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Zapraszamy do lektury kolejnego numeru ,,Zoon Politicon”. Tym razem jest
on w cato$ci poswiecony problematyce polityk publicznych, czyli, innymi sto-
wy, bedziemy analizowaé¢ rézne aspekty realizowanych w Polsce dziatan pu-
blicznych. Mamy nadzieje, ze teksty stanowig wartosciowy wkiad w dyscypline
wiedzy, ktora rozwija si¢ u nas — przynajmniej w wersji bardziej usystematyzo-
wanej — stosunkowo od niedawna.

W krajach anglosaskich, skad si¢ wywodzi, ma ona dlugg tradycje, podob-
nie w innych krajach zachodnich. W Polsce budujemy na razie zrgby nowego
podejscia do analizy dzialan publicznych. Widoczne stajg si¢ podejmowane
w wielu srodowiskach wysitki, ktore maja na celu doprowadzenie do tego, aby
byly one analizowane w oparciu o bardziej zracjonalizowane metody i wyko-
nywane przy uzyciu bardziej optymalnych narz¢dzi. Sa podstawy do przeko-
nania, ze lepiej przeanalizowane i lepiej skonfigurowane dziatania publiczne
przyniosg nam lepsze rezultaty w wykorzystaniu funduszy publicznych, w uzy-
skiwaniu wiekszej warto$ci dodanej z podejmowanych wysitkow w sektorze
publicznym i w spoteczenstwie. Finalnie moze nam to zapewni¢ wyzsza jako$¢
ustug publicznych i wiekszy potencjal rozwojowy.

Teksty, ktore znajda Panstwo w tym numerze ,,Zoon Politikon”, poruszaja
szeroki zakres zagadnien. Autorzy analizuja problemy, ktore fatwo mozemy do-
strzec w realiach naszego zycia zbiorowego, na przyklad w zakresie edukacji,
co opisuje Marta Zahorska, wskazujac na nasze wzloty i upadki w reformowa-
niu systemu o$wiaty. W. Cezary Wtodarczyk analizuje problemy polityki zdro-
wia. Pokazuje, jak sa one formutowane w organizacjach migdzynarodowych.

Przedmiotem naszego zainteresowania sa takze problemy europejskie w zak-
resie polityki gospodarczej, co opisuje Janusz T. Hryniewicz. Wskazuje on na ko-
nieczno$¢ uformowania nowego podej$cia do rozwigzywania problemow go-
spodarczych. Jego zdaniem, lepsze efekty w zakresie innowacyjno$ci mozna
osiaggnaé, podejmujac wiecej dziatan w skali europejskiej, wykorzystujac me-
chanizmy koordynacji. Blisko problematyki ekonomiczne;j jest takze Andrzej
Karpinski, ktory pokazuje, jak budowac polityke strategiczng panstwa.



Zajmujemy si¢ takze zagadnieniami strukturalizacji problemoéw publicznych.
Osobiscie pisatem o rosnacej ztozonosci wielu typow problemoéw publicznych.
Ma ona daleko idace konsekwencje dla formutowania polityk i sposobow ich re-
alizacji. Wymagaja one coraz bardziej wyrafinowanych metod dziatania, coraz
bardziej skomplikowanych systeméw koordynacji. Z kolei Ryszard Szarfenberg
pokazuje biezace procesy formutowania polityki spotecznej. Analizuje udziat or-
ganizacji pozarzagdowych w procesie tworzenia trzech waznych dokumentow pu-
blicznych: Krajowego Programu Reform, Krajowego Programu Przeciwdziatania
Ubostwu i Wykluczeniu Spotecznemu, Programu Operacyjnego Wiedza Eduka-
cja Rozwoj. Tekst bez precedensu dla tych, ktorzy badajg procesy partycypacji.

W obecnym numerze ,,Zoon Politikon” badamy zaréwno polityki sektorowe,
jak i horyzontalne. Bohdan Jalowiecki w niezwykle interesujacym teks$cie poka-
zuje ztozono$¢ polityki miejskiej, labirynty sporow o to, jak ma wygladac ksztal-
towanie przestrzeni miejskiej, jak nalezy podchodzi¢ do sprzecznych interesow
aktorow tej polityki itp. Prezentuje rdzne przyktady tego, co w polityce publicz-
nej okresla si¢ mianem porazki dziatania (policy failure), jedng z nich jest efekt
gettoizacji przestrzeni miejskiej: ,,Brak polityki zapobiegajacej «gettoizacji»
przestrzeni powoduje, ze osoby o podobnym poziomie wyksztatcenia, dochodu
i kapitatu kulturowego zyja w enklawach, majac niewielkie mozliwosci kon-
taktow z innymi. Ograniczenie mozliwo$ci wzajemnego przekazu kulturowego
powoduje poczucie wzajemnej obcosci, a nierzadko wrogosci. Moze to miec,
i ma czgsto, katastrofalne skutki spoteczne”.

Z kolei Karol Olejniczak pochyla si¢ nad innym wazkim problemem, szuka
optymalnego sposobu analizy problematyki zarzadzania politykami publicz-
nymi. Przedstawia wlasng oryginalng propozycje metodologiczng, ktorg juz
wczesniej wykorzystywatl w swoich pracach ewaluacyjnych. Stworzyl ma-
trycowy system, ktory zaklada, ze zarzadzanie politykami nalezy analizowaé
w trzech obszarach — procesow strategicznych, operacyjnych oraz uczenia sig.
W innym przekroju zaktada on, ze nalezy bada¢ takze takie zasoby wykorzy-
stywane w politykach, jak kadry (podejmujace dzialania publiczne), struktury
i procedury (instytucje zaangazowane w realizacje polityki) oraz zasoby finan-
sowo-techniczne ($rodki finansowe, trwate itp.).

W trzeciej czeg$ci pisma proponujemy lektur¢ dwoch przettumaczonych
na jezyk polski tekstow Charlesa E. Lindbloma, amerykanskiego nestora wie-
dzy o politykach publicznych. Pierwszy z nich zostal opublikowany w 1959
roku i jest barwng polemika dotyczacg sporu o naturg polityki publicznej. Autor



argumentuje, zenie jesttak, jak przedstawialto wczesniej Harold D. Lasswell, uzna-
wany za ojca zatozyciela powojennej nauki o polityce publicznej. Lasswell twier-
dzit, iz nature polityki publicznej odzwierciedlajg fazy dziatania. Ich tworzenie
zaczyna si¢ od zidentyfikowania i scharakteryzowania problemu zbiorowego, po-
przez analize alternatywnych rozwigzan, az po jego rozwiazanie. Lindblom twier-
dzi, ze to wyidealizowany obraz. W rzeczywisto$ci bowiem polityki tworzone sa
W znacznie mniej usystematyzowany sposob, duzo w nim chaosu, niepewnosci,
sporow, brania rzeczy na wiarg itp. Do tego problemu Lindblom odniést si¢ po
20 latach, kiedy rozwingt argumentacje¢ podejmowang wczesniej. Uznatl, ze nic
nie wskazuje na to, aby tworzenie polityk byto obecnie dziataniem bardziej zra-
cjonalizowanym, usystematyzowanym, przewidywalnym.

Obecne wydanie ,,Zoon Politikon” uzupetia debata o politykach publicz-
nych w Polsce. Dyskutuje pigciu ekspertow pochodzacych z bardzo réznych
srodowisk i majacych bardzo rézne punkty widzenia. Pada wiele interesujacych
uwag odnos$nie sposobu, w jaki dziatamy publicznie w Polsce. Sg one dobrym
punktem wyjscia do bardziej systematycznych analiz w tym zakresie. Rozmow-
cy wskazujg, migdzy innymi, na nadmierne stosowanie przez rzadzacych in-
strumentow prawa i odgornej regulacji w politykach. Dzieje si¢ to czgsto kosz-
tem rzadszego postugiwania si¢ instrumentami ,,migkkimi”, jak partycypacja,
wspotpraca z interesariuszami polityk, inspiracja, samoregulacja itp.

Kontrowersje w debacie powstaly na tle roli instytucji panstwa w tworzeniu
polityk. Jeden z dyskutantow argumentowal, Zze zadanie tworzenia dobrych po-
lityk wyptywa z potrzeby wzmacniania panstwa przede wszystkim w relacjach
miedzynarodowych. Uznaje, Ze sa one wcigz oparte na konflikcie i rywaliza-
cji. Oznacza to, ze panstwo chcac wzmacnia¢ swoja pozycje migdzynarodowa,
moze w okreslonym stopniu kontrolowa¢ aktywno$¢ obywatelska w zakresie
tworzenia polityk.

Dyskutanci omawiali takze kwestie, czy podczas formutowania i wdrazania po-
lityk w Polsce zachodzi proces uczenia si¢. Zdania byly podzielone, wskazujace
raczej na to, ze w tym zakresie nie dzieje si¢ zbyt dobrze. Bywa, ze aktorzy polityk
popelniajg te same btedy w kolejnych podejsciach do rozwigzywania tych samych
problemow.

Zapraszamy do lektury, mamy nadzieje, ze tematy podjete w tym numerze
beda zrodlem inspiracji i wielu cennych przemyslen.
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PROBLEN ZE0Z0NOSC
W POLITYKACH PUBLICINYCH

Andrze) Zyhata

Polityki publiczne ,,zyja” dzigki istnieniu problemoéw publicznych. Gdyby te nie wy-
stepowaty, nie byloby powodu tworzenia polityk, czyli koncepcji dziatan i interwencji
publicznych. Naukowcy amerykanscy budowali dyscypling wiedzy o politykach w kon-
teks$cie stworzonym przez Johna Deweya, ktory odnosit dziatania publiczne do komplek-
su zagadnien osadzonych na orbicie ,,spoleczenstwo i jego problemy™!.

Chciatbym tu pokazac¢, ze w politykach publicznych mozemy dostrzec ro-
snacy ktopot w zwiazku ze zmieniajacym si¢ profilem znacznej czg$ci proble-
moéw publicznych. Upraszezajac zagadnienie, stawiam teze, ze szereg proble-
mow ulega strukturalnemu zaostrzeniu. Do tej pory byliSmy przyzwyczajeni,
ze wiele z nich jest skomplikowanych 1 przez to trudnych do rozwigzywania
(np. w polityce, edukacji, w zdrowiu czy ochronie $§rodowiska). Tymczasem
— co potwierdza literatura przedmiotu — wiele problemow zyskuje dodatkowa
ceche — stajg sie coraz bardziej ztozone?. Ich ztozono$¢ sprawia, ze uporanie si¢
z nimi jest szczegodlnie trudne.

Tradycyjnie problemy rozwigzywane sg poprzez roztozenie ich komponen-
tow na czynniki proste i probe uchwycenia zaleznosci migdzy nimi. Ale takie
postepowanie jest wtasciwe w przypadku problemow skomplikowanych. W ich
wypadku sktadowe sg od siebie wzglednie niezalezne (usunigcie jednego jego

YW. Parsons, Public Policy. An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis, Edward Elgard 2005.
2R. Geyer, S. Rihani, Complexity and Public Policy. A New Approach to 21* Century Politics, Policy and Society,
Routledge 2010.



elementu zmniejszy poziom skomplikowania problemu, ale nie zmieni jego
istoty). Inaczej jest z problemami ztozonymi. Maja to do siebie, ze nie daja sig¢
redukowac¢ do swoich komponentow. Istnieje bowiem organiczna wspotzalez-
no$¢ migdzy nimi. Co wigcej, miedzy jego sktadnikami istnieje specyficzna in-
terakcja, ktora tworzy dynamike problemu (i polityki wokot niego), poniewaz
komponenty warunkuja siebie nawzajem (dependency) w znacznym stopniu
(usunigcie jednego elementu, zmienia charakter problemu)?.

Odwolajmy si¢ do przyktadow. S. Glouberman, B. Zimmerman wskazuja,
ze problemem prostym jest na przyktad upieczenie ciasta wedlug istniejacego
przepisu. W tym wypadku postepujemy wedhug utartych schematéw dziata-
nia. Najwazniejsze, aby wiernie zastosowa¢ rekomendowane kroki i propor-
cje. Probleméw publicznych o takiej strukturze moze by¢ sporo, ale to nie one
decyduja o wspomnianych wczeéniej klopotach. Z kolei problemem skom-
plikowanym jest wyslanie rakiety w kosmos. W tym wypadku konieczna jest
rozbudowana sekwencja dziatan, ale ich rezultaty sa jednak przewidywalne.
Najwazniejsze jest trzymanie si¢ pewnych technologicznych regut. Problemow
o takiej strukturze jest z pewnos$cig sporo w sferze publicznej. Moga to by¢
dziatania polegajace na przeprowadzeniu zmian strukturalnych w danej poli-
tyce, np. wprowadzenie odrebnych regionalnych funduszy zdrowia w miejsce
jednego ogodlnokrajowego funduszu zdrowia (NFZ). Zadanie jest skompliko-
wane, ale mozna je skutecznie wykona¢ — bez zalamania systemu zdrowia
— dzieki wiedzy o zarzadzaniu.

Natomiast przyktadem problemu ztozonego jest proces wychowania dziec-
ka*. Nauka i doswiadczenie podsuwajg nam ro6zne dziatania i wzorce postepo-
wania. Nigdy jednak nie jesteSmy w stanie przewidzie¢ rezultatu. Uwarunko-
wany jest on olbrzymia liczba czynnikow, ktdre pozostaja w stosunku do siebie
w relacji zwrotnosci. Na proces wychowania oddziatujg postawy i wzorce
czerpane z wielu zrodet: rodziny (rodzice, ale takze krewni), szkoty, mediow,
rowiesnikow itp. Wszystkie te czynniki oddzialujg na wychowanie wedtug nie-
zliczonej liczby kombinacji migdzy nimi. Autorzy wskazuja, ze skomplikowa-
ne problemy sg jak maszyna, a ztozone — jak zycie. Natomiast w procesie ich
rozwigzywania wazne jest sprecyzowanie i okreslenie, z jakimi mamy do czy-
nienia. Kazdy typ wymaga innych dziatan, a takze postawienia innych pytan.

3J.H. Miller, S. E. Page, Complex Adaptive Systems. An introduction to computational models of social life, Princeton
University Press 2007, s. 9.

*S. Glouberman, B. Zimmerman, Complicated and Complex Systems: What Would Successful Reform of Medicare Look
Like? Commission on the Future of Health Care in Canada, Discussion Paper no. 82002, 2020.



W przypadku problemu ztoZzonego jego rozwigzania nalezy szuka¢ wewnatrz
samego systemu, ktorego jest czgscig. Czynniki zewnetrzne moga tylko mie¢
znaczenie wspomagajace.

Wokot problematyki ztozonosci powstata swoista nauka (science of com-
plexity). Wedlug jednej z definicji jest to ,,zbior pomystow, zasad 1 wptywow
z wielu typow wiedzy, w tym teorii chaosu, cybernetyki i ztozonych systemow
adaptacyjnych w naukach przyrodniczych, postmodernizmu w naukach spo-
lecznych oraz myslenia systemami (systems thinking), ktore mozna odnalez¢
w wielu naukach™. Nauka o ztozonos$ci zaktada przede wszystkim odejscie
od postrzegania problemow w sposob mechaniczny, a wigc przez paradygmat
pojec¢ fizyki Newtona, ktorej symbolem jest zegar. To model, wedlug ktorego
cato$¢ rozumiana jest poprzez zrozumienie czgsci.

Ciekawym przypadkiem jest ztozono$¢ systemu spotecznego. Paul E. Plsek
i Trisha Greenhalgh® uznaja, ze w tym przypadku konieczne jest zaakceptowanie
autonomii roznych jego elementow, ich nieprzewidywalnosci z uwagi na dynamike
wzajemnego oddziatywania jego sktadowych (feedback loops). R. Geyer i S. Rihani
wskazujg, ze kluczowe jest okre$lenie nowego sposobu postrzegania rzeczywistosci
spotecznej, ktora zaktada jej ztozonos¢. Oto sktadniki tego postrzegania:

»czesciowy porzadek: zjawiska moga wykazywaé zardwno wzorce
tadu, jak i chaosu,

» redukcjonizm i holizm: niektore zjawiska sg redukowalne do swoich

komponentéw, a inne nie sa,

» przewidywalno$¢ i niepewnosc¢: zjawiska moga by¢ tylko czesciowo

modelowane, przewidywalne i kontrolowalne,

» prawdopodobienstwo: istniejg generalne granice dla wigkszosci zja-

wisk, ale w ramach tych granic doktadne rezultaty sg niepewne,

* wylanianie si¢: zjawiska ukazujg elementy adaptacji i wylaniania si¢

w stale nowym ksztalcie™”.

>B. Ramalingam, H. Jones, T. Reba, J. Young, Exploring the science of complexity: Ideas and implications for development
and humanitarian efforts, Working Paper 285, Overseas Development Institute, London 2008, ss. 4-5.

5 Paul E Plsek, Trisha Greenhalgh, The challenge of complexity in health care, British Medical Journal, v. 323 (7313),
September 2001.

7R. Geyer, S. Rihani, Complexity and Public Policy. A New Approach to 21st Century Politics,, Policy and Society”,
Routledge 2010, 5. 19.



Ponizej chcialbym zaproponowaé pewna adaptacj¢ poje¢ z nauki o ztozo-
nos$ci na potrzeby analizy polityki publicznej i jej problemow. Przypomnijmy
jednak najpierw, ze w poczatkach ksztattowania si¢ polityki publicznej jako
dyscypliny wiedzy, jej prominentni przedstawiciele doceniali wagg ztozonosci
problemoéow, a mimo to uznawali, Zze problemy sg zwykle ,,tylko” skompliko-
wane. Twierdzili, ze mozna je rozwiazywac, kierujac si¢ zasadami racjonali-
zmu czy racjonalnej analizy, opierajacej si¢ na zalozeniach Newtona, a wigc
kazdy problem mozna roztozy¢ na czynniki sktadowe, dobrze im si¢ przyjrzec¢
1 wykoncypowac¢ rozwigzanie. Uznawano takze, ze dynamika problemow jest
linearna (liniowa), czyli oparta na tancuchach przyczynowo skutkowych (skut-
ki wynikajg z widocznych i zrozumiatych przyczyn. Relacja migdzy przyczy-
ng i skutkiem jest proporcjonalna). Harold Lasswell, uznawany za ojca nauki
o politykach publicznych, przedstawial argumenty wlasnie za takim zracjona-
lizowanym modelem. Wyrazat si¢ on w linearnym podej$ciu, czyli konstrukeji
przebiegu gtdéwnych proceséw w politykach wedtug faz, poczynajac od de-
finiowania problemu, konstruowania rozwigzan, analiz, az po uzyskanie za-
planowanych rezultatow. Lasswell ufat, ze mozna budowac skuteczne koncep-
cje rozwigzan probleméw poprzez zastosowanie réznych zracjonalizowanych
technik: odwzorowywanie kontekstu (contextual mapping), tworzenie kon-
struktow rozwojowych (developmental constructs), techniki prototypowania
(prototyping technique), symulacje komputerowe. Po prostu, aby zapanowac
nad problemami nalezy wzmoc potencjal analityczny i intelektualny (przeni-
kliwos¢, zrozumienie, kontrole)®.

Poglady Lasswella do$¢ szybko uznano za uproszczenie, cho¢ nie oznaczato
to powszechnej przemiany w nauce o politykach. Ot6z w latach 50. XX wieku
wywigzat si¢ spor. Charles Lindblom. argumentowat, Ze proces tworzenia i re-
alizacji polityk w rzeczywisto$ci wyglada inaczej niz dyktujg racjonalistyczne
wzorce. Porownywal go do czotgania si¢, a zatem uznal, ze jest chaotyczny
i nieprzewidywalny. W artykule z 1959 roku The Science of ,, Muddling Thro-
ugh’ przekonywal, ze tylko wzglednie proste dziatania publiczne powstaja
wedlug modelu fazowego i linearnego. Jest wiele powodow tego stanu rzeczy:
niedostateczna wiedza o problemach i rozwigzaniach, brak czasu i pieniedzy
na analizy, wptyw politykéw, biurokracji, grup intereséw itp. ,,Granice poten-
cjatu ludzkiego intelektu i w zakresie dost¢pnej informacji, okreslaja granice

8H. Lasswell, A Preview of Policy Sciences, American Elsevier Publishing, 1971, 5. 59.
? Ch. E. Lindblom, The Science of “Muddling Through”, ,Public Administration Review", Viol. 19, No. 2. (Spring, 1959), ss. 79-88.



ludzkich zdolnosci do bycia kompleksowym [wszechstronnym — AZ]. W rze-
czywisto$ci, zatem, nikt nie moze zastosowa¢ w praktyce metody racjonali-
stycznej i kompleksowej w przypadku naprawdg ztozonych problemow i kazdy
administrator (administrator) stojacy wobec dostatecznie ztozonego problemu
musi znalez¢ sposoby na jego drastyczne uproszczenie™'?,

Wspolczesnie J. Hudson i S. Lowe pisza, ze proces tworzenia polityk wo-
kot waznych problemoéw publicznych nie moze by¢ juz uznawany za proces
linearny albo zracjonalizowany, ograniczony do silnie zakreslonych faz reflek-
sji 1 dzialania. Zdaniem tych autorow, o ztozonosci polityk przesadza wielos¢
struktur instytucjonalnych wykorzystywanych w realizacji dziatan publicznych
oraz roznorodno$¢ sit politycznych z nimi zwiazanych. Wystepuje miedzy
nimi zjawisko wspotzaleznosci (interrelated) oraz efekt zwrotnosci (feedback).
Rezultaty osiggane w politykach sg wynikiem interakcji migdzy ich aktorami
i wszelkimi sktadowymi. Dynamika tych interakcji ma daleko idace skutki.
Przede wszystkim sg one czesto trudne do przewidzenia. Rodzi to coraz po-
wszechniejsze zjawisko wystepowania niezamierzonych konsekwencji w dzia-
taniach publicznych.

Will Medd wskazuje, ze proces, w wyniku ktoérego powstaja polityki pu-
bliczne nalezy uzna¢ za system ztozony!!. Polityki uznaje za samoorganizujacy
si¢ proces o nielinearnych cechach. Stad do analizy przydatna staje si¢ teoria
systemow ztozonych. Pozwala ona na uchwycenie dynamiki procesu tworzenia
polityk. Mihaly Fazekas i Tracey Burns wskazuja, ze ztozono$¢ w dziataniach
publicznych to wynik:

» wielosci i réznorodnosci aktoréw polityk i ich preferencji, ich rosngcych

oczekiwan,

* istnienia coraz bardziej zdecentralizowanych i elastycznych struktur za-

rzadzania,

* rosngcego znaczenia uwarunkowan miedzynarodowych i transnarodo-

wych w projektowaniu i wykonywaniu dziatan publicznych,

+  szybko zmieniajacej si¢, cyrkulujacej informacji i technologii informacyjnych'?.

"0 lbidem, s. 84.

"W, Medd, Making (Dis)Connections: Complexity and the Policy Process?, Social Issues, volume one, issue 2, October
20071; http://www.whb.co.uk/socialissues/indexvol 1two.htm.

" Mihdly Fazekas, Tracey Burns, Exploring the Complex Interaction Between Governance and Knowledge in Education,
OECD Education Working Papers, No. 67, OECD Publishing, s. 7.



Paul Ciliers rowniez wskazuje na podobng charakterystyke systemow zto-
zonych' i rozwaza generalnie systemy spoteczne. Jego zdaniem, systemy zto-
zone sg to takie, ktore majg wiele elementéw/komponentow, w znacznym
stopniu oddzialujacych na siebie w sposob dynamiczny, wymieniajacych ener-
gi¢ i informacje. Tworzg one petle zwrotne we wzajemnym oddziatywaniu
(feedback loops), maja charakter otwarty, stad zachodzi stala wymiana ener-
gii 1 informacji z otoczeniem. Dysponujg szeroko rozdystrybuowang pamigcia
i historig. Z kolei Paul Sabatier pisze o ekstremalnie ztozonych grupach ele-
mentow, ktore sktadaja si¢ na proces tworzenia polityki. Wskazuje na wielos¢
zaangazowanych podmiotéow (grupy interesOw, agencje rzadowe, badacze,
dziennikarze itp.). Pisze, ze ,,kazdy z aktorow — indywidualnych czy zbioro-
wych — ma potencjalnie odmienne wartos$ci/interesy, percepcje sytuacji i pre-
ferencje programowe”'*. Poziom ztozono$ci podnosi fakt, ze tworzenie polityk
ma zwykle dtugi horyzont czasowy, od wytonienia si¢ problemu, zrozumienia
go, po implementacj¢ rozwigzan. Powstaje szereg programow dziatan, ktore
angazujg wiele r6znych pozioméw w strukturach rzadzenia. Przeprowadzane
sg zlozone debaty programowe, ktore wymagaja rozleglej wiedzy, niekiedy
bardzo technicznej. Debaty angazuja czesto gleboko zakorzenione wartosci/
interesy (czasami nieuswiadomione), wymagaja znacznych naktadow, aby je
przeprowadzi¢. Sabatier wskazuje takze: ,,(...) wickszo$¢ aktorow stoi wobec
pokusy, aby selektywnie przedstawia¢ dowody, aby przekrecaé stanowiska
swoich oponentow, dyskredytowac ich i dziata¢ wymuszajaco oraz generalnie
znieksztalcaé sytuacje z mysla o swojej korzysci”®.

Ztozonos¢ polityk ma wiele konsekwencji. Przede wszystkim sprawia, ze
ich tworzenia nie mozna ogranicza¢ do stosowania linearnych modeli przy-
czynowo-skutkowych. Linearny system ma miejsce wowczas, gdy okreslo-
ne dziatanie wywoluje skutek proporcjonalny do sity dziatania. Na przyktad
zmiana temperatury cieczy powoduje proporcjonalny wzrost poziomu rteci
w termometrze. Tymczasem w wielu politykach nie ma tak prostych zaleznos$ci
miedzy dziataniami a rezultatami. Jako systemy nielinearne wystepuja w nich
zjawiska nieprzewidywalne, czesto nieproporcjonalne do wyjsciowego wkia-
du. Przede wszystkim nalezy uwzgledni¢ wspomniang wyzej dynamike inte-
rakcji migdzy komponentami problemow, wokoét ktorych polityki sg tworzone.

P, Cilliers, Complexity and postmodernism — understanding complex systems, Routledge 2002, s. 4.
1P, Sabatier, The Need for Better Theories, [w:] Theories of the Policy Process, P. Sabatier (red.), Westview Press 2007, s. 3.
" [bidem, s. 4.



Sa one dynamiczne, zwrotne. Nie da si¢ ich dobrze przewidzie¢ poprzez ana-
lizg sposobu funkcjonowania czy zachowania wyizolowanych komponentow.
W systemach nielinearnych mozna mowi¢ o zalezno$ciach, prawdopodobien-
stwie wystapienia okreslonych zjawisk z uwagi na wystapienie wczesniej in-
nych zjawisk. Wazne jest tu takze pojecie punktu krytycznego, ktory decyduje
o mozliwej zmianie (tipping point).

Symbolem nielinearno$ci jest tak zwany efekt motyla, na ktory wskazat
slynny meteorolog Edward Lorenz. Motyl poruszajacy skrzydtami w dolinie
Amazonki moze wywotywac zatamanie pogody w Europie. W sferze spotecz-
nej, przykladem takiego zjawiska jest wybuch globalnego kryzysu finanso-
wego na skutek nieetycznych dziatan w niektorych amerykanskich bankach.
Widzimy tu dziwne proporcje migdzy przyczynami, ktore sa dos¢ ograniczone
w rozmiarach w stosunku do ogdlnoswiatowych skutkow.

W polityce publicznej nielinearno$¢ jest skutkiem istnienia silnej wspot-
zaleznos$ci miedzy aktorami dziatan. Mogg oni mie¢ rdzne potencjaty do dzia-
fania w réznych plaszczyznach ztozonego systemu, w ktorym wzajemnie funk-
cjonuja'®, ale jednoczesnie nie sg w stanie realizowa¢ swoich intereséw bez
siebie (np. pracodawcy i pracobiorcy). Zachodza migdzy nimi state interakcje,
ktore przyjmujg r6zng postac: obserwacja, komunikacja, fizyczna bliskosc¢, imi-
tacja, wspolpraca dla osiagniecia wspolnych celow, konkurencja o zasoby itp."’

W systemach ztozonych wielkie rezultaty moga wynika¢ z matych zdarzen
(przyczyn) czy nawet koincydencji. Wprowadzenie duzych zmian w danej
polityce moze mie¢ nieznaczace konsekwencje. Potoczna percepcja podsu-
wa nam czgsto przekonanie, ze najpotezniejsi aktorzy — rzad, duze organiza-
cje zwigzane z biznesem, potezne instytucje badawcze i analityczne — sg tymi
podmiotami, ktére moga wywota¢ duzg zmiane w polityce. Tymczasem czesto
bywa inaczej, znaczgce zmiany w polityce zdrowia czy spotecznej wywolywa-
ne sg pod wplywem impulséw czy grup, ktére na co dzien nie maja wielkiej
sity wptywu. Moga to by¢ rodzice lub grupy rodzicow, ktorych dzieci zostaly
poszkodowane przez instytucje tych polityk. To oni wywolujg procesy, ktore
czesto prowadzg do zmiany. Ma to miejsce szczegolnie wowczas, gdy udaje im
si¢ wptyna¢ na nastroje opinii publicznej, np. poprzez wystapienia w mediach.
Ponadto nawet jesli dziatania inicjujg i przeprowadzaja najpotezniejsi aktorzy,

6B, Ramalingam, H. Jones, T. Reba, J. Young, Exploring the science of complexity: Ideas and implications
for development and humanitarian efforts, Working Paper 285, Overseas Development Institute, London 2008, s. 24.
" [bidem, 5. 45.



nie znaczny to, ze inspiracja nie miata miejsce za posrednictwem pozornie nie-
wiele znaczacych aktorow. Pokazuje to dynamike interakcji miedzy aktorami
i przede wszystkim jej nielinearnosc.

W raporcie OECD czytamy: ,,(...) na przyktad kontynentalna sie¢ elek-
tryczna moze przezy¢ olbrzymie kaskadowe awarie po uszkodzeniu pojedyn-
czego transformatora na matej podstacji energetycznej. Rozbudowany wielo-
letni program edukacji zdrowotnej moze nie przynies¢ widocznych efektow
w zachowaniach zdrowotnych w jednej spotecznosci, a w drugiej moze mieé
olbrzymi wptyw. Pojawienie si¢ czynnika patogenicznego, czy innymi stowy
nowego patogenu (pathogen) w odlegtej wiosce moze ostabi¢ tylko kilka osob,
ale gdzie indziej moze spowodowac niszczycielska, globalng epidemig. Wpro-
wadzenie nowego egzotycznego instrumentu finansowego moze ostatecznie
sta¢ si¢ przyczyng tancucha zalaman na rynkach gietdowych i porazki bizne-
sowej. Jasne jest, ze oparte na nauce spostrzezenia dotyczace zachowan takich
systemow stanowig warto$¢ dla tworcow polityk™!s.

Wprowadzenie do danej polityki nowego elementu (np. zmiany organiza-
cyjnej czy nowej regulacji, nowego pomystu) nie musi przynies¢ oczekiwa-
nych rezultatow. Wszystko zalezy bowiem od tego, w jaki sposob wejdzie
w interakcje z innymi sktadowymi systemu. Coraz trudniejsza staje si¢ takze
analiza polityk. Dzisiejsi studenci studiujacy polityke publiczng muszg uczy¢
si¢ mysle¢ o niej w taki sposob, aby ogarnia¢ wielowymiarowos¢ problemow
publicznych. Muszg umie¢ uwzgledniac trzy poziomy, na ktorych ksztattuja sie
zwykle polityki publiczne — makro (np. globalizacja i jej oddziatywanie na kra-
jowe interwencje publiczne), mezo (czynniki posrednie, jak instytucje, procesy
decyzyjne, aktorzy dziatan publicznych, agenda dziatan itp.) i mikro (rezultaty
rozwigzan w odniesieniu do adresatow dziatan)".

18 Applications of Complexity Science for Public Policy: New Tools for Finding Unanticipated Consequences

and Unrealized Opportunities (based on a workshop convened on October 5-7, 2008 at the Ettore Majorana
International Centre for Scientific Culture) OECD, Paris 2009, s. 2.

¥ ). Hudson i S. Lowe, Understanding the Policy Process. Analysing Welfare Policy and Practice, The Policy Press, s. 23.
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Tabela 1. Rozbieznosci migdzy Newtonowskim modelem postrzegania proble-
moéw i modelem ich postrzegania w nauce o ztozonos$ci

Newtonowski model Model w nauce o ztozonosci
Redukcjonizm Holizm
Obiektywna obserwacja Obserwacja z okreslonych perspektyw
Linearna (liniowa) przyczynowos¢ Wzajemna przyczynowos¢
(atos¢ jako jednostka analizy Relacja jako jednostka analizy

Zrédto: Compilation of Literature Scans. A new Synthesis of Public Administration, 2010, s. 24.

Coraz trudniejsze staje si¢ zatem przewidzenie koncowego rezultatu wielu
interwencji publicznych, z uwagi na ich ztozonos¢. Dobrym przyktadem jest zie-
lona energetyka. Wprowadzono jej mechanizmy (zastosowanie odnawialnych
zrodet energii), aby ograniczy¢ rozmiar oddziatywania aktywnos$ci czlowieka
na srodowisko i klimat. Tymczasem wiele wskazuje, ze zmiana ta wcale nie musi
przynosi¢ zamierzonego skutku. Powstaje bowiem caly szereg niezamierzo-
nych rezultatow: powoduje nadmierng wycinke laséw, poniewaz potrzeba coraz
wigcej ziemi pod zasiewy dla uzyskania plonow przeznaczonych dla zielonej
energetyki. Wywoluje podwyzki cen zywnosci, poniewaz zmniejszeniu ulegta
powierzchnia upraw zwigzanych z produkcjg zywnosci. Niektorzy uwazaja, ze
stato si¢ to glownym Zrédlem niepokojow w wielu krajach stabo rozwinietych.
W Polsce wida¢ rowniez wiele przyktadow wystapienia niezamierzonych kon-
sekwencji szeregu interwencji publicznych. Wprowadzono regulacje chroniace
zatrudnienie pracownikow, ktorym pozostato kilka lat do przej$cia na emerytu-
r¢ — powstal zupetnie niezamierzony skutek. Wedlug przekazow medialnych,
wielu pracodawcow zwalnia starszych pracownikow tuz przed ich wejsciem
w okres ochronny. W 2013 roku rzad wydtuzyt do roku urlop rodzicielski. Nie-
ktorzy eksperci obawiajg si¢, ze zwigkszy to klopoty kobiet zwigzane z powro-
tem do pracy. Ciekawa wydaje sie w tym miejscu uwaga Johna Kaya, ekonomisty,
ktory stwierdzil, ze w dzisiejszym niepewnym $wiecie dobra decyzja niekoniecz-
nie prowadzi do dobrych rezultatow, za§ dobry rezultat niekoniecznie jest skut-
kiem dobrej decyzji czy wynikiem dziatania kompetentnego decydenta”.

2 (ytat za: System Stewardship. The Future of Policy Making, Institute for Government, London 2011, s. 26.
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Systemy ztozone majg ceche adaptacyjnosci, ich struktura moze wigc ule-
ga¢ wewngetrznej transformacji bez ingerencji czynnikéw zewnetrznych. Istnie-
ja w nich bowiem mechanizmy samoorganizacji, co umozliwia autonomiczng
adaptacje do zmieniajacych sie¢ warunkow.

Mechanizmoéow adaptacyjnosci mozna dopatrywac si¢ w wybranych polity-
kach publicznych. Polityki, ktore maja przynosi¢ dobre rezultaty dla obywate-
li, muszg mie¢ takg ceche. Tylko ona bowiem moze powodowaé, ze systemy
realizacji polityk beda mogty sie przystosowac¢ do zmieniajacych si¢ okolicz-
nos$ci. Na przyktad w polityce zdrowia mozna sobie wyobrazié, ze dziata ona
dobrze, gdy jej aktorzy i systemy organizacyjne w sposob organiczny (auto-
matyczny) potrafig adaptowac si¢ do zmian w strukturze demograficznej (wie-
kowej) spoteczenstwa, czyli do sytuacji, gdy w gabinetach lekarskich i szpita-
lach pojawia si¢ coraz wigcej pacjentdw starszych wiekowo, ktorzy zmagaja
si¢ z problemem wielochorobowosci. Jesli aktorzy tej polityki nie dostrzega
na czas pojawiajacego wyzwania i nie dostosuja profilu swoich dziatan, to zna-
czy, ze polityka jako system nie ma wlasciwego poziomu adaptacyjnosci.

Adaptacyjnos¢ jest z pewnos$cig cechg wielu polityk, moze by¢ rozwinigta
w roznym stopniu. Rzecz w tym jednak, w jaki sposob mechanizmy adapta-
cyjnosci sg ukierunkowane i na ile sprzyjaja glownym celom danej polityki.
Aktorzy polityk jakby z zasady chca adaptowac si¢ do zmian w otoczeniu. Jest
tylko kwestia czy adaptujg si¢, aby mogli realizowac cele publiczne w nowych
warunkach, czy adaptujg si¢ do realizacji egoistycznych celéw w nowych oko-
licznosciach. Tak czy owak, powtorzmy, aktorzy poniekad z zasady dopaso-
wuja si¢ do zmieniajacych si¢ okolicznosci, aby nadal odgrywaé¢ swoje role,
realizowac swoje interesy, zaspokajac¢ potrzeby i realizowac¢ preferencje czy
wartosci. Adaptacja jest w duzej mierze wyrazem reakcji na zachowanie innych
podmiotéw dziatajacych w systemie. Relacje migdzy nimi nie sg prosta sumg
wzajemnych oddziatywaf, istnieje tu bowiem relacja dynamicznej wspotzalez-
nosci. Oddziatywanie jest wielokierunkowe. Tym samym R. Geyer, S. Rihani
zaktadaja, ze zjawiska spoteczne sa nieprzewidywalne i rozwijaja si¢ wedlug
wcigz zmieniajacych sie, nowych wzorcow?'.

Istniejg podstawy, aby uznaé, ze w politykach publicznych adaptacyjnosé
1 wewnetrzna samoorganizacja aktoréw stajg si¢ obecnie gldwnym wyzwaniem

'R, Geyer, S. Rihani, Complexity and Public Policy. A New Approach to 21* Century Politics, Policy and Society, Routledge 2010.
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we wszystkich krajach. Wzrost adaptacyjnosci 1 zdolnosci do samoorganiza-
cji systemow tworzenia polityk wydaje sie¢ wlasciwa odpowiedzig na rosng-
cy poziom zlozonos$ci problemdw, z ktorymi zmagamy si¢ w ich strukturach.
Jeszcze kilka dekad temu adaptacja miata zwykle miejsce poprzez sterowanie
z gory. Rzad analizowat nowe zjawiska i odgornie okreslat zmiany, ktore maja
zaj$¢ w politykach czy dziataniach publicznych. Taki model stat si¢ nieefek-
tywny, a nawet niebezpieczny. Dynamika wielu problemow sprawia, ze nalezy
na nie szybko reagowac. Zagrozenia najlepiej wida¢ tam, gdzie one powstaja.
Najlepiej widzag je ci, ktorzy sg najblizej. To sg zazwyczaj rézni interesariusze
polityk (r6znego typu podmioty, zazwyczaj pozarzadowe), to oni maja mieé
ceche adaptacyjnosci i samoorganizacji. Na tej bazie naukowcy tworzyli zrgby
nowej dyscypliny wiedzy, jaka jest zarzadzanie publiczne, ktora rozumieli jako
wiedze o relacjach miedzy podmiotami dziatan publicznych?. Sformutowano
tezg, ze nastepuje przejscie od rzadu (jako gltdwnego aktora dziatan) do zarza-
dzania (jako sieci roznych aktoréw). Miato to wielkie konsekwencje dla polityk
publicznych. Systemy ich realizacji musiaty by¢ inaczej zorganizowane. Zarza-
dzanie nimi w sposob odgorny uznano za nieproduktywne, natomiast kluczowe
stato si¢ upodmiotowienie aktoréw polityk poprzez zastosowanie wzorcoOw za-
rzadzania partycypacyjnego.

W wielu politykach nowi aktorzy dziatan odgrywaja czgsto kluczowa rolg,
na przyktad samorzady w Polsce. One odpowiadaja za niestychanie wazny ele-
ment w cyklu tworzenia polityk, czyli za ich implementacj¢. Rzad planuje po-
lityki, np. edukacje czy zdrowie, ale ostateczne rezultaty zaleza, w znacznym
stopniu, od dziatan podejmowanych przez gminy czy powiaty, ktore zarzadzaja
szkotami i znaczng cze$cig szpitali, majg zatem znaczny wplyw na jakos$¢ po-
lityk. Co wigcej, w procesach formulowania i wykonywania polityk wzrasta-
jaca role odgrywaja roznego typu organizacje spoteczne czy zawodowe. Tym
samym polityki staja si¢ systemami niestychanie ztozonymi. Préba zarzadzania
nimi w sposob scentralizowany, poprzez gtdwnie instrumenty odgoérnej regula-
cji, niesie ze sobg znaczng grozbe¢ uzyskania stabych rezultatow.

Sprostanie wyzwaniu adaptacyjnosci jest niezwykle trudne. Niektorzy wska-
zuja, ze kluczowa staje si¢ zdolno$¢ w politykach do generowania zaawansowa-
nej i adekwatnej wiedzy o sposobach funkcjonowania zlozonych polityk i ich
problemow. Réwniez w Polsce zasoby wiedzy analitycznej o problemach pu-
blicznych rzeczywiscie powigkszajg sie, staje si¢ ona coraz bardziej uzyteczna

2R, A.W. Rhodes, The New Governance: Governance without Government, Political Studies XLIV, 1996, ss. 652-667.
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dla projektowania i wykonywania interwencji publicznych. Jednocze$nie wi-
doczne jest, ze wiedza czesto nie jest w stanie nadgza¢ za rzeczywistoscia.
Wymaga statego aktualizowania, a takze uczenia si¢, co jednak nie zawsze
w pelni si¢ udaje. ,,Aktorzy polityk moga wiedzie¢ wigcej, ale systemy, ktore
obserwuja nie stoja w miejscu, sg nieprzewidywalne w ramach generalnych
granic i stale zmieniaja si¢ i reinterpretuja si¢”>. W Polsce problemem jest to,
ze wiedza powstaje w silnie zetatyzowanym systemie zarzadzania publicznego.
Brakuje mechanizméow niezaleznych ewaluacji.

Polityka zdrowia jest przyktadem polityki niezwykle ztozonej wewngetrz-
nie. Dzieje si¢ tak z wielu wzgledow, na przyktad mnogos$ci aktorow dziatania,
poziomdéw zarzadzania, nowych trendow, nieprzewidywalnos¢ rezultatow le-
czenia i profilaktyki. P. E. Plsek i T. Greenhalgh wskazuja na wymiary ztozono-
$ci**, a takze, ze ksztalt systemu wylania si¢ z interakcji, ktora zachodzi miedzy
r6znymi podmiotami (lekarze, pielggniarki, farmaceuci, firmy, menedzerowie,
wladza itp.), w tym z napi¢¢ migdzy nimi. Kieruja si¢ one zwykle odrgbnymi
zinternalizowanymi zespotami norm (instynkty, konstrukty, mentalne mode-
le). Interakcje przyjmuja czesto réznorodne wzorce. Trudno je niekiedy opisaé
w kategoriach modelu. Ponadto kazdy system istnieje w otoczeniu roznych in-
nych systemow, ktore nawzajem si¢ warunkujg. Dostepnos¢ ustug medycznych
uwarunkowana jest tym, w jakich systemach szkolnych, rodzinnych, kolezen-
skich czy zatrudnienia funkcjonuje personel medyczny. Autorzy pokazuja, jak
trudne jest przeprowadzenie mikrozmiany na poziomie pojedynczej placowki
medycznej, w zakresie przesunig¢cia godzin otwarcia placowki o zaledwie 30
minut (umozliwitoby to dostep do niej osobom, ktore majg wolny czas tylko
podczas lunchu). Trudno$¢ wynika stad, ze zmiana uwarunkowana jest zalez-
noscig od innych systemow, w ktorych funkcjonuje personel medyczny.

Rosnie ztozono$¢ samego pojecia zdrowia i choroby. Ot6z tradycyjnie cho-
roba byla rozumiana jako inwazja obcych cial (wirus, bakteria itp.). Obecnie
jest ona rozumiana, jako wynik oddziatywania wielu czynnikow: uwarunko-
wan genetycznych cztowieka, jego trybu zycia i stanu srodowiska naturalnego.

ZR. Geyer, S. Rihani, Complexity and Public Policy. A New Approach to 27 Century Politics, Policy and Society,
Routledge 2010, s. 32.

2 Paul E Plsek, Trisha Greenhalgh, The challenge of complexity in health care, British Medical Journal, v. 323 (7313),
September 2001.
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Ponadto choroba oznaczata takze dysfunkcje jednego z organow. Obecnie ro-
zumiana jest bardziej, jako wynik nieprawidtowych interakcji migdzy réznymi
organami calego organizmu?®. Zmieniajgca sie tre$¢ pojec¢ przektada sie na ko-
nieczno$¢ wprowadzania zmian w kluczowych funkcjach systemu zdrowia.

R. Geyer i S. Rihani pisza, ze niektorzy wcigz pozostajg przy wierze w me-
chaniczng i statyczng natur¢ systemu zdrowia. Uznaja, ze granice mi¢dzy ele-
mentami systemu sg state i dobrze zdefiniowane, jest jasne, co jest czescig sys-
temu, a co nie jest, tak, jak w samochodzie, generalnie wiemy, jakie sa czgsci
oraz zaleznosci migdzy nimi. Powyzszy model postrzegania systemu zdrowia
znieksztatca sposob rozumienia natury polityki zdrowia, prowadzi do wy-
twarzania niewlasciwych koncepcji dziatan i reform w niej. Ignorowana jest
dynamika, wytwarzana przez system relacji zwrotnych istniejacych migdzy
jego komponentami. ,,Aktorzy polityki wierza, ze wigcej pieniedzy wytworzy
lepszy system zdrowia i doprowadzi do lepszego stanu zdrowia. Lekarze sa
stanowczy w tym, ze pacjenci powinni robi¢ to, co oni im mowia (tak zwane
podporzadkowanie si¢ pacjenta). Natomiast pacjenci sg przekonani, ze ich pro-
blemy zdrowotne sg fundamentalnie «mechaniczne», ze doswiadczony lekarz,
prawdopodobnie ulokowany w szpitalu pelnym wysokich technologii z najno-
woczesniejszym wyposazeniem, powinien umie¢ ich «naprawic» — po prostu
jak samochod™*.

Wydaje si¢, ze w Polsce polityka zdrowia pozostaje w paradygmacie mecha-
nicznym. Oznacza to, ze kwestia ztozono$ci i1 adaptacyjnosci systemu zdrowia
nie jest wlasciwie postrzegana. Tworzenie tej polityki opiera si¢ na zasadzie
— rozktadaj system na czynniki pierwsze i rozwigzuj jego problemy poprzez
naprawe albo wymiane poszczegolnych elementow/komponentow. Przedsie-
wzigcia reformatorskie na tym mniej wigcej polegaly, np. na zamianie systemu
finansowania $wiadczen (z budzetowego na ubezpieczeniowy), przeksztatceniu
funkcji ptatnika w systemie (regionalni ptatnicy, a p6zniej — jeden), zmianie
wlasnosci placowek zdrowia (z panstwowej na samorzadowa i nastepnie pry-
watng), wprowadzeniu do systemu dodatkowego elementu — samorzadéw lo-
kalnych. Powyzsze dzialania mialy przynies¢ sanacj¢ catego systemu, w tym
zwigkszong dostepnos¢ do §wiadczen czy ogolnie — dostepnos¢ do lepszej ja-
kosci swiadczen. W praktyce przyniosty porazke w wielu istotnych zakresach.

5T.Wilson, T. Holt, Complexity and Clinical Care, v. 323 (7313), British Medical Journal, September 2001, s. 685.
%R. Geyer, S. Rihani, Complexity and Public Policy. A New Approach to 21* Century Politics, Policy and Society,
Routledge 2010, 5. 92.
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Weciaz widoczne jest silne zhierarchizowanie relacji miedzy aktorami syste-
mu, za$ zarzadzanie nim ma miejsce w oparciu o odgorne instrumenty, gtownie
scentralizowang legislacj¢. Tym samym w systemie nie wzmacnia si¢ mecha-
nizmow adaptacyjnosci i samoorganizacji w gronie jego interesariuszy. Konse-
kwencja jest takze to, Zze nie zaadaptowano nowych narzedzi zarzadzania syste-
mem zaktadajacych budowanie srodowiska bodzcow, w ktorych interesariusze
systemu maja szans¢ podejmowac dzialania samoregulacyjne — adekwatne
do celow polityki zdrowia (wysoka jakos¢ opieki medycznej).

Nie ma nic dziwnego w tym, ze projekty reformatorskie nie przynosza
oczekiwanej poprawy dziatania systemu, zazwyczaj s3 one bowiem narzuca-
ne odgornie, nie mysli si¢ o inicjowaniu procesu ich wspottworzenia w try-
bie dialogu i $cierania si¢ interesow. Wladza oczekuje podporzadkowania,
a nie wzajemnej adaptacji. Konsekwencji moga dowodzi¢ porazki we wdroze-
niu nawet najlepszych pomystow, czego przyktadem moze by¢ ten, dotyczacy
tworzenia oficjalnych list oczekujacych na zabiegi. Miat on wprowadzi¢ me-
chanizmy przejrzystosci, staly si¢ one jednak fikcja, na co wskazuje NIK. Jest
to konsekwencja faktu, ze lekarze ich nie zaakceptowali i tworza roézne fikeyj-
ne zestawienia. Taki rezultat wydaje si¢ zrozumialy, calkowita transparencja
przy tworzeniu list oznaczatoby utrate ich wladzy w systemie. Mozna zatozyc¢,
ze mogliby zrezygnowac z niej do pewnego stopnia, ale tylko w wyniku pew-
nych transakcji wigzanych. Musiataby powsta¢ nowa rdwnowaga w systemie.

Tabela 2. Przyktady pytan (zagadnien) skomplikowanych i ztozonych (Cana-
dian Health Care Reform)

Pytania skomplikowane Pytania ztozone
Jakie struktury s3 potrzebne, Jak mozemy budowac w oparciu o obecne struktury
aby system opieki zdrowotnej byt trwaty? i powiazania, aby stabilizowac system?
(zy system jest dostepny, biorac pod uwage Jak mozemy udostepniac opieke, aby kazdy odczuwat,
starzenie sie spoteczenistwa? Ze system jest dla niego wtedy, kiedy go potrzebuja?
Jakie kompromisy s potrzebne, aby pozwoli¢ sobie Jak mozemy poméc instytucjom opieki zdrowotnej i specjali-
na najbardziej efektywne i zaawansowane leczenie? stom rozszerzy¢ jakos¢ ustug i wprowadzac innowacje?
; o Jak powszechny system opieki zdrowotnej moze zwiekszy¢
?
Jak duzo obywatele powinni pfacic za opieke zdrowotna! utozsamianie sie (identyfikowanie) obywateli z paristwem

Zrodto: Applications of Complex Adaptive Systems. Theories in Governance, Public, Administra-

tion and Public Policy, Literature Scan, s. 164.
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Na koniec chce postawi¢ pytanie o czynniki warunkujace powodzenie w two-
rzeniu takich polityk publicznych, ktére bylyby dobrze dopasowane do zmie-
niajgcych si¢ potrzeb spoteczenstwa. Otoz wsrod wielu warunkow, za kluczowe
uznatbym zdolnos¢ aktorow do adaptacyjnosci w procesie radzenia sobie z coraz
bardziej ztozonymi problemami. Adaptacyjnos¢ aktorow oznacza de facto ada-
ptacyjnos¢ samych systemow polityk?”. W Polsce widoczne sg liczne problemy
z uzyskaniem pozadanego poziomu adaptacyjnosci do wylaniajgcego si¢ Swiata,
w ktorym problemy sg nie tylko skomplikowane, ale rowniez ztozone. Istnieje
wiele zrodet 1 czynnikow, ktore ograniczajg adaptacyjnosc.

Aktualna architektura dziatan publicznych (policy design) wytwarza szereg
barier. Pochodzg one z roznych wymiardw, poczawszy od kultury, jako sposo-
bu zbiorowego adoptowania si¢ w zmieniajacych si¢ realiach, poprzez kwestie
strukturalne — typ relacji migdzy interesariuszami polityk, sposob utozenia ich
interesow, az po kwestie biezace — ograniczenia finansowe, dynamika sporéw
politycznych itp.

W Polsce wyzwaniem jest wyjScie z mechanicznego postrzegania tego,
czym sa w swojej naturze polityki i ich problemy. Konieczne jest dostrzeganie
ich ztozonosci, a takze wycigganie z tego wlasciwych wnioskow 1 konsekwen-
cji wowczas, gdy budujemy mechanizmy formutowania i implementowania
polityk. W dalszym ciagu polityki postrzega si¢ i rozumie w sposob nadmiernie
waski, zaledwie jako proces stanowienia prawa. Tym samym etap ich tworze-
nia wyglada bardziej jak ciag odgormych decyzji prawniczych formutowanych
z pozycji wladzy centralnej, ktora wie lepiej, jak dostosowaé dzialania pu-
bliczne do potrzeb spoteczenstwa. Natomiast w formutowaniu brakuje wcigz
mechanizméw zapewniajacych adaptowanie si¢ aktorow polityk do siebie,
do tworzenia efektow synergii migdzy ich dziataniami. Brakuje takze glebokiej
analizy problemow publicznych oraz wlasciwej przestrzeni dla partycypacji
aktorow polityk w procesach decyzyjnych.

77 A, Zybata, Paristwo i spofeczeristwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modemnizagji paristwa i spofeczeristwa,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013.
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URGANIZACJE POZARZADOWE
W PROCESIE PROGRAMOWANIA
POLITYK PUBLICZNYCh

Ryszard Szarfenberg

Tekst ten traktuje¢ jako przyczynek do analizy roli organizacji pozarzado-
wych w tworzeniu rzadowych dokumentow programowych w obszarze polity-
ki przeciwdziatania ubdstwu i wykluczeniu spotecznemu. Co najmniej od po-
czatku poprzedniej dekady rzad i samorzady coraz czesciej tworzg rozmaite
dokumenty, ktore majg charakter ,,migkkiego prawa”. Sa to, migdzy innymi,
réznego rodzaju programy, ktore podporzadkowane sg niekiedy bardziej ogol-
nym strategiom. Nie sa to typowe akty prawne ztozone ze stwierdzen norma-
tywnych w postaci zakazow i nakazéw. W ustawie, a tym bardziej w rozporza-
dzeniu, nie umieszcza si¢ diagnozy sytuacji, celow ogolnych i szczegotowych,
priorytetow i dziatan czy, mniej lub bardziej szczegétowych, harmonogramow
i zrodet finansowania. Gltéwne pytanie, ktore mozna postawi¢ w tym kontek-
scie dotyczy udziatu organizacji pozarzadowych w procesie tworzenia progra-
moéw rzadowych 1 wplywu organizacji na tres¢ tego rodzaju dokumentow.

Akt prawny moze regulowac obszar dziatan strategiczno-programowych.
Na przyktad ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju nakazuje przyjecie
dokumentow, takich jak strategie rozwoju i programy ich realizacji, podobnie
jak ustawa o pomocy spotecznej w jednym z obszaréw odpowiedzialno$ci pu-
blicznej — strategie rozwigzywania problemow spotecznych i lokalne programy
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pomocy. Gdy jednak poréwnamy ustawy z przyjetymi pdzniej strategiami czy
programami, to narzuca si¢ wniosek dotyczacy ich odmiennego charakteru. Je-
den ze sposobow wskazania tej roznicy polegat wlasnie na odroéznianiu twarde-
go 1 migkkiego prawa.

Nie jest tematem tego artykulu opis 1 wyjasnienie zjawiska znacznego
zwigkszenia liczby dokumentow strategiczno-programowych w ogole czy
w ktoéryms z obszarow polityki publicznej. Opisany zostanie udzial organiza-
cji pozarzadowych w tworzeniu kilku takich dokumentéow z perspektywy bez-
posredniego uczestnika tego procesu, ktory interesuje si¢ tymi zagadnieniami
z punktu widzenia nauki, wystepowat wiec niejako w kilku rolach: uczestni-
ka i jednocze$nie obserwatora i analityka. Autor byt przedstawicielem jednej
z federacji pozarzadowych w procesach dotyczacych aktualizacji trzech doku-
mentéw: Krajowego Programu Reform (KPR), tworzenia Krajowego Progra-
mu Przeciwdziatania Ubostwu i Wykluczeniu Spotecznemu (KPPUiWS) oraz
Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj (PO WER). Programy te
zwigzane sg z procesami rzadzenia inicjowanymi z poziomu Unii Europejskiej,
w zwiagzku z realizacjg Strategii Europa 2020 oraz programowaniem przyszie-
go okresu budzetowego na lata 2014-2020.

Kazdy z proceséw zostanie przedstawiony poprzez ogolne informacje o da-
nym dokumencie, instytucjach powotanych do jego tworzenia, przebiegu prac
w ramach tych instytucji oraz o wynikach. Pod wzgledem zaawansowania prac
sytuacja jest nastgpujaca (stan na potowe wrzesnia 2013 r.): KPR jest aktuali-
zowany co roku, aktualizacja na lata 2013-2014 zostala juz przyjeta, a obecnie
trwaja prace nad kolejng. Wersja wstepna KPPUiWS zostata juz opublikowana,
oficjalne konsultacje zakonczyly si¢ 30 sierpnia 2013 roku. Projekt PO WER
uzyskal we wrzesniu tego roku status wersji 3.0 1 udostepniono go do konsulta-
cji (termin przesylania uwag mingt 25 pazdziernika 2013 roku).

Przedmiotem artykutu nie bedzie ocena tresci tych trzech dokumentow progra-
mowych. Najwigksze znaczenie praktyczne ma z pewnoscig PO WER, gdyz na je-
go podstawie beda wydatkowane srodki Europejskiego Funduszu Spotecznego.

W Polsce nie prowadzono wielu badan na ten temat, powstat juz jednak co
najmniej jeden artykut, w ktérym przedstawiono przeglad literatury oraz wnio-
ski, na podstawie wywiadow, dotyczace wptywu federacji organizacji pozarza-
dowych na polityke publiczna'.

'J. Wygnariska, Krajowe federacje organizacji pozarzqdowych: finansowanie oraz wplywanie na polityke publiczng,
Federalistka”nr2/2010.
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W 2010 roku zostata przyjeta nowa strategia Uni Europejskiej — Europa 2020.
Zastgpita ona Strategi¢ Lizbonska, wyznaczajac cele na kolejne 10 lat. Wigza-
ta si¢ tez z nowa architekturg rzadzenia procesami z nig zwigzanymi. Glow-
ng zmiana, w przypadku KPR, bylo skrocenie perspektywy czasowej z cyklu
trzyletniego do jednorocznego oraz wiaczenie celow spotecznych do gldwnego
dokumentu strategicznego UE. Ten drugi trend byl juz obecny w polskich pro-
gramach przyjetych w ramach odnowionej Strategii Lizbonskiej. Porownajmy
strukturg KPR 2005-2008 ze struktura KPR 2008-2011. W pierwszym z tych
dokumentéw poruszono wylacznie sprawy gospodarki i rynku pracy, w drugim
w wigkszym zakresie reprezentowany jest obszar spoteczny i sprawnos$ci insty-
tucji, jako dwa z trzech priorytetow.

W Strategii Europa 2020 przyjeto bezposrednio konwencj¢ kwantyfikacji
celow, np. do roku 2020 mamy osiggnac zwigkszenie wskaznika X do poziomu
Y. Wsraod tak potraktowanych kilku celow jako odrgbny wyszczego6lniono in-
tegracje spoteczng i przeciwdziatanie ubostwu. Do roku 2020 liczba 0s6b ubo-
gich lub podlegajacych wykluczeniu spotecznemu na terenie Unii Europejskie;
powinna zmniejszy¢ si¢ o 20 milionéw? w stosunku do 2008 roku.

Pierwszy polski KPR, w nowej formule, zostal przyjety w kwietniu 2011
roku. W dokumencie nie ma konkretnych informacji o procesie jego przygoto-
wywania z udziatlem partneréw spoteczno-gospodarczych, w tym organizacji
pozarzadowych. Kilka z nich opracowato i wystosowato pismo prezentujgce
wspolne stanowisko w sprawie tresci Programu?®, ale w dokumentach Minister-
stwa Gospodarki nigdzie si¢ o tym nie wspomina.

Poczatek nowej struktury instytucjonalnej dla tego procesu dato dopiero
Zarzadzenie nr 3 Prezesa Rady Ministrow w sprawie powotania Migdzyresor-
towego Zespotu ds. Strategii ,,Europa 2020”. Jest ono datowane na 17 stycznia
2012 roku, a wigc ponad pot roku po przyjeciu pierwszego KPR. Jest to o ty-
le istotne, ze w tym wiasnie dokumencie ustalono polskie cele do osiagnigcia
do 2020 roku. W interesujacym nas zakresie byto nim opuszczenie strefy ubdstwa

2Kwantyfikacja zostata oparta na trzech kryteriach potraktowanych roztacznie: dochody gospodarstwa domowego
nizsze niz 60% mediany dochoddw ogétem, co najmniej 4z 9 niezaspokojone podstawowe potrzeby gospodarstwa
domowego, zycie w rodzinie o bardzo niskiej intensywnosci pracy (co najwyzej 20% petnego rocznego czasu pracy
dorostych cztonkdw).

3 Wspdlne stanowisko wobec wtgczenia problematyki ubdstwa i wykluczenia spofecznego, w tym bezdomnosci

i wykluczenia mieszkaniowego do Krajowego Programu Reform, podpisane przez 7 organizaj.
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lub wykluczenia spotecznego przez 1,5 miliona 0séb w stosunku do okoto 11
milionéw w 2008 roku*.

Wspomniane Zarzadzenie przewiduje, wsrdd cztonkéw Zespotu, przed-
stawicieli organizacji pozarzadowych wskazanych przez Rade Dziatalnosci
Pozytku Publicznego. Wsrdd nich znalazty sig trzy federacje: Ogolnopolska Fe-
deracja Organizacji Pozarzadowych, Wspolnota Robocza Zwigzkéw Organizacji
Pozarzadowych, Polski Komitet Europejskiej Sieci Przeciwdziatania Ubostwu
(PK EAPN). Organizacje pozarzadowe niebedace federacjami i dziatajace w ob-
szarze spotecznym to Caritas i Fundacja Instytut Rozwoju Regionalnego (FIRR).

List z zaproszeniem na pierwsze spotkanie Zespotu wystano 22 marca 2012
roku. Towarzyszyt mu projekt aktualizacji KPR na kolejny okres, termin na prze-
stanie uwag wyznaczono na 2 kwietnia, a 5 kwietnia odbyto si¢ spotkanie Zespo-
hu. Aktualizacja KPR przyjeta przez Radg Ministrow ma date 25 kwietnia 2012
roku. Wezesniej, pod koniec lutego, na stronach Ministerstwa Gospodarki ukazat
si¢ komunikat Zaproszenie do wspotpracy przy aktualizacji KPR na 2012/2013 r.
Glownym celem bylo zebranie od partneréw spoteczno-gospodarczych ,,propo-
zycji zadan do uwzglednienia w ramach aktualizacji KPR”. Komunikat opubli-
kowano 14 lutego, termin na przesytanie propozycji ustalono na 24 lutego.

Nie wiadomo, czy i ile sptyngto propozycji zadan od partnerow spoteczno-
-gospodarczych, w tym organizacji pozarzadowych. Juz w ramach prac Zespo-
hu dwie organizacje zglosity uwagi i propozycje zmian w projekcie aktualizacji
KPR. Nie uwzgledniono ich w ostatecznej wersji tego dokumentu, nie wspo-
mniano o nich ani nie ustosunkowano si¢ do nich w zaden sposob’.

Dopiero prace nad drugg aktualizacja KPR moga by¢ uznane, pod wzgle-
dem roli organizacji pozarzadowych, za w pehi testujace model dziatania Ze-
spolu. Przypomnijmy chronologi¢: zarzadzenie powotujace to cialo miato datg
z potowy stycznia 2012 roku, pierwszy list do jego cztonkow wystosowano 22
marca, pierwsze spotkanie w pelnym sktadzie odbyto si¢ 5 kwietnia, a osta-
teczna wersja ma date 25 kwietnia. Oznacza to, Ze proces przygotowania KPR
2011 byt obstugiwany jeszcze przez Migdzyresortowy Zespot ds. Realizacji

*Rok bazowy nie byt jasno okreslony w Polskich dokumentach z 2011 ., co utrudniato ocene, na ile ambitny jest ten
cel. Dodatkowa trudnos¢ sprawiato jego sformutowanie w odniesieniu do rozfacznego zastosowania trzech kryteriow,
tzn. liczono osoby, ktdre spetniaty co najmniej jedno kryterium, unikajac podwéjnego liczenia tych oséb, ktére
spetniaty jednoczesnie dwa lub trzy z nich.

> Jedna z organizacji (FIRR) wystosowata oficjalny list w tej sprawie —,Uwagi strony organizacji obywatelskich i
spotecznych do projektu Krajowego Programu Reform 2012/2013", FIRR/2012-04-12/AW/PIS/1 212 kwietnia 2012 r.
Tres¢ listu byta konsultowana z przedstawicielem PK EAPN.
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Strategii Lizbonskiej oraz grupe robocza z udzialem partnerow®. Prace nowego
Zespotu ruszyly tuz przed terminem przyjecia ostatecznej wersji aktualizacji
KPR 2012/2013.

Ministerstwo Gospodarki organizuje rocznie kilka spotkan Zespotu. Na do-
tychczasowych przedstawiciele ministerstw prezentowali informacje dotycza-
ce procesu KPR (Zalecenia Rady, wymogi Komisji) oraz niektorych obszarow,
ktore obejmuje ten dokument. Jedno z takich spotkan w czgséci byto poswig-
cone ubdstwu i wykluczeniu spotecznemu w Polsce. Temat byt prezentowa-
ny przez przedstawicieli GUS oraz Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej
pod koniec lutego 2013 roku.

Po kilku spotkaniach Zespotu przedstawiono projekt KPR 2013/2014, do kto-
rego zglosily rowniez uwagi organizacje pozarzadowe (PK EAPN i FIRR).
Nalezy wspomnie¢, ze po poprzedniej aktualizacji Ministerstwo Gospodarki
wystapilo z inicjatywa, aby partnerzy spoleczno-gospodarczy zglaszali dobre
praktyki w kontekscie realizacji KPR. Przygotowano formularz i czg$¢ part-
neréw przestata propozycje w tym zakresie. Na spotkanie dotyczace projektu
kolejnej aktualizacji przestano dwa dokumenty, w jednym zestawiono uwagi
ministerstw 1 sposob ich uwzglednienia w aktualizacji, w drugim trzy prakty-
ki zgtoszone przez jedna z federacji (OFOP, nie byto na tej liscie wszystkich
przestanych dobrych praktyk). Zaproponowano wiaczenie ich do KPR jako
informacji. Tytut i tre$¢ dokumentu sugerowata jednak, ze byly to uwagi zgto-
szone do projektu aktualizacji KPR’. Dopiero 30 kwietnia wystano odpowiedz
na uwagi partneréw spoleczno-gospodarczych®. Gtoéwnie byty to uzasadnienia,
dlaczego tych uwag nie uwzglgdniono. W tym samym dniu Rada Ministrow
przyjeta ostateczny dokument.

W zwigzku z takim przebiegiem prac, jeden z cztonkow pozarzadowych
Zespotu (FIRR) wystosowat do Ministerstwa Gospodarki list’, ktorego dtuzszy
fragment warto przytoczyc¢:

,Uwagi strony spotecznej w niktym stopniu zostaly uwzglednione (przez sto-
sowne resorty). Stronie spotecznej nie udato si¢ skutecznie wprowadzi¢ bodajze

¢ Zespét zostat powotany zarzadzeniem Prezesa RM nr 99 z 17 wrzesnia 2007 r. Informagja o grupie roboczej

za artykutem Odnowiona Strategia Lizboriska: http://piaseczno.edu.pl/menu-piaseczno/aktualnosci/67,0dnowiona-
strategia-lizbonska.html

7 Dokument Uwagi zgtoszone w ramach konsultacji spotecznych do projektu dokumentu pn. Krajowy Program Reform
na rzecz realizadi strategii ,Europa 2020"” Aktualizacia 2013/2014 wraz ze sposobem ich uwzglednienia.

8 Uwagi zgtosity OPZZ, NSZZ Solidarnosc, Konfederacji Lewiatan oraz PK EAPN i FIRR.

? List z 21 czerwca 2013 . Rozpatrzenie uwag strony organizacji obywatelskich i spofecznych do projektu Krajowego
Programu Reform, FIRR/2013-06-21/AW/PIS/1.
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jednego nowego dziatania do zaplanowanych na rzecz realizacji strategii ,,Eu-
ropa 2020”1 jej celow.

Wydaje sig, ze proces wlaczenia organizacji obywatelskich i spotecznych
do Zespotu ds. Strategii ,,Europa 2020” zawiera w sobie jaki$ blad systemo-
wy — albo organizacje nie sg w stanie wnie$¢ efektywnego wktadu, albo strona
rzagdowa nie jest w stanie tego wktadu przyjac”.

Dwie organizacje zaproponowaly wszystkim partnerom spoteczno-gospo-
darczym, cztonkom Zespolu spotkanie na temat dalszych krokéw. Do spotka-
nia doszto 26 czerwca i w jego wyniku do Ministerstwa Gospodarki zostat
wystany kolejny list, tym razem podpisany, w imieniu sygnatariuszy, przez
dwie organizacje: FIRR i PK EAPN. Sygnatariuszy bylo o$miu, wsrdd nich
nie tylko organizacje pozarzadowe (OFOP, WRZOS), ale rowniez organizacje
zwigzkowe (Forum Zwigzkow Zawodowych) oraz gospodarcze (Konfederacja
Lewiatan, Krajowa Izba Gospodarcza, Zwigzek Rzemiosta Polskiego). W liscie
zadano jedno pytanie dotyczgce modelu dziatania Zespotu: czy rola partneréw
spoteczno-gospodarczych ogranicza si¢ do zapoznania ich z przygotowywa-
nymi dokumentami oraz wystuchania uwag i komentarzy, czy tez zaktada ich
wicksza aktywnos¢ i zaangazowanie w ich wspottworzenie!.

Odpowiedz na to pytanie zostala udzielona podczas kolejnego spotkania
Zespotu, sprowadzata si¢ ona do tego, ze w pierwszym okresie pracy oczeku-
je si¢ od partnerdw partycypacyjnego zaangazowania, a gdy jest juz robocza
wersja KPR i zbliza si¢ termin jej przyjecia, wowczas wazniejsza jest rola kon-
sultacyjna. Nowa propozycja ze strony rzadowej byta zmiana sposobu pracy
w fazie partycypacyjnej. Polegata ona na odwrodceniu kolejnosci zgtaszania
i prezentowania tematow do KPR. Tematy do dyskusji bedg zglaszaé part-
nerzy (uwzgledniajgc zalecenia Rady itp.) i oni tez powinni je przedstawiaé
na posiedzeniu Zespotu, a ministerstwa miatyby si¢ do tego odnies$¢. Partnerzy
zaakceptowali takie podejscie i otrzymali od Ministerstwa Gospodarki niemal
miesigc na zgloszenie tematow.

Podczas kilku spotkan i intensywnej korespondencji elektronicznej wypra-
cowano i zaproponowano 6 tematow!'!, dla trzech pierwszych przestano tez
uzgodnione rekomendacje. Dwa kolejne zbiory rekomendacji sa uzgadniane,
ostatni czeka na wstepne opracowanie. Zaproponowano tez dalszy tryb pracy

1istz9lipca 2013 Rola partnerdw spofeczno-gospodarczych w pracach Zespotu ds. Strategii, Europa 2020”.

111) Wzrost zatrudnienia osob mtodych, 2) wspdtpraca nauki i biznesu, 3) przeciwdziatanie ubdstwu pracownikéw,
4) reforma systemu zabezpieczen spotecznych, 5) polityka energetyczno-klimatyczna, 6) wzrost efektywnosci
dziatania administracji publicznej.
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Zespotu. W pracach nad tymi dokumentami brali udziat przedstawiciele 12 or-
ganizacji (w tym, w stosunku do wymienionych wyzej sygnatariuszy: NSZZ
Solidarnos¢, OPZZ, Krajowa Rada Izb Rolniczych, Pracodawcy RP). Do po-
towy wrzes$nia 2013 Ministerstwo Gospodarki nie ustosunkowato si¢ jeszcze
do tych propozycji.

Wsrod warunkow wstepnych (ex-ante) korzystania z Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego w przysztym okresie budzetowym UE 2014-2020, znalazt si¢
taki, ktory dotyczy koniecznosci przygotowania krajowej strategii ogranicza-
nia ubostwa'2. PK EAPN, w swojej opinii na temat projektu aktualizacji KPR
na okres 2012/2013, postulowal wprowadzenie zadania zwigzanego z opraco-
waniem takiego dokumentu. Z takim samym postulatem wystapit przedstawi-
ciel MRR na jednym ze spotkan Migdzyresortowego Zespotu ds. Strategii Eu-
ropa 2020. Zadanie to znalazto si¢ jednak dopiero w kolejnej aktualizacji KPR,
przyjetej przez Rade Ministrow 30 kwietnia 2013 roku. Juz pod koniec lipca,
na stronach Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, opublikowana zostata
wersja do konsultacji.

Prace nad dokumentem, pomys$lanym jako program wykonawczy dla Stra-
tegii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego (SRKL), rozpoczete zostaly w styczniu
2013 roku. Jest to jedna z dziewigciu zintegrowanych strategii, ktore zaplano-
wano jeszcze podczas pierwszej kadencji rzadu PO-PSL. Dokument ten bardzo
p6zno zostal przyjety przez Rade Ministrow, dopiero 18 czerwca 2013 roku.
Weczesniej podjeto probg wyodrebnienia czesci celow spotecznych SRKL, aby
— po dotaczeniu diagnozy — mogta by¢ ona uznana za Program, jednak ten po-
myst zostat porzucony. Zapewne trudno bytoby uzasadni¢, dlaczego fragmenty
SRKL miatyby stanowi¢ nowy dokument wymagany przez UE.

W odréznieniu od KPR nie powotano do zarzadzania tym procesem zadnej
formalnej struktury. Prace koordynowata jedna osoba, ktéra na jedynej kon-
ferencji pos§wieconej m.in. prezentacji tego dokumentu, byla przedstawiana

2 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajqce wspdine przepisy dotyczqce Furopejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego

na rzecz Rozwoju Obszardw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych zakresem wspdlnych
ram strategicznych oraz ustanawiajqce przepisy ogdine dotyczqce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spofecznego i Funduszu Spdjnosci oraz uchylajqce rozporzqdzenie (WE) nr 1083/2006, 6.10.2071.
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przez reprezentantk¢ MPiPS jako ,,nasz ekspert”'. Koordynator, majac dobre
kontakty zarowno z MPiPS, jak i z organizacjami pozarzagdowymi, byl wspie-
rany przez nieformalng grupe ekspertow i dziataczy spotecznych. Cz¢s¢ z nich
wspotpracowala w ramach Projektu systemowego PO KL Tworzenie i roz-
wijanie standardow ustug pomocy i integracji spolecznej. Wsrdd organizacji
bioragcych udziat w procesie byli PK EAPN', Pomorskie Forum Wychodzenia
z Bezdomnosci, WRZOS?®, Stowarzyszenie Centrum Aktywnosci Lokalnej
CAL (organizujgce spotkania ekspertow), Federacja Polskich Bankéw Zywno-
sci, Federacja Organizacji Socjalnych Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego
FOSa, Fundacja Pomocy Matematykom i Informatykom Niesprawnym Rucho-
wo, Centrum Edukacji Obywatelskiej, Konwent CIS i KIS'.

Na poczatku wspoélnych prac pojawialy sie watpliwosci co do tego, czy za do-
kument, ktéry ma miec¢ status rzgdowego, powinna by¢ wspotodpowiedzialna
strona spoteczna. Jeden z argumentow za udzialem organizacji pozarzadowych
w tym przedsigwzigciu byt taki, ze w ten sposob bedzie mozna uzyskac¢ wigk-
szy wptyw na ksztalt polityki spotecznej w tym obszarze.

Tworzenie dokumentu rozpoczgto si¢ od ustalenia struktury celow operacyj-
nych i odpowiadajacych im priorytetow oraz dziatan w ich ramach. Nast¢pnie
dodawano elementy diagnozy bazujacej gtownie na trzech dokumentach: Ubo-
stwo w Polsce (MPiPS) i dwoch innych, opracowanych przez ekspertow spo-
tecznych. Byly to: diagnoza dotyczaca mieszkalnictwa i bezdomnosci oraz po-
mocy spolecznej i pracy socjalnej. Dokumenty te zostaly scalone i uzupetnione
o fragmenty, dotyczace np. ubdstwa dzieci, 0sob starszych i 0sdb pracujacych.

Najwazniejszg czescia Programu sg priorytety z wyodrgbnionymi dziataniami.
Byly one stopniowo uzupetiane i modyfikowane na podstawie propozycji przesy-
fanych przez ministerstwa i organizacje biorace udzial w nieformalnym procesie.

Warto dodaé, Ze koordynator KPPUIWS wystepowat w podobnej roli w przy-
padku Krajowego Programu Rozwoju Ekonomii Spotecznej (KPRES). W tym
przypadku proces byt jednak sformalizowany, zadania realizowal Zesp6t ds. roz-
wigzan systemowych w zakresie ekonomii spotecznej (,,mi¢dzyresortowy i mig-
dzysektorowy”), ktory zostal powotany zarzadzeniem Premiera w 2008 roku'’.

' Konferencja zorganizowana przez MRR w dniach 18-19 kwietnia 2013 r.

" Dokument zostat poddany dyskusji na Radzie Wykonawczej PK EAPN 8 maja 2013 1.

5 Wspdlnota zorganizowata konferencje na temat Programu z udziatem przedstawiciela MRR i gtéwnego
koordynatora.

' Krajowy Program Przeciwdziatania Ubdstwu i Wykluczeniu Spofecznemu 2020. Nowy wymiar aktywnej integragji, s. 3.
17 Zarzadzenie Prezesa Rady Ministréw nr 141 z dnia 15 grudnia 2008 r. Zmienione w 2012 .
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Jednym z jego statych zespolow tematycznych byta Grupa ds. przygotowania
projektu strategii rozwoju ekonomii spotecznej. W trakcie jej dziatania doszto
do reorganizacji, poczatkowo przewodniczyt jej prof. Jerzy Hausner. Dziatania
Zespotu sa finansowane z jednego z systemowych projektow PO KL Partnerstwo
na rzecz instytucjonalizacji ekonomii spolecznej's.

Polska musi podpisa¢ Umowge Partnerstwa (UP) z organami UE, ktora ustali
zasadnicza strukture strategiczng i implementacyjng dla wydatkowania §rod-
kéw pochodzacych z funduszy unijnych w okresie 2014-2020. Jednym z do-
kumentow przewidzianych na przyszty okres jest Program Operacyjny Wiedza
Edukacja Rozwo6j o wdzigcznym skrocie PO WER. Obecnie UP zakonczyta
faze oficjalnych konsultacji, ale nie ma jeszcze ostatecznej wersji. Program
uzyskat status 2.0 w lipcu 2013, a nastgpnie, na poczatku wrzesnia — 3.0 i zo-
stal przedstawiony do konsultacji'’. Ma okresla¢ szczegoly dotyczace realiza-
cji czterech, wyszczegolnionych w UP, celow tematycznych, w tym Celu nr 9
Wspieranie wigczenia spotecznego i walka z ubostwem.

Zanim przedstawiona zostanie struktura organizacyjna procesu przygoto-
wania PO WER, omoéwione bedg dziatania zainicjowane przez OFOP, w kto-
re wlaczyly si¢ tez inne organizacje. Nie mialy one na celu wptywania tylko
na jeden z programéw operacyjnych, ale na wszystkie dokumenty programuja-
ce przyszty okres finansowania. Inicjatywa zostala nazwana Stata konferencja
ds. konsultacji funduszy europejskich 2014-2020. Pierwszym owocem wspol-
pracy miedzy organizacjami bylo 12 postulatow z 28 sierpnia 2012 roku®.
Dokument podpisato przez 14 organizacji: OFOP, Dolnos$laska Federacja Or-
ganizacji Pozarzadowych, Forum Aktywizacji Obszarow Wiejskich, Fundacja
Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Fundacja Pracownia Badan i Innowacji
Spotecznych ,,Stocznia”, Fundacja Rozwoju Spoteczenstwa Informacyjnego,
Instytut Spraw Publicznych, Polska Sie¢ Lokalnych Grup Dziatania, Zwigzek
Stowarzyszen Polska Zielona Sie¢, PK EAPN, SPLOT, Stowarzyszenie Klon/
Jawor, WRZOS, Zwigzek Stowarzyszen ,,Mazowiecki LEADER”?!.

" Wiecej szczegdtéw na temat powstania dokumentu zob. Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Spotecznej, projekt z lipca
2013, 5. 4-8. Informadje dotyczace Zespotu: http://www.ekonomiaspoleczna.pl/x/4335127projekt=433512.

" Informacje na ten temat zob.: http://www.efs.gov.pl/2014_2020/konsultacje/Strony/Okonsultacjach.aspx

2 Petna nazwa 12 postulatw organizagji pozarzgdowych w obszarze programowania funduszy europejskich 2014-2020.

' Wiecej szczegétéw dotyczacych dziatalnosci oraz inne dokumenty Statej Konferendji zob. http:/nowaperspektywa.ngo.pl.
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Postulaty nie miaty charakteru branzowego, czyli nie dotyczyly tego, co na-
lezy zrobi¢ w zakresie ochrony $rodowiska, przeciwdziatania ubdstwu czy inte-
gracji 0sob z niepelnosprawno$ciami, ale dotyczyly zagadnien proceduralnych,
waznych dla wszystkich organizacji pozarzadowych, niezaleznie od obszaru
ich dziatania i celow. Na kolejnym etapie prac powstaly grupy tematyczne,
cz¢$¢ z nich miala juz charakter branzowy. Przykladowo, Grupa ON Inclusion
14-20 przygotowata postulaty dotyczace wiaczania tematyki osob z niepelno-
sprawnosciami w programowanie funduszy UE 2014-2020. Podpisy pod nimi
ztozyto siedem, zajmujacych sie ta problematyka, organizacji*2. Swiadczy to
o tym, ze grupy funkcjonujace w ramach Statej Konferencji angazujg tez wiele
innych organizacji poza tymi, ktore podpisaty 12 postulatow.

Caly proces zwigzany z przygotowaniem dokumentow strategiczno-progra-
mowych dla przysztego okresu budzetowego UE wymaga koordynacji dziatan
wszystkich ministerstw. Duza rolg¢ ma w tym wzgledzie Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego. Do celow koordynacyjnych powotano Migdzyresortowy Zespot
do spraw Programowania i Wdrazania Funduszy Strukturalnych i Funduszu
Spojnosci Unii Europejskiej®. W jego sktad nie wchodza jednak organizacje
pozarzadowe ani inni partnerzy.

Pierwsza uchwata Zespotu z 2013 roku dotyczyta powolania Grup roboczych
wspierajacych prace nad przygotowaniem programow operacyjnych na la-
ta 2014-2020. Wyszczegdlniono trzy kategorie cztonkdéw Grup roboczych.
Poza przedstawicielami rzadu i samorzaddéw przewidziano ,,strone partnerow”,
gdzie wymieniono organizacje pozarzadowe, sSrodowiska naukowe oraz partne-
réw spotecznych i gospodarczych. Zadaniem grup jest:

»(...) wypracowywanie, omawianie, analizowanie i konsultowanie wspdl-
nych dla wlasciwego programu operacyjnego lub celu tematycznego rozwigzan
w zakresie zagadnien horyzontalnych, finansowych i innych...”.

Do Grupy roboczej, ktora odpowiada za przygotowanie PO WER Rada Dziatal-
nosci Pozytku Publicznego rekomendowata 9 organizacji: OFOP, WRZOS, Fun-
dacje¢ Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Towarzystwo Pomocy im. Brata Al-
berta, Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej, Forum Inicjatyw Os$wiatowych,

2Tres¢ dokumentu zob. http://ofop.eu/aktualnosci/niepelnosprawnosc-w-przyszlym-okresie-programowania-
funduszy-ue-2014-2020-podpisz-sie.

2 Jarzadzanie Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 marca 2012 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie powotania
Miedzyresortowego Zespotu do spraw Wykorzystania Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spéjnosci Unii Europejskiej.
% Uchwata nr 1/2013 Migdzyresortowego Zespotu do spraw Wykorzystania Funduszy Strukturalnych i Funduszu
Spéjnosci Unii Europejskiej w sprawie z dnia 4 lutego 2013 r. w sprawie powotania Grup roboczych wspierajacych
prace nad przygotowaniem programéw operacyjnych na lata 2014-2020.
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PK EAPN, Sie¢ Wspierania Organizacji Pozarzadowych SPLOT, Zwigzek Har-
cerstwa Polskiego (ZHP)>.

Do wrzesnia 2013 zorganizowano siedem spotkan Grupy roboczej PO WER.
Ostatnie miato miejsce 29 lipca 2013 roku. Przedstawiono wowczas, przed skie-
rowaniem jej do otwartych konsultacji, wersje 2.0 Programu oraz wstgpne wyni-
ki jego ewaluacji ex-ante*. Wewngtrzne konsultacje zakonczyty sie 15 sierpnia.

Na przyktadzie jednej z organizacji zostang przedstawione wyniki procesu
na tym etapie. PK EAPN zgtosit 53 uwagi (niektore propozycje byly ze soba
powiazane). Uwzgledniono w catosci 10, a czesciowo 8, czyli razem 18 na 5377,

Trzy powyzsze przypadki ukazuja duze zaangazowanie organizacji poza-
rzadowych w procesy strategiczno-programowe, uruchamiane przez strukture
rzgdzenia UE. KPR jest obowigzkowym dokumentem, ktory ma pokazywacé,
jak Polska realizuje Strategi¢ Europa 2020. Z kolei KPPUiWS byt obowiazko-
wy jako warunek ex-ante dla wydatkowania srodkow EFS w Polsce, w kolej-
nym okresie budzetowym UE. PO WER jest natomiast jednym z programow
operacyjnych, ktore uszczegotawiajg sposdb realizacji celow tematycznych za-
wartych w Umowie Partnerstwa.

Udziat organizacji pozarzadowych w tych trzech procesach nie sprowadzat
si¢ do roli biernego konsultanta, ktora polega na tym, Ze ministerstwa przygo-
towuja wersje dokumentow do konsultacji, upubliczniajg je na swoich stronach
i czekaja na zgloszenia uwag. Taka sytuacja miala miejsce przy KPR i jego
dwoch pierwszych aktualizacjach, ale nawet w tym przypadku udato si¢ osiggnac
zmiang nastawienia, dzigki inicjatywie organizacji pozarzadowych, do ktorych
dotaczyli inni partnerzy. Bylo to bardzo istotng wartoscig dodang. Dotad mato
byto wspdlnych stanowisk w sprawach proceduralnych i merytorycznych, popie-
ranych przez najwazniejszych aktoréw spoza administracji publiczne;.

Model zaproponowany przez partnerow do prac nad KPR w czesci zblizony
jest do tego, ktory wdrozony zostat przy opracowywaniu programow operacyjnych

% Uchwata nr 19 Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie wskazania przedstawicieli
Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego do grupy roboczej opracowujacej program dotyczacy rozwoju kompetendjii
umiejetnosci, wiaczenia spofecznego oraz dobrego rzadzenia.

% Informacja o spotkaniach i materiaty przedstawiane na nich s3 dostepne na stronie Konfederacji Lewiatan: http://
konfederacjalewiatan.pl/opinie/fundusze_europejskie/programowanie-perspektywy-2014-2020/program-
operacyjny-wiedza-edukacja-rozwoj-po-wer-.

2 Dokument pt. Zbiorcze zestawienie uwag do PO WER zgtoszone przez przedstawicieli Grupy Roboczej (sierpieri 2013).
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dla przysztego okresu finansowego. Przed skierowaniem dokumentu do otwar-
tych konsultacji pracuja nad nim wspoélnie przedstawiciele administracji i partne-
réw. Réznica polega na tym, ze w propozycji dla KPR zatozono tez, ze inicjatywe
tematyczng i merytoryczng moga mie¢ partnerzy. Z jednej strony stanowi to wy-
zwanie, bo wymaga uzgodnienia stanowisk miedzy partnerami, z drugiej jednak
daje poczucie wigkszego wptywu na sam proces i jego ostateczny produkt.

Podobnie wygladat udziat organizacji w przygotowaniu KPPUiWS. Faza
partycypacyjna miata miejsce przed ogloszeniem oficjalnych konsultacji. Za-
sadnicza roznicg jest jednak catkowity brak formalizacji oraz rola koordyna-
cyjna peliona przez osob¢ spoza administracji. W przypadku KPR i PO WER
oficjalnie powotano do zycia zespoty lub grupy w celu wspolnego opracowania
dokumentu, ktory dopiero w kolejnej fazie przechodzi do otwartych konsultacji
(ta faza nie dotyczy KPR). Koordynatorami sg za$ ministerstwa, odpowiednio
Ministerstwo Gospodarki i Rozwoju Regionalnego.

W procesach tworzenia dokumentow istotne znaczenie miata inicjatywa samych
organizacji. W przypadku KPR doprowadzito to do zmiany w dotychczasowej prak-
tyce ignorowania gltosu partnerow. Stata Konferencja zmobilizowata organizacje,
stala si¢ wzmacniajgca podstawa ich postulatow (ogolnych i branzowych) oraz
zwigkszylta szans¢ wywierania przez nie wptywu na PO WER. Co do KPPUiWS
inicjatywa $rodowisk pozarzadowych tez byta wazna. PK EAPN zwracal uwage
na konieczno$¢ opracowania tego dokumentu juz w pierwszej potowie 2012 roku.
Koordynator catego procesu wystepowal jako osoba z tej wtasnie federacji.

Wyniki uczestnictwa organizacji w procesach wymagaja dalszych badan.
Wstepnie mozna stwierdzi¢, ze w przypadku KPR na razie wyniki sg zerowe. Wiele
uwag zgloszonych do PO WER zostato uwzglednionych na etapie wewngtrznych
konsultacji. Najlepsze wyniki organizacje osiagnely wspotpracujac nad trescia
KPPUiWS. Nie wiadomo jednak, jaka bedzie ostateczna tres¢ tego dokumentu.

Z przedstawionych informacji i wnioskéw wynika, Zze poziom partycypacji
organizacji pozarzgdowych w procesach przygotowywania dokumentow rzg-
dowych o charakterze programowym nie jest wytacznie symboliczny. Czynni-
kiem sprzyjajacym mogto by¢ to, ze wszystkie te dokumenty byly wymagane
jako element udziatu Polski w polityce UE. W unijnym modelu procesow rza-
dzenia podkresla si¢ znaczenie partycypacji partneréw. Kolejnym czynnikiem
sprzyjajacym byta aktywna postawa organizacji.
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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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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.
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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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SIRATEGIE GOSPODARLLE
— NAJCZESCIE) POPEENIANE BteDY
WICH OPRACOWANI

Andrzej Karpinski

W toczacej si¢ unas w kraju debacie spotecznej na tematy gospodarcze czesto
uzywa sie terminu ,,strategia” i postuluje jej zastosowanie w polityce gospodar-
czej. Rownoczesnie rozumieniu tego terminu towarzyszy wiele nieporozumien,
czego nastepstwem sg liczne btedy w formutowaniu i w praktyce jej stosowania.
Dlatego warto podja¢ probe szerszego przedstawienia tego zagadnienia. Przed-
miotem niniejszej analizy jest strategia na szczeblu panstwa, a wigc w ujgciu
makro, i nasze dos§wiadczenie w tej dziedzinie w okresie po 1989 roku, czyli
po wejsciu na drogg transformacji ustrojowe;j.

Wydaje sig, ze niezdolno$¢ do stworzenia ogdlnokrajowej strategii stata sig
jedna z przyczyn tego, ze nasze panstwo, w odczuciu wielu obywateli, jest sta-
be i niesprawne. Tym samym nie spelnia wymogow ,,panstwa rozwojowego’
w rozumieniu sformutowanym przez noblist¢ G. Myrdala, czyli panstwa zdol-
nego odegra¢ istotng role w inicjowaniu i wspieraniu procesu rozwojowego,
zdolnego do wykreowania wlasciwej strategii dtugookresowe;j i do jej skutecz-
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Nim podejme probe przedstawienia tych bledow, przypomne pokrotce, co
rozumiemy przez termin ,,strategia”. Jest to tym bardziej potrzebne, ze w li-
teraturze funkcjonuje wiele definicji tego pojgcia. Moim zdaniem najbardziej
przydatna dla potrzeb praktyki jest nastgpujaca definicja: Przez strategie rozu-
miemy wybor:

» drogi i sposobu rozwigzania problemu rozwoju kraju,

»  zespotu, niezbednych w tym celu, dziatan i ich rozktadu w czasie,

* rozmieszczenia i podzialu potrzebnych do tego srodkow,

*  priorytetow w ich podziale, co warunkuje maksimum $wiadomie przyjete-

go celu nadrzgdnego lub docelowej wizji, do realizacji ktorej zmierzamy'.

Definicja ta zawiera cztery zasadnicze elementy. Bez nich nie mozna mo-
wié o strategii sensu stricto, jezeli bowiem bedzie brakowato choc¢by jednego
z nich, nie mozna uzna¢, ze strategia spetnia wymogi teorii, a zatem staje si¢
malo przydatna dla praktyki.

Niektorzy badacze wypowiadajg si¢ za przyjeciem jeszcze szerszej defini-
cji 1 postulujag wzbogacenie jej o element ,,koncentracji dziatan i srodkow”.
Uzasadniaja to tym, ze dzialamy zawsze w warunkach ograniczonego zasobu
sit 1 $rodkow, stad koncentracja ich na dzialaniach najwazniejszych dla dane-
go podmiotu, a w tym przypadku catego kraju, jest warunkiem powodzenia
i sukcesu kazdej strategii. Z tego przeswiadczenia wynika poglad, ze jezeli
strategia nie jest w stanie doprowadzi¢ do takiej koncentracji, to zasadne jest
pytanie: czy mozna ja uznac za strategi¢ i czy warto ja w ogole formutowac.

Jezeli przyjac takie zalozenie, to rozszerzona definicja brzmiataby naste-
pujaco: ,,Przez strategi¢ rozumiemy umiejetnos¢ takiego zaprogramowania
dziatan i srodkdw, aby osiagnac¢ najwyzszy stopien ich koncentracji na celach
najwazniejszych, a dzigki temu uzyska¢ maksymalny stopien realizacji celu
przyjetego za nadrzedny w danej strategii”.

W tym ujeciu dokonanie koncentracji staje si¢ glowna funkcja strategii. W przy-
padku skali makro, czyli catej gospodarki, nikt i nic nie moze jej w tym zastapic.
Ani biznes, ani regiony — bo tylko panstwo ma wglad w cata gospodarke — nie
spetniajg bowiem szeregu warunkow, od ktérych zalezy zdolno$¢ sformutowania
skutecznej strategii na tym szczeblu.

" Pojecie celu nadrzednego zastepowane jest czasem przez termin, misja’; ktorego uzywaja wymiennie zwiaszcza
teoretycy zarzadzania, patrz np.: W. Kiezun, m.in. w pracy Patologia transformacji, Poltext, Warszawa 2012.
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W przypadku biznesu decydujg o tym cztery przyczyny:

a)

b)

d)

biznes dziala zawsze lub z reguty w okreslonym segmencie gospodarki,
a wiec nie ma wgladu w gospodarke jako catosc,

tym samym nie moze zastosowa¢ metody analizy systemowej, ktora
stanowi dzi§ teoretyczng podstawe nowoczesnej strategii. Metoda ta
traktuje bowiem gospodarke jako system,

biznes z reguty dziata w perspektywie krotkookresowej. Przyznaje to na-
wet najbardziej neoliberalnie nastawiony brytyjski tygodnik ,,The Eco-
nomist” kiedy stwierdza: ,,Wspotczesny rynek kapitatowy niezmiennie
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przedktada wyniki krotkookresowe nad dlugookresowe™?. Dotyczy to
jednak nie tylko rynku kapitalowego, ale catej dziatalnosci biznesu. Opty-
malizacja krotkookresowa, a tylko taka daje rynek, utrwala dotychczaso-
wa strukture,

poza gestig biznesu znajduja si¢ dziedziny, ktore dzi$§ stanowia glow-
ne czynniki napgdowe w nowoczesnym procesie rozwoju, jak nauka,
edukacja, zaplecze badawczo-rozwojowe, instytuty dziatajace poza za-
ktadami pracy itp., nie moéwiac juz o srodkach regulacyjnych (przepisy
prawne, procedury, normatywy itp.), ktore odgrywaja istotng role.

Z kolei w przypadku regionéw ograniczenia ich zdolnosci do budowy stra-

tegii w yjeciu kompleksowym wynikajg z przyczyn takich jak:

a)
b)

c)

d)

dzialanie na ich terenie podmiotdéw niezaleznych od wtadz samorzgdowych,
granice regionu s3 wyznaczane decyzjami administracyjnymi, nie majg
wigc charakteru obiektywnego,

regiony majg tylko ograniczony wptyw na wymienione wyzej czynniki
napedowe tego rozwoju,

znacznie mniejsze niz panstwa sg ich uprawnienia regulacyjne.

Jak wynika z tego zestawienia, najwigksze szanse stworzenia skutecznej

strategii ogolnokrajowej ma panstwo i jego organy.

Niestety, w naszej praktyce szanse te nie sg nalezycie wykorzystane. Wigk-

szo$¢ dokumentow, ktore dla celow politycznych lub tzw. PR, prezentuje si¢

jako strategie, nie spetlnia bowiem jej wymogow.

Jest to wysoce niepokojace. Brak strategii dlugookresowej na szczeblu pan-

stwa skazuje nas na ,,dryfowanie gospodarki bez Swiadomosci celu”. Jest to za$

najgorsze z mozliwych rozwigzan. Stawia to nas bowiem w obliczu nieprzewidzia-

nych i przypadkowych okolicznosci, zaskakujgcych zmian prowadzacych czesto

2,The Economist”z 2 listopada 2012, s. 68.
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do kryzysow réznego rodzaju, a to powoduje dominacje procesow zywiotowych
i spontanicznych, trudnych do opanowania. Bowiem sam powr6t do kapitalizmu
jako cel nie wystarcza jeszcze do zbudowania konkurencyjnej gospodarki.

Po wyjasnieniu tych spraw ogdlnych mozna zaprezentowac juz najczesciej
popelniane u nas btedy w tej dziedzinie.

W $wietle naszych, niemal juz 25-letnich doswiadczen, liczac od roku 1989,
do najczesciej spotykanych btedow, ktoére mozna uznac za 10 grzechow glow-
nych prac nad formutowaniem i realizacjg strategii, nalezy zaliczy¢:

W Polsce ze szczegdlnym nasileniem wystepuje praktyka prezentowania
czy publikowania opracowan, ktore w nazwie czy tytule zawieraja stowo ,,stra-
tegia”, ale w istocie rzeczy nie majg nic albo niewiele z nig wspolnego.

W potowie lat 90. na szczeblu ogoélnokrajowym znanych byto okoto 55-60
strategii branzowych i resortowych. Naktady inwestycyjne niezbg¢dne, aby je
zrealizowac¢, szacowano na kwote 2-3-krotnie wicksza od mozliwo$ci gospodar-
ki w ciggu najblizszych 10-15 lat. Stad ich przydatnos$¢ dla praktyki, bez okres-
lenia hierarchii i wazno$ci w czasie, byta i jest niewielka.

Oznacza to, ze mimo uptywu niemal 25 lat i tak licznych opracowanych stra-
tegii praktycznie nie mamy strategii ogélnokrajowej. Nie umielismy bowiem jej
wykreowac.

Samo wspolistnienie wielu strategii branzowych czy problemowych nie ozna-
cza jeszcze, ze ich suma stanowi strategie ogolnokrajowg. Odwrotnie, bez okre-
$lenia ich wzajemnej hierarchii w skali kraju oraz dokonania koordynacji pod
katem wyeliminowania celow czesto sprzecznych, w istocie rzeczy nie ma zad-
nej strategii dla panstwa jako catosci. I to wtasnie jest przypadek Polski.

Szczytem naiwnosci, czesto spotykanym w praktyce, jest przekonanie, ze
strategia rozwoju kraju lub regionu moze powsta¢ w drodze podsumowania czy
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zebrania odpowiednich opracowan nizszych szczebli zarzadzania. Ta droga budo-
wy strategii ogolnokrajowej nazywana jest w literaturze metoda ,,0d dotu do gory”
(bottom up approach). W przypadku panstwa chodzi tu o podsumowanie odpo-
wiednich opracowan resortow, w przypadku ministerstwa propozycji poszczegol-
nych jego departamentow, a w przypadku regionu np. powiatdw czy gmin.

W ten sposob nie mozna jednak skonstruowac racjonalnej strategii. Po pro-
stu dlatego, ze suma strategii resortOw nie jest strategia panstwa, czy tez suma
strategii wojewddztw nie jest strategia rozwoju kraju.

Z zaltozenia nie moga one przeciez rozwigzywac problemow, ktore maja
charakter ogolnokrajowy, ponadresortowy czy ponadregionalny i kluczowe
znaczenie dla rozwoju. Sg to bowiem takie zagadnienia jak na przyktad ak-
tywizacja terendOw opo6znionych w rozwoju, modernizacja starych okregoéw
przemystowych, wdrozenie wielkich technologii przetomu, rozwoj gospodarki
morskiej, ochrona srodowiska i klimatu, infrastruktura ogélnokrajowa, gospo-
darka wodna i wiele innych. Ich wspolna, charakterystyczng cechg jest z reguly
wykraczanie poza obszar jednego resortu czy regionu, a co jeszcze wazniej-
sze — ich rozwigzanie wymaga z reguty wickszych srodkow finansowych i in-
westycyjnych niz akumulowane w skali jednego resortu czy regionu. Dlate-
go ocena szansy ich realizacji moze by¢ dokonana tylko w zbiorczym ujgciu.
Tym bardziej za$ nie mozna tg drogg zapewni¢ koncentracji na celach i zada-
niach najwazniejszych w skali panstwa, a nie tylko resortu czy regionu. Istota
strategii panstwa jest bowiem sformutowanie mysli przewodniej, ktora inte-
gruje dziatajace w nich podmioty dla wspolnej akcji w okreslonym kierunku.

Nie moze tego da¢ podsumowanie poszczegdlnych, nawet najbardziej stusz-
nych, postulatow, bez poddania weryfikacji i ocenie ich waznosci, hierarchii,
wewngetrznej zgodnosci oraz zdolnosci gospodarki do ich wdrozenia, a zwlasz-
cza ich sfinansowania.

Najlepsza metoda budowy strategii ogolnokrajowe;j jest wyjscie od sformuto-
wania ogolnej idei i mys$li przewodniej, a nastepnie okreslenie roli poszczeg6l-
nych elementow systemu w realizacji tej generalnej linii czy celu. Tak wigc jedy-
nie wlasciwa w tym przypadku jest droga od catej gospodarki do jej podmiotow
na nizszych szczeblach, stanowigcych czgsci sktadowe gospodarki jako systemu.
Okresla si¢ to metoda fop-down, czyli od gory do dotu, a nie odwrotnie i taka
metoda formutowania strategii dominuje w $wiecie i w krajach rozwinigtych.

Niestety, u nas wystepuje silna tendencja do budowy strategii jako sumy
opracowan nizszego szczebla. Uzasadnia si¢ to czesto tym, ze taka strategia
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lepiej uwzglednia i wyraza potrzeby terenu. Ta postawa wynika jednak raczej

z proby unikania lub niecheci do dokonywania wyboru priorytetow.

W ten sposdb nie moze powstac skuteczna strategia ogélnokrajowa, ktora

zapewni sukces.

Podejscie takie nie dostrzega lub wrecz neguje zasadniczg sprzeczno$¢ pomie-

dzy rolg strategii jako metody zarzadzania, ktora shuzy oddziatywaniu na ksztatt

przysztosci, a rola, jaka narzucaja jej politycy, dazac do popularyzacji dziatan

rzadu, a zwlaszcza uzyskania aprobaty spotecznej oraz ksztalttowania pozytyw-

nego wizerunku (PR) autorow tej strategii, a wigc z reguly rzadu czy wiladz sa-

morzadowych. Sg co najmniej trzy przyczyny tej sprzecznosci.

Skutecznos¢ strategii i jej sukces zaleza od realistycznej oceny istniejace;
rzeczywistosci, a ocena ta czesto musi by¢ bardzo krytyczna. Wchodzi to
jednak w kolizje z potrzeba wykazania si¢ sukcesem, czasem za wszelka
ceng. Stad tego typu ujecie spotyka si¢ z zarzutem, ze ma wydzwigk pesy-
mistyczny, moze niepokoi¢ opini¢ publiczng, a w skrajnych przypadkach
moze by¢ nawet uznane za przejaw nadmiernej sktonnosci do narzekania.
Dla osiagnigcia celow strategii konieczne sa czgsto decyzje wrecz nie-
popularne w odbiorze spotecznym, co jest trudne do pogodzenia z dgze-
niem do uzyskania akceptacji i poparcia spotecznego. Poniewaz z badan
amerykanskich® wynika, ze znaczna cze$¢ indywidualnych wyborow
konsumpcyjnych, oceniana na 30-40%, jest nieracjonalna w $wietle
kryteriow ogolnospotecznych, to pewna czg$¢ strategii moze by¢ nie-
zgodna z potrzebami konsumentow, jezeli ma by¢ racjonalna spotecz-
nie. Jest to problem wcigz nierozwigzany, a stanowit on jedng z gtow-
nych przyczyn upadku socjalistycznego planowania w skali panstwa.
Dokonywanie wyborow, co stanowi istote i jadro kazdej strategii i wy-
znacza jej priorytety, bez czego nie mozna dokona¢ koncentracji $rod-
kéw 1 dziatan na zadaniach dla kraju czy regionu najwazniejszych, jest
zawsze krytycznie odbierane przez podmioty nieobjete tymi prioryteta-
mi. Dlatego politycy unikajg dokonywania takich strategicznych wybo-
roéw, aby nie narazac si¢ na krytyke.
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Mimo tych sprzecznosci strategia nie moze by¢ podporzadkowana gtdownie
pozyskaniu poparcia spolecznego, a tym bardziej potrzebom ,,PR” czy wszel-
kiej innej propagandy, jezeli ma by¢ skuteczna i praktycznie przydatna. Upigk-
szanie rzeczywistosci w imi¢ poprawy wizerunku witadz centralnych czy tez
samorzadowych jest z tym nie tylko sprzeczne, lecz wrecz bledne. Pozbawia
nas bowiem szans ksztattowania przysztosci.

Zjawisko to powstaje wtedy, gdy okreslonym dziataniom czy dziedzinom,
rokujgcym najwigksze efekty w nowoczesnym procesie rozwoju i stanowigcym
jego czynniki napedowe (drivers), deklaruje si¢ poparcie, ale nie znajduje to
wyrazu w alokacji srodkow rozwojowych, czyli w podziale srodkdw inwesty-
cyjnych, wydatkow budzetowych czy $rodkéw z pomocy zagranicznej.

Zjawisko to wystgpito u nas z wyjatkowym nasileniem w latach 90. ubiegle-
go wieku. Za wazny czynnik napedowy w deklaracjach rzadowych i w opisach
jego strategii uznano bowiem takie dziedziny, jak edukacja i nauka, podczas
gdy przez ponad 10 lat towarzyszyty temu rownocze$nie ograniczenia i spadki
naktadow budzetowych na ten cel i cigcia wydatkow z roku na rok. W prakty-
ce, wbrew ogolnym deklaracjom, szukano oszczgdnosci budzetowych wlasnie
w tych dziedzinach.

Jako przyktad tych sprzeczno$ci mozna tez podac¢ likwidacj¢ ulg podatko-
wych z tytutu korzystania z Internetu. W okresie przechodzenia do cywilizacji
informacyjnej i konieczno$ci jak najszybszego upowszechniania umiejetnosci
korzystania z tej technologii w spoteczenstwie, od czego zalezy jej sukces,
likwidacja tych ulg jest wyraznym przejawem braku wewnetrznej zgodnos$ci
pomiedzy polityka krotkookresowg a dtugookresowa, a nawet sprzecznosci za-
chodzacych pomigedzy nimi. Musi to budzi¢ zdziwienie.

Nie mozna bowiem deklarowac checi budowy gospodarki innowacyjnej,
a rownoczes$nie ogranicza¢ inwestycje w ludzi, od ktorych zalezy wszelka in-
nowacyjno$¢. W tych przypadkach deklaracje stowne nie znajduja pokrycia
w podziale srodkow rozwojowych, a to przekresla szanse oddzialywania ta dro-
g3 na realne procesy w gospodarce.

Dlatego w zgodnosci wyborow strategicznych z alokacjg srodkéw rozwojo-
wych upatruje si¢ gtdwne kryterium i warunek spetniania przez dang strategie
wymogow gospodarki innowacyjnej.
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Jezeli wymog tej zgodnosci nie jest spetniony, z reguty powstaje ,,pseudo-
strategia”, ktora przeksztalca si¢ najczgsciej w zbior ogolnikow, prawd po-
wszechnie znanych i truizmoéw lub deklaracji intencji, za ktorymi nie postepuja
zadne dzialania, a zatem nie pojawiajg si¢ konsekwencje praktyczne. Sprowa-
dza si¢ to czgsto do werbalnych deklaracji bez pokrycia w praktyce.

W naszej praktyce, w dotychczasowych probach budowy strategii na szczeblu
ogoblnokrajowym, wystgpita bardzo silna tendencja do obejmowania nig zbyt
szerokiego zakresu i zbyt duzego pola. Przejawia si¢ to w dwoch postaciach:

a) obejmowania zakresem strategii i ustalaniem jej problemow i obszarow,
nienadajacych si¢ do strategicznego planowania, czyli formutowania
celow 1 srodkow ich realizacji,

b) obejmowania nig zbyt duzej liczby podmiotdéw, w tym nawet takich,
ktore nie majg znaczenia z punktu widzenia realizacji celu nadrz¢dnego
danej strategii.

Prowadzi to w konsekwencji do nadmiernej szczegoélowosci, a w rezultacie
do szumu informacyjnego, ktory ostabia lub zaciemnia rzeczywiscie dokonane
strategiczne wybory oraz przyjeta gtownag lini¢ dziatania w danej strategii.

Przyktadem stabosci pierwszego rodzaju jest wiaczanie do strategii pro-
blemo6w lub obszardéw, w ktorych bezposredni zwiazek pomigdzy dziataniami
i srodkami a ich efektami albo nie istnieje w ogdle, albo jest bardzo staby. Na-
tomiast bardzo duzg rol¢ odgrywa czynnik przypadku albo decydujg procesy,
na ktore autorzy strategii nie majg zadnego wptywu.

Przyktadowo — mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci, czy zastosowanie
procedur strategicznego podej$cia moze rozwigzaé takie problemy, jak: ,,pod-
niesienie stopnia komercjalizacji badan, poprawa skuteczno$ci wymiaru spra-
wiedliwos$ci, uporzagdkowanie kompetencji, umozliwiajace realizacj¢ dziatan
rozwojowych™. Po prostu dlatego, ze decydujace znaczenie majg tu postawy
ludzkie, a nie rozmieszczenie i podzial srodkéw rozwojowych.

Podobnym przyktadem moga by¢ kierunki rozwoju twoérczosci w kulturze,
w ochronie zabytkdéw, oczywiscie poza rozbudowa materialnej bazy kultury,
czy tez wyniki finansowe.

* Strategia rozwoju kraju 2020, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2012, s. 3.
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Do tej kategorii mozna zaliczy¢ tez takie procesy jak konkurencyjnosé czy
innowacyjnos¢, o ktorych bedzie mowa w nastepnym rozdziale.

Do nadmiernego rozszerzania pola prowadzi tez wigczanie do strategii tre-
$ci innych studiow i analiz, ktore przyjeto za podstawe formutowania jej celow.
Wynika to czg¢éciowo z tego, ze wybory dokonywane w ramach strategii opie-
raja sie z reguly na szerokich studiach i wielu zrédtach. Decydujace znaczenie,
podobnie jak w wojsku, ma wybor, ktorego dokonuje rozkazodawca i on ponosi
petna odpowiedzialnos¢, niezaleznie od zrodta inspiracji i opinii doradcow na
temat dokonanego wyboru. Przyktadem tego moze by¢ pisanie w dokumencie
o strategii o trendach globalnych, chociaz ich identyfikacja w danym tekscie
nie jest konieczna, o rozwoju sytuacji w regionach sasiedzkich lub w szerszej
wspolnocie migdzynarodowej. Podobnie niepotrzebne jest cytowanie wyni-
kéw prognoz, wtedy gdy nie wymagaja wyborow o charakterze strategicznym.
To, ze wykorzystano je w budowie strategii nie oznacza, ze musza byc¢ szerzej
zaprezentowane w samej strategii.

Niestety, tendencje do zbyt szerokiego wlaczania w tekst strategii szeregu
opracowan, ktore wykorzystywano, uwidaczniajg si¢ silnie w duzej czgsci po-
dejmowanych dotychczas prob sformutowania strategii.

Bledy drugiego rodzaju, czyli obejmowanie polem strategii zbyt duzej licz-
by podmiotdéw, ma istotne znaczenie na szczeblu regionow.

Ich wladze znajduja si¢ bowiem pod szczegolng presjg wiaczania do dokumen-
tu strategii wyzszego szczebla jak najwickszej liczby podmiotow i to za wszelka
ceng, niezaleznie od tego, czy ma to wptyw na realizacje celu nadrzednego. Dla-
tego juz z samego zatozenia strategia na szczeblu regionu nie moze i nie powinna
obejmowac¢ gmin czy powiatow, chyba ze problemy niektorych z nich wiaza sie
bezposrednio z realizacja celu nadrzgdnego strategii wyzszego szczebla. Te naci-
ski stwarzaja jednak szczegoélnie trudng sytuacje autorom nawet najlepszych stra-
tegii regionalnych w toku ich uzgadniania i konsultacji w terenie, czego wymaga
ustawodawca. Pamieta¢ trzeba tez, ze zarowno gminy, jak i powiaty moga opra-
cowywac wilasne strategie, a wigc w strategiach podmiotow wyzszego szczebla
powinno znalez¢ si¢ tylko to, co wykracza poza znaczenie lokalne.

Za nieporozumienie nalezy tez uzna¢ wykorzystywanie prezentacji strategii
makroekonomicznej jako uzasadnienia dla projektow inwestycyjnych, finanso-
wanych gtéwnie z funduszy pomocowych Unii Europejskiej, co bylo praktyka
w okresie wejécia do Unii. Prowadzi to bowiem do niepotrzebnego uszczego6-
fowienia strategii.
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Zbyt szeroki zakres 1 drobiazgowos$¢ strategii wymaga szczegdlnie krytycznej
oceny, zwlaszcza wtedy, gdy rownoczesnie pomija si¢ w niej problemy o znacz-
nie wigkszym znaczeniu. Przyktadem tego rodzaju moze by¢, skadinagd cenne,
opracowanie rzadowe, znane pod nazwg ,,Polska 20303, Mimo 383 stron obje-
tosci 1 ujecia w nim mndstwa szczegdtow, czytelnik tego dokumentu nie dowie
sig, jakie sa, czy beda, gtdéwne priorytety rzadu. Tym bardziej nie rozwiazuje tego
problemu analiza sytuacji w podziale na 8 obszarow. Nie wiemy bowiem, ktory
z nich, czy ktore, rzad uwaza za najwazniejszy i jakie wynikaja z tego wyboru
priorytety dtugookresowe. Bez tego za$ nie ma szans na dokonanie koncentracji
dziatan i srodkow. Dlatego opracowanie to jest cenne, ale nie spelnia wymogow
strategii. Chociaz tak obszerne i szczegotowe, nie zawiera i nie okresla sposo-
bu rozwigzywania podstawowego problemu przed jakim stoimy, a mianowicie
wprowadzenia naszego kraju, jego gospodarki i spoteczenstwa w wyzsza faze
rozwoju cywilizacyjnego, jaka tworzy spoteczenstwo informacyjne, a proces ten
bedzie u nas trwat co najmniej 20-30 lat i w decydujacy sposob wplywal na roz-
wigzanie wszystkich innych problemow.

Wszystko to, co opisano wyzej, prowadzi nieuchronnie do szkodliwego
zjawiska, jakim jest swego rodzaju: ,,wszystkoizm”. Wiadomo, ze kiedy chce
si¢ objac zbyt wiele, nie da si¢ poswigci¢ nalezytej uwagi kazdemu problemo-
wi. W rezultacie sita poszczegoélnych rozwigzan maleje, a to zmniejsza szanse
na sukces catej strategii.

Najbardziej rozpowszechnionym btedem jest traktowanie ochrony srodowi-
ska jako jednego z wielu probleméw do rozwigzania (w dokumentach rzado-
wych jako jeden z dziewigciu obszarow strategicznych), podczas gdy determi-
nowac ona bedzie sytuacje we wszystkich innych obszarach.

Odbija si¢ to ujemnie na braku syntezy w catej strategii i koncentracji na gtow-
nych problemach. Dlatego za konieczne uznaje si¢ formutowanie najbardziej
syntetycznego ujecia gtownych linii strategii stosowanego w innych krajach,
a znanego pod nazwg Executive summary, czyli skrotu dla kadry kierowniczej
danej jednostki, najwazniejszych tresci wymagajacych decyzji.

W tym $wietle warto przytoczy¢ opini¢ jednego z ekspertow zachodnich, kto-
ry W rozmowie ze mng wypowiedzial nastgpujaca mysl: ,,Jezeli nie mozesz ujaé
gldwnej idei strategii narodowej w pigciu zdaniach, to nie masz zadne;j strategii”.

Dlatego autorzy strategii muszg sobie zdawac sprawe, ze dgzenie do uregu-
lowania wszystkiego jest niestuszne, a moze by¢ rowniez niebezpieczne. Poza

5 Polska 2030 — wyzwania rozwojowe’, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2009.
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strategiag musi pozostac¢ szeroki obszar, dla ktérego nie ma przestanek, aby za-
stosowac procedury myslenia strategicznego.

Niezwykle aktualne w tym $wietle wydaje si¢ stwierdzenie Tadeusza Boya-
-Zelefiskiego o nastgpujagcym brzmieniu: ,,Umie¢ nie wiedzie¢ wielu rzeczy
jest warunkiem zdrowia psychicznego”. Trzeba si¢ pogodzi¢ z tym, ze w tych
obszarach dominowac beda procesy zywiotowe i spontaniczne.

Sa pewne dziatania, ktore sg niezbedne i konieczne w kazdej sytuacji nieza-
leznie od mniej lub bardziej sprzyjajacych warunkow zewngtrznych. Nie mozna
z nich zrezygnowac¢ w ogole, nawet w warunkach kryzysu, sa bowiem zawsze
konieczne.

Przyktadem moze by¢ uznanie za cel nadrzedny poprawy konkurencyjno-
$ci, zwigkszenia innowacyjnosci lub wzrostu poziomu zycia, a to z co najmnie;j
3 przyczyn:

* nie ma zadnych mozliwo$ci wyboru, a zwlaszcza z rezygnacji z tego celu,

» cel nadrzedny byltby taki sam we wszystkich regionach, a wtedy wystar-
czy¢ by mogta 1 strategia zamiast 16 strategii wojewodzkich,

»  konkurencyjno$¢ i innowacyjno$¢ odgrywaja wazng rol¢ w procesie
rozwoju, ale role kluczowa (key players) w tej dziedzinie beda zawsze
odgrywac biznes i jego podmioty najnizszego szczebla oraz ich kor-
poracje, a nie organa administracji panstwowej i lokalnej, chociaz ich
wklad w te procesy moze mie¢ czasem istotne znaczenie.

Wprawdzie okreslenie, na czym polega specyfika dziatania w kierunku po-
prawy konkurencyjnosci w danym regionie czy branzy moze zwigkszy¢ stra-
tegiczny charakter tego zadania. Nie zmienia to jednak charakteru procesu,
w ktorym dominuja aspekty krotkookresowe, a zmiany, nawet radykalne, moga
przebiegac bardzo szybko, a wigc nie nadajg si¢ do strategicznego planowania.
Tym bardziej, ze perspektywy konkurencyjnosci i innowacyjnosci nie moga
by¢ oceniane z punktu widzenia przewag komparatywnych dnia dzisiejszego.
Oddziatywanie na taki proces wymaga innych kryteriow i srodkéw, ktorych
sam rynek nie moze zapewnic.
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W praktyce formutowania strategii obserwujemy wyrazng prawidtowos¢,
a mianowicie im krotszy jest zasieg czasowy poszczegélnych strategii, tym
bardziej ro$nie niebezpieczenstwo przetadowania jej dziatania operacyjnymi.
Dlatego niektorzy badacze kwestionuja w ogole samo pojecie strategii Sred-
niookresowej i uwazaja, ze minimalny okres, na jaki nalezy budowac strategie
gospodarcza, powinien obejmowac co najmniej 15-20 lat.

Niepozbawiona bleddéw tego rodzaju jest najnowsza publikacja Minister-
stwa Rozwoju Regionalnego cytowana wyzej®. Horyzont tej strategii sigga
roku 2020, a wigc tylko 8 lat. W rezultacie opracowanie to przypomina raczej
program dziatan operacyjnych, a nie strategie sensu stricto. Zawiera bowiem
zbyt duzo szczegotow, w tym roOwniez operacyjnych, natomiast nie ma ustosun-
kowania si¢ do wspomnianego wyzej glownego problemu wielkiej przemiany
cywilizacyjnej, przed jaka stoimy, ani hierarchii poszczegolnych zadan i prio-
rytetow w podziale srodkow i w czasie.

Strategia musi odpowiadac¢ nie tylko na pytanie: ,,co chcemy osiagnaé”, ale
takze ,,jak chcemy to osiggnac”. Moze to wymagac rowniez okreslenia i ziden-
tyfikowania akcji majacych charakter dziatan operacyjnych. Istotne znaczenie
bedzie miato jednak okreslenie, jak glebokie jest wejscie w te sfere. Jezeli bo-
wiem przekroczy si¢ pewng granicg, powstaje niebezpieczenstwo przeksztal-
cenia strategii w zespot dziatan operacyjnych, co grozi nadmiernym jej uszcze-
gbélowieniem.

Na pytanie, jak chcemy osiggna¢ cel nadrzedny, najczesciej odpowiadaja
wybrane zespoly poszczegdlnych dziatan strategicznych. W literaturze angloje-
zycznej nazywa si¢ je action programmes. W tych kompleksach mogg si¢ zna-
lez¢ rowniez pewne elementy dziatan operacyjnych. Ich synteze stanowi plan
zbiorczy, ktory w literaturze anglojezycznej zyskat nazwe ,,planu programow
dziatania” (plan of action programmes). Jest to dzi§ najbardziej nowoczesna
forma wspotczesnego planowania strategicznego, ktorego rola rosnie na catym
$wiecie. Taki plan musi wynikac ze strategii dtugookresowej, a zatem horyzont
strategii dlugookresowej powinien zawsze by¢ dtuzszy niz w planie o co naj-
mniej 5-10 lat. Nazywamy to ,,zasadg wyprzedzenia”.

W naszej praktyce nie jest ona jednak wdrazana w zycie, moze dlatego ze
w krajach zachodnich zasadg t¢ realizuje si¢ poza uktadem rzagdowym, a gléwna

6 Strategia rozwoju kraju 2020. . .", op. cit.
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role odgrywa nauka, réznego rodzaju instytucje typu think tanks, partie, nieza-
lezni eksperci oraz organizacje pozarzadowe.

W tej syntezie, stanowigcej jadro kazdej strategii, nie powinno by¢ miejsca
dla dziatan czysto operacyjnych, zwtaszcza gdyby miato si¢ to dokona¢ kosz-
tem problemow o bardziej zasadniczym znaczeniu.

Nie jest funkcja strategii opis standw czy wydarzen, co dotyczy zarowno
stanu istniejacego, jak i przysztosci, ale dokonywanie wyboroéw o znaczeniu
strategicznym.

Z tego wzgledu zaleca si¢ unikanie zamieszczania w syntezie strategii opi-
soOw standéw i zdarzen, a raczej identyfikowanie kierunku zmian, ktore maja
prowadzi¢ do stanéw docelowych.

Z tego punktu widzenia budzi watpliwosci nawet wigczanie do samej synte-
zy strategii calego rozumowania metodg SWOT (strength, weaknesses, oportu-
nities, threats), mimo ze stanowi to podstaw¢ budowy strategii.

Metoda SWOT sama w sobie nie jest jeszcze strategia, nie zawiera bowiem
wyborow. Dlatego zaleca si¢, aby nie wlaczacé jej do tresci samej strategii, a ra-
czej przenosi¢ do aneksu lub do odrgbnej prezentacji. Chodzi o to, aby nie roz-
budowywac¢ nadmiernie pola strategii, a w nastepstwie jej objetosci, jezeli nie
jest to niezbedne, o czym byta juz mowa wyzej. Im wigksza jest bowiem ob-
jetos¢ podstawowego dokumentu prezentujacego synteze strategii, tym mnigj
widoczne s3 jej gtowne idee przewodnie. Ma to szczegdlne znaczenie przy bu-
dowie syntezy strategii, gdyz moze zaciemni¢ jej mysl przewodnig.

Trzeba wiec eliminowac zbedne opisy. Strategia powinna bowiem odpo-
wiada¢ na pytanie, ,,co robi¢?” i ,,jak dziala¢?”, a nie opisywaé rzeczywistos¢
1 przyszto$¢ docelowa.

Strategia z samego zalozenia ma zawsze charakter dlugookresowy. Dotyczy
to zwlaszcza procesow strukturalnych, ktore realizuja si¢ zazwyczaj w cyklu
15-20-letnim, a upowszechnienie nowych technologii przetomow (break-thro-
ugh technologies) obejmujacych okres od prac badawczych az do implementa-
cji ich wynikow (spill over effect) zajmuje z reguty 10-15 lat. Dlatego pelnych
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wynikow przyjetej strategii mozna oczekiwac dopiero po zakonczeniu tych cy-
kli. Stad warunkiem sukcesu jest, aby strategia byta realizowana konsekwent-
nie, w sposob ciagly, w petnym cyklu dla niej przewidzianym.

Nazywamy to ,,determinacja strategiczna”, czyli zdolnoscia do realizacji
wybranych celow w tak dlugim okresie. Upatruje si¢ w tym jednego z podsta-
wowych warunkow sukcesu i skutecznosci kazdej strategii.

Niestety, w naszej praktyce nie udalto si¢ dotychczas zrealizowac tej zasady.
W duzej mierze wynika to z cyklu naszego zycia parlamentarnego, a wigc wy-
borow w odstepach 4-letnich.

Kazda kolejna ekipa rzadowa zaczynala od negacji dorobku poprzednikow
i odrzucata ich koncepcje. Oznacza to z reguly wstrzymywanie lub wycofywa-
nie si¢ z realizacji juz podjetych dziatan, nawet stlusznych i czesto wtedy, gdy
bez dtugookresowej kontynuacji traca swe strategiczne znaczenie. O ile tego
typu postawy nie zostang zmienione, nie rokuje to dobrze dla zadnej naszej
strategii i nie wrozy jej sukcesu.

Dlatego w praktyce przywiazuje si¢ wielka wage do zapewnienia udziatu
w zespotach formutujgcych strategie przedstawicieli rowniez opozycji parlamen-
tarnej 1 niezaleznych ekspertow. Wszystkie bowiem znane zagraniczne strategie,
ktore zakonczyly si¢ sukcesem, charakteryzowatly si¢ tym, ze byly one konse-
kwentnie realizowane przez rézne opcje polityczne i kolejne rzady, nawet o r6z-
nych orientacjach. Przyktadem tego moze by¢ Irlandia, Finlandia czy Izrael.

Najwyzszy wigc juz czas, aby Polska takze weszta na t¢ droge. To zas wy-
maga szerokiego dialogu spotecznego, ktory w tej koncepcji musialby odgry-
wac zasadniczg role, wielokrotnie wieksza niz obecnie. Tylko ta droga rodzi
nadziej¢ na sukces, a ze jest on mozliwy, wskazuja sukcesy innych krajow.

Dlatego najwlasciwszym rozwigzaniem jest tworzenie strategii poza pionem ad-
ministracji rzadowej, w zespolach niezaleznych ekspertow, co najtatwiej osiggnac
w $Srodowisku naukowym, a rzad i parlament powinien dokonywac ich wyboru.

Przemawiajg za tym rowniez inne wzgledy, o ktorych mowa nizej, a miano-
wicie charakter kwalifikacji, jakich wymaga tworzenie strategii.

Aby zbudowac¢ skuteczng strategig, trzeba nie tylko dysponowa¢ wiedzg na te-
mat jej tworzenia, ale takze mie¢ zdolno$¢ do dokonywania wielkich syntez.
Jest to znacznie trudniejsze niz zdobycie wiedzy o jednym czy kilku segmentach
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gospodarki, trzeba bowiem umie¢ spojrze¢ na cata gospodarke i procesy spo-
teczne, sktadajace si¢ na jej funkcjonowanie, jako systemu. Wymaga to synte-
tycznego myslenia, co jest to niezbedng cecha tworcow strategii.

Druga cecha jest jeszcze wazniejsza. Nie wystarcza bowiem tylko wiedza
o stanie obecnym. Konieczna jest zdolno$¢ myslenia z wyprzedzeniem i orien-
tacja na przysztos¢, a do tego niezbedne sa odwaga i wyobraznia, dzieki ktorej
mozna trafnie odczytywacé trendy przysztosci.

Trzecia cecha to umiejetnos¢ przeksztatcenia wnioskoéw ptynacych z prze-
widywania w konkretne dziatania w gospodarce i procesach spotecznych.

Jak z tego wynika, tworzenie strategii wymaga nie tylko wiedzy, ale takze
umiejetnoscei jej wdrazania w zycie.

Wielka rolg odgrywa tez doswiadczenie. Ludzie mtodzi na ogot jeszcze go
nie maja, chociaz przy podejmowaniu ryzyka nikt nie moze im doréwnac. Dla-
tego nie jest dzietem przypadku, ze wszystkie wielkie strategie makroekono-
miczne zakonczone sukcesem tworzyli ludzie w do$¢ zaawansowanym wieku,
jak Erhard i Bangeman w Niemczech, Teng Tsao Ping w Chinach czy tworca
,cudu japonskiego” — Sahashi Shigeru’.

Tworzenie strategii obok wiedzy i umiejetnosci wymaga jeszcze czego$§ wig-
cej, a mianowicie zdolnosci intuicyjnego poznania. Umiejetnos¢ dziatania na tym
polu mozna wigc w pewnym sensie uzna¢ nie tylko za wiedzg, ale takze sztuke.
Dlatego ten typ myslenia powstaje w srodowisku nauki, a oprocz wiedzy korzy-
sta¢ moze z intuicji, o ile ma ona podstawy w faktach. Myslenie w kategoriach
dyscypliny szczeblowej i hierarchii, co jest regula w administracji publicznej,
zar6wno centralnej, jak i terenowej, temu nie sprzyja.

Z tego powodu wszystkie znane z historii wielkie strategie gospodarcze po-
wstaly w niesformalizowanych $rodowiskach pozarzadowych, z reguty w ze-
spotach 0sob spoza oficjalnych struktur rzadu, a dopiero po opracowaniu byly
przez rzady akceptowane i przyjmowane do realizacji lub odrzucane.

W swietle tego dotychczasowe proby budowania strategii w skali ogdlno-
krajowej podejmowane w Polsce po 1989 roku nalezy uzna¢ za nieudane i nie-
spelniajace wymogow ani w odniesieniu do teorii, ani sktadu zespotéw two-
rzacych strategi¢ narodowa w ramach administracji rzadowej. Najblizsza tym
wymogom byta strategia Komitetu Prognoz PAN w 2002 roku, ale nie zostata
ona przez rzad w ogole rozpatrzona®.

7). Chalmers, MITI and the Japanese Miracle, Charles E. Tuttle Publisherys, Tokyo 1986, s. 242.
8 Strategia rozwoju Polski do roku 2020 — Synteza’, wyd. Komitet Prognoz PAN, Elipsa, Warszawa 2002.
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Z tego punktu widzenia kluczowe znaczenie ma tworzenie infrastruktury

prorozwojowej, to jest zespolow ludzi i instytucji, zdolnych do prowadzenia

profesjonalnych studiow nad przysztoscig i umiejacych przeksztatca¢ ptynace

z nich wnioski w realne procesy gospodarcze, zmieniajace pozycje kraju.

Polska jest w budowie tej infrastruktury znacznie opdzniona w stosunku

do innych krajow. Likwidacja Rzadowego Centrum Studiow Strategicznych

zwickszyla jeszcze ten niekorzystny dla nas dystans. Nie ma co liczy¢ na ko-

rzystny przelom bez zmiany sytuacji w tej dziedzinie.

Jakie wnioski wynikaja z tych rozwazan na przysztos¢? Ujmijmy je w 10

punktach:

1.

1

Konieczne jest wyjscie z ,,dryfowania bez $wiadomosci celu”. Strate-
gia dtugookresowa siggajaca roku 2030, a nawet 2035, staje si¢ dla nas
kantowskim kategorycznym imperatywem, od czego zalezy nasze na-
rodowe ,,by¢ albo nie by¢”. Decydowaé bowiem bedzie, czy stanie-
my si¢ europejska wyludniong peryferia, czy tez aktywnym partnerem
w procesie rozwoju Europy.

Strategia narodowa do roku 2030 nie moze ogranicza¢ si¢ do uniwersal-
nych wzorcéw dyktowanych nam przez instytucje migdzynarodowe czy
zasady tak zwanego Konsensusu Waszyngtonskiego.

Konieczne jest zidentyfikowanie naszych przewag komparatywnych,
ktore wynikaja ze specyfiki naszej struktury gospodarczej i spoteczne;j.
Na niej trzeba oprze¢ naszg strategi¢ i koncepcj¢ rozwoju, a w jej kre-
owaniu eksperci zagraniczni nie moga nas zastapic.

Najwigksze szanse powstania takiej strategii, odpowiadajacej naszym
potrzebom narodowym, sa zwigzane ze wspOlpraca 3 partnerow: przed-
stawicieli biznesu, nauki i administracji publicznej, co w §wiecie zy-
skalo nazwe ,,zlotego trojkata”. Doswiadczenie $wiatowe wykazato
bowiem, ze ta forma wspotpracy daje najlepsze wyniki. Taki trojkat po-
winien by¢ wzmocniony przez organizacje pozarzadowe, ktorych rola
we wspoblczesnych procesach rozwojowych stale i zasadniczo roénie.
Dopiero za$ koncepcja powstala w ten sposdb powinna by¢ przyjeta lub
zmieniona przez rzad i parlament, a nastgpnie konsekwentnie realizo-
wana niezaleznie od zmian w orientacji politycznej kolejnych rzadow.



5. Warunkiem sukcesu jest stworzenie odpowiedniej struktury prorozwo-
jowej w ramach rzadu. W tym celu powinno powsta¢ Centrum Plano-
wania Strategicznego podleglte bezposrednio premierowi i odgrywajace
wiodaca rolg w przygotowywaniu kraju do potrzeb przysztosci.

6. Podstawowym zadaniem takiego zespotu musi by¢ wlasciwe odczyta-
nie trendow globalnych i przeniesienie ich na warunki polskie.

7. Kluczowe znaczenie dla strategii dla Polski ma dokonanie koncentracji
dostepnych srodkéw i wysitkéw na celach najwazniejszych dla narodu
1 panstwa.

8. Warunkiem takiej koncentracji jest dokonanie wyboru gtownych naro-
dowych priorytetow. Bez tego koncentracja nie bedzie w ogole mozliwa.

9. W pracach nad koncepcja takiej transformacji musza wzig¢ udziat
przedstawiciele roznych orientacji politycznych.

10. Kluczowe znaczenie dla powodzenia takiej strategii ma zapewnienie jej
konsekwencji i dtugookresowego charakteru, czyli strategicznej deter-
minacji w jej realizacji.

Od tego bedzie zalezata przyszto$¢ Polski i dostosowanie naszej gospodarki

i spoteczenstwa do wyzwan przysztosci.
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EUROPEJSKA POLITYKA PRZENYStOWA:
PROBA WSPOLNE REAKCI

WUNII EUROPEJSKIE
I CZASACH ZAGROZEN | RYZYK

Janusz T. Hryniewicz
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Juz kilka lat temu w dokumentach Unii Europejskiej pojawila si¢ idea wspol-
nej europejskiej polityki przemystowej. Jej przyjecie wynikato z analizy wspot-
czesnych tendencji w zakresie offshoringu oraz towarzyszacych temu zjawisk
politycznych. Z jednej strony, zaniepokojenie wzbudzato przenoszenie produk-
cji przemystowej z Europy do tzw. fabryk $§wiata (Chiny, Indie, Wietnam itp.).
Z drugiej — okazato sie, ze rozwijajaca si¢ w Europie gospodarka, oparta na wie-
dzy, nie tworzy wystarczajaco szybko miejsc pracy, ktore uzupetiatyby straty
wynikajgce z przenoszenia produkcji przemystowe;j'.

Wraz z globalnym kryzysem gospodarczym ws$rod europejskich elit wladzy
1w opinii publicznej rosta popularno$¢ ré6znych pomystéw na obrong miejsc pra-
cy w przemysle. Towarzyszy temu, coraz powszechniej stosowana, argumenta-
cja nacjonalistyczna, ktora moze sta¢ si¢ przyczyng konfliktdow wewnatrzeuro-
pejskich. Zagrozenie to mozna zminimalizowaé ustanawiajac nowa, wspolna,

" Artykut napisany w ramach: 7th Framework Programme Growth-Innovation-Competitiveness: Fostering Cohesion
in Central and Eastern Europe WP7: Dynamics of institutional convergence Task 5: Political stability and institutional change.



europejska polityke przemystowa. Powinna ona opierac si¢ na przywodztwie
instytucji i kontroli procesu restrukturyzacji, czyli przechodzenia Unii Europej-
skiej od gospodarki przemystowej do gospodarki opartej na wiedzy.
Przypomnijmy najpierw dzieje deindustrializacji. Kraje Unii Europejskiej
aktywnie uczestniczyly w tym procesie zardwno jako jego podmiot, jak i przed-
miot. Przezywaly schylek swojego przemystu, ale tez animowalty nowe obszary
rozwoju w zakresie gospodarki opartej na wiedzy. Schytek przemyshu, jako wio-
dacego sektora gospodarczego, rozpoczat si¢ juz w latach 70. ubieglego wieku,
aw latach 90. zmiana strukturalna stata si¢ bardzo widoczna. Relatywnie najwiek-
sze spadki udziatu przemystu w tworzeniu dochodu narodowego wsrod panstw
kapitalistycznego centrum odnotowano we: Francji z 36,1% do 21,2%, Wielkiej
Brytanii z 26,5% do 21,4%, Wtoszech z 27,7% do 22,0%, a takze w USA z 21,9
do 17,4%?. Stosownie do tego spadato zatrudnieniec w przemysle. Na przyktad
w panstwach G-8 w roku 1970 w przemysle pracowato 38,2% wszystkich zatrud-
nionych, a w 2007 roku — 23,7%?. Z kolei w panstwach cztonkowskich OECD
w roku 2009 w przemysle pracowalo 22% zatrudnionych w skali calej gospodar-
ki — w poréwnaniu z rokiem 2005 byto to mniej o 9 pkt. procentowych?*,
Produkcja przemystowa z Europy byla przenoszona do panstw, w ktorych
koszty sity roboczej sa niskie. Okresla si¢ je mianem fabryk §wiata, a najwaz-
niejsze z nich to: Chiny, Indie, Wietnam i Indonezja. W efekcie tworzyt si¢
nowy $wiatowy podziat pracy. Z jednej strony, uformowata si¢ grupa panstw
o wysokim nasyceniu wiedza w gospodarce — produkuja one wyroby wioda-
ce (innowacyjne, o duzej wartosci dodanej i unikatowej technologii, trudnej
do skopiowania). Z drugiej — widoczna stala si¢ grupa nowo uprzemystowio-
nych panstw nazywanych fabrykami $§wiata. Wytwarzajg one mato innowacyjne
wyroby przemystowe. Ich produkcja w Europie czy USA jest mato optacalna,
technologie sg proste, powszechnie znane i fatwe do skopiowania. W efekcie,
w fabrykach §wiata, ilosciowemu wzrostowi produkcji towarzyszy, co prawda,

2 M. Klamut, Ewolugia struktury gospodarczej w krajach wysoko rozwinietych, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1996, s. 169.

3 0ECD 2009 Dataset: ALFS Summary tables http://stats.oecd.org/WBOS/Index.aspx?DatasetCode=ALFS_SUMTAB#
dostep 26 pazdziernioka 2010/.

*OECD.Statextracts 2012 ALFS Summary tables http://stats.oecd.org/index.aspx?queryid=36324 dostep

31 pazdziernika 2012.

18



wzrost wydajnos$ci pracy, ale zachodzi on o wiele wolniej niz w tych branzach,
ktore sg ulokowane w Europie czy USA®.

Chiny odniosty najwigksze sukcesy w dziedzinie rozwoju przemystu, gtow-
nie w wyniku przenoszenia produkcji z krajow najbardziej rozwinigtych. Przy-
ktadowo, w 1969 roku zajmowaly ésme miejsce na $wiecie w produkcji stali
surowej, wytwarzajac 15 mln ton. Natomiast w roku 2006 byly $wiatowym lide-
rem z produkcja 422,7 min ton. W tym czasie produkcja w USA spadta ze 128
mln ton do 98,6 min ton®. Produkcja butéw, w latach 1980-1989, wzrosta w Chi-
nach szesciokrotnie ze 157 min do 1104 mln par, w tym samym czasic w USA
spadta z 386 mln do 225 mln par, podobnie bylo w panstwach Europy Zachod-
niej. Na przyktad w Holandii miat miejsce ponad dwukrotny spadek produkcji
butéw, z 12,1 mln do 5,7 mln par’. Innym, niewiodacym gospodarczo wyrobem
jest odziez. Chiny zdominowaty przemyst tekstylny i w 2006 roku miaty 31%
udziat w globalnym eksporcie, podczas gdy w roku 1990 tylko 8,9%?.

W Unii Europejskiej mamy do czynienia ze stagnacja produkcji przemysto-
wej. W latach 2004-2009, przecigtne roczne zmiany produkcji przemystowe;
w Unii-27 (29 branz) cechowata ujemna dynamika wynoszaca prawie 2%. Sa
jednak pewne branze, w ktorych odnotowano wzrost — nalezace do tzn. no-
wej gospodarki farmaceutyki oraz komputery, elektronika i produkty optyczne.
Wzrost produkcji w tych branzach wynosit §rednio rocznie od 2 do 4%°.

Obecnie w Europie nie ma juz wielkoskalowej produkcji przemystow: hutni-
czego, stoczniowego, obuwniczego, elektronicznego (radia, telewizory), odzie-
zowego. Stagnacja przemystu europejskiego wiaze si¢ ze stagnacja placowa.
Europejskie siedziby koncernéw przemystowych stajg si¢ firmami o funkcjach
marketingowych i logistycznych, natomiast dziaty produkcji zostaly umieszczo-
ne w fabrykach §wiata. Podatki nadal ptaci si¢ w Europie, ale wptywy sa pomniej-
szone o wszystko, co wigze si¢ z opodatkowaniem produkcji i zatrudnionych

W 2012 r. wartos¢ produkgji przemystowej byta w USA i w Chinach mniej wiecej taka sama, ale zatrudnienie w sektorze
produkgji w USA stanowito tylko 10% osdb zatrudnionych w chiriskim sektorze produkdji (,The Economist”2012).
Przemyst amerykariski staje sie coraz bardziej wiedzochtonny, czego wyrazem jest wartos¢ produkgji przemystowej

na poziomie 11% PKB, ale wydatki przedsiebiorstw przemystowych na sfere badania i rozwdj stanowia 68% ogétu
wydatkéw USA na ten cel. Réznice w innowacyjnosci i wydajnosci pracy znajduja odzwierciedlenie w pozycji na rynku
globalnym. W 2010 . udziat Chin w $wiatowej realnej wartosci dodanej sektora produkgji stanowit 15%, natomiast
udziat USA, przy dziesieciokrotnie mniejszym zatrudnieniu — 24% (w cenach statych w USD). (,The Economist”2012).
6Na podst: Rocznik Statystyczny GUS 1970, 5. 608 oraz Nation Master 2010 http://www.nationmaster.com/
encyclopedia/List-of-countries-by-steel-production dostep 24 wrzesnia 2010.

" Rocznik Statystyczny GUS 1992, s. 354.

81zba bawetny 2006-2008 Izba bawetny w Gdyni; http://www.gca.org.pl/x.php/1,451/Chiny-wzrost-eksportu-
pomimo-kontygentow.html dostep 14 czerwca 2010.

? Europejski Rocznik Statystyczny 2011 w oparciu o baze danych Eurostatu, s. 333.
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w niej pracownikow. W zamian europejski konsument zyskuje o wiele tansze
produkty, ale malejg mozliwosci budzetu w zakresie dostarczenia ustug publicz-
nych na dotychczasowym poziomie. Z badan Petry Bohnke wynika, Ze stan tych
ustug jest kluczowym elementem zadowolenia z zycia i z instytucji demokratycz-
nych!'?. Widzimy, Ze obecny stan rzeczy tworzy antynomig: przecietny Europej-
czyk zyskuje jako konsument, ale traci jako obywatel.

Za sytuacj¢ w przemysle trudno catg wing obarczy¢ kryzys, poniewaz rela-
tywnie dynamicznie rozwijaly si¢ w tym czasie ustugi. Ich wzrost w skali 27
krajow Unii, w latach 2004-2009 wyniost srednio rocznie prawie 3%. Takze
i tu najwigksza dynamike wzrostu odnotowano w ustugach typowych dla no-
wej gospodarki, np. ustugi prawne i doradztwo menedzerskie — §rednioroczne
wzrosty o okoto 7%

Stagnacja przemystowa rzutuje na pozycje Unii Europejskiej w gospodarce
$wiatowej. Wezmy pod uwage strukture i korzysci z eksportu krajow unijnych jako
catosci. Spada liczba pracujacych w branzach, ktore wytwarzajg produkty na eks-
port. Na przyktad w 2007 roku w produkcji eksportowej w krajach tych pracowato
26 095 tys. 0sob, z tego az 16 791 tys. w produkcji przemystowej'?. Silg rzeczy
marny stan produkcji przemystowej rzutuje na optacalnos¢ catego eksportu. Jak
pisza autorzy opracowania Eurostatu, od roku 2000 w panstwach Unii Europejskiej
trwa redukcja miejsc pracy w eksporcie oraz dochodéw zatrudnionych tam osob®.

Offshoring, czyli przekazywanie produkcji i ustug za granice — postrzegany
byt przez wiele lat jako bardzo atrakcyjny'. W Chinach koszt jednej godziny
pracy jest okoto 30 razy (w Indiach 35 razy) nizszy niz w krajach Zachodniej
Europy 1 USA. Stosunek menedzerow do offshoringu mozna uznