ktdre nastgpnie powinny by¢ realizowane w ramach
procesow operacyjnych. Informacje o przebiegu dziatan strategicznych i ope-
racyjnych ptyng do grupy proceséw uczenia si¢. Sg one analizowane i ocenia-
ne przez pryzmat roznych kryteriow?*. Na tej podstawie formutuje si¢ wnioski
i propozycje modyfikacji dzialan czy to w ich technicznym i operacyjnym
aspekcie (dziatania korekcyjne — pojedyncze sprzezenie zwrotne), czy to w wy-
miarze strukturalnym (modyfikacja zatozen i zasad polityki, celow, kierunkow
interwencji — tzw. podwojne sprz¢zenie zwrotne). Odwolujac si¢ do metafory
marynistycznej, dobry system realizacji polityki spojnosci to taki, w ktorym
»wazniejsze jest dokad ptyniemy (procesy strategiczne), niz to, jak szybko
ptyniemy (dziatania operacyjne). Procesy uczenia si¢ pomagaja nam w czasie
rejsu zarowno w nawigacji i korygowaniu kursu (dziatania doskonalace — po-
dwojne sprzezenie zwrotne), jak i w optymalnym ustawianiu zagli i tapaniu
najlepszego wiatru (dziatania korekcyjne — pojedyncze sprzgzenie zwrotne)”>.

Warto podkresli¢ wage przeptywodw, szczegdlnie informacji i sprzezen
zwrotnych, dla skuteczno$ci dziatania polityki. Dlugookresowa sprawnos$é¢
systemu wynika w duzej mierze z jego zdolno$ci do modyfikacji i adaptacji

2 M. Kozak, et. al., Ex Post Evaluation of Cohesion Policy Programmes 2000-06 Co-financed by ERDF. Management

and Implementation Systems for Cohesion Policy. National Assessment Report POLAND.

%W praktyce gtéwnymi kryteriami oceny dziatart publicznych s zwykle: poprawnos¢ proceduralna (zgodnos¢

z obowigzujacymi procedurami), przejrzystos¢ (czy proces jest transparentny dla opinii publicznej), wydajnos¢
(stosunek poniesionych naktadow i kosztéw do uzyskanych produktéw), skutecznosc (stopier w jakim osiagnieto to,
co planowano), uzytecznosc (stopieri w jakim rzeczywiste efekty dziatan zaspokajaja potrzeby adresatéw dziatari)
oraz trwatos¢ (jak dugo efekty sa odczuwalne). W przypadku ewaluacji Komisja Europejska (1999) zaleca takze
stosowanie kryterium trafnosci (czy planowane cele dziatan przystaja do zdiagnozowanych potrzeb), patrz:

K. Olejniczak (red.), Organizacje uczqce sie. Model dla administracji publicznej, s. 54 .

5 EGO s.c. (2010), Ocena systemu realizacji polityki spdjnosci w Polsce w ramach perspektywy 2004-2006.
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w trakcie wdrazania. Jak juz podkres§lano, sytuacja spoteczno-gospodarcza
podlega ciggtym, dynamicznym zmianom. Planujgc interwencje, trudno prze-
widzie¢ wszystkie ograniczenia i przyszte zdarzenia. Dlatego tez kluczowe
znaczenie ma zdolnos¢ systemu do uczenia si¢, zbierania impulséw i modyfi-
kowania dziatan na podstawie dowodow.

W polskiej praktyce polityki spdjnosci system wyraznie zdominowaty pro-
cesy operacyjne, dla ktorych najwazniejsza byta absorpcja $rodkéw finanso-
wych. Ukierunkowanie tych $rodkow na kluczowe szanse rozwojowe kraju
miato drugorz¢dne znaczenie. Gros procesow uczenia si¢ rOwniez zostato po-
swieconych wyciaganiu wytacznie wnioskow operacyjnych i rozwigzywaniu
biezacych problemdéw zarzadczych. Zadecydowala o tym stabos¢ planowania
strategicznego, zarowno w polskiej administracji, jak 1 wsrod politykéw oraz
medialna presja na wydatkowanie, niepoparta gltgbsza dyskusja ani refleksja
o oczekiwanych kierunkach rozwoju kraju i jego regionow.

Na zakonczenie prezentacji ram koncepcyjnych warto przeanalizowac kry-
tycznie ich potencjalne zalety i biezace ograniczenia, interpretowane jako wy-
zwania dla dalszego rozwoju koncepc;ji.

Mozna wymieni¢ cztery zalety. Po pierwsze, ramy koncepcyjne dajg cato-
$ciowe spojrzenie na dang polityke. Jednoczesnie umozliwiajg zejscie na poziom
szczegdtowych procesow 1 typow zasobow wykorzystywanych we wdrozeniach.

Po drugie, ramy sg elastyczne. Daja mozliwos$¢ dopasowania do réznych po-
lityk, specyfiki ich procesow i celow, przy jednoczesnym zachowaniu gtowne;j
struktury systemu (podziat na 3 grupy: procesow, zasoby, przeptywy). To otwie-
ra pole do analiz poréwnawczych pomigdzy systemami polityk.

Po trzecie, ramy podkreslaja réznice migdzy dziataniami strategicznymi
a operacyjnymi. To wazne rozgraniczenie, ktore w praktyce, pod presjg czasu
i biezacych problemow, czesto si¢ zaciera, prowadzac do skrocenia perspekty-
wy planowania i dominacji doraznych zadan nad celami strategicznymi. Ramy
podkreslaja takze kluczowa dla rozwoju i doskonalenia dziatan publicznych
role zarzadzania wiedza i uczenia sig.

Po czwarte, ramy pokazuja polityke w ujeciu dynamicznym i funkcjonalnym.
Umozliwiaja $ledzenie relacji i wspotzalezno$ci pomigdzy jej elementami oraz
otoczeniem. Pozwalaja wyj$¢ poza analiz¢ biezacych zdarzen i stanu zasobow,
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spojrze¢ na trendy zmian w czasie 1 uchwycic¢ na tej podstawie glebsze procesy
warunkujace dziatania systemu i sukces implementacji polityki (tzw. mechani-
zmy strukturalne). Warunkiem niezbednym dla takich analiz jest jednak opisanie,
w formie mierzalnych wskaznikow, poszczegdlnych elementéw systemu.

Ta ostatnia kwestia zwraca uwage na ograniczenia aktualnej formy ram
koncepcyjnych. Pierwszym postulatem dla rozwoju ram koncepcyjnych jest
wigc dalsza operacjonalizacja zaproponowanych w tym artykule definicji.
Chodzi o zaproponowanie wskaznikow, ktore umozliwig pomiar dziatan syste-
mu w czasie, zidentyfikowanie trendéw w ich poszczegolnych procesach oraz
w ich relacjach z otoczeniem.

Drugim wzywaniem jest dopracowanie typologii i opisu przeplywow. W tym
artykule zostaly one tylko zarysowane, wylacznie w oparciu o polskie doswiad-
czenia polityki spojnosci. Rozwoj ram wymaga usystematyzowania mozliwych
typoéw przeplywow pomiedzy elementami systemu oraz jego blizszym i dalszym
otoczeniem. Na szczegdlng uwage zastuguja relacje z beneficjentami, i szerzej, nie
rozwijane w tym artykule, relacje z interesariuszami. Pojgcia beneficjentow i inte-
resariuszy w praktyce polskich polityk pojawiajg si¢ tylko sporadycznie. Tymcza-
sem s3 one centralnym elementem paradygmatu wspotzarzadzania — najnowszego
podejscia w praktyce i teorii wspotczesnego zarzadzania publicznego?.

Wyzwanie trzecie to powigzanie procesOw i zasobow z istniejagcym nazewnic-
twem struktur instytucjonalnych. Na przyklad, w przypadku polityki spojnosci
istniejg Instytucje Zarzadzajace, Wdrazajace, Posredniczace. Ich faktyczna rola
w systemie moze rozni¢ si¢ od tej sugerowanej w nazwie®’. Niemniej uczestnicy
systemu sg przywigzani do tej nomenklatury. Wprowadzenie nowej terminologii
ram koncepcyjnych wymaga wiec pracy nad modyfikacjg map mentalnych uczest-
nikdéw systemu. Warto tu jednak zaznaczy¢, ze nowe terminy daja $wieze spojrze-
nie i umozliwiajg faktyczna, a nie tylko formalng interpretacjg roli poszczegolnych
instytucji. Co wigcej sg ponadczasowe, pozwalaja na cigglos¢ analiz i poréwnan
pomiedzy okresami budzetowymi, mimo zmian formalnych nazw i struktur.

Podsumowujac, wydaje si¢, ze niezbedne jest dalsze testowanie ram koncep-
cyjnych. Szczegolnie obiecujgcym polem jest tu polityka spdjnosci. Pozwala

% ), Hausner, Zarzqdzanie publiczne. Podrecznik akademicki.

Z Prowadzone badania systemu polityki spéjnosci z lat 2004-2006 pokazaty, ze czes¢ Instytucji Wdrazajacych

i Posredniczacych, bazujac na swoim doswiadczeniu, przejmowato w praktyce niektdre funkgje strategiczne,
poczatkowo przypisane Instytucjom Zarzadzajacym. Z kolei Instytucje Zarzadzajace angazujac sie nadmiernie

w kwestie operacyjne, poddane presji czasu, tracity swoje funkgje strategiczne na rzecz dziatan doraznych, patrz: EGO
s. €. (2010), Ocena systemu realizacji polityki spdjnosci w Polsce w ramach perspektywy 2004-2006.

b3



na poréwnania w czasie (pomiedzy jasno wyznaczonymi okresami budzetowymi)
oraz budowanie analiz porownawczych systemow realizacji polityki spdjnosci
w roznych krajach. Przy takim zastosowaniu ramy koncepcyjne moglyby si¢ sta¢
podstawa teoretyczna do badan potencjatu administracyjnego (administrative ca-
pacity) opartych nie wylacznie na ujeciu zasobowym ale i funkcjonalnym. Studia
takie wydaja si¢ bardzo potrzebne szczegdlnie w nowych krajach Unii Europej-
skiej, wcigz reformujacych swoje systemy zarzadzania publicznego.
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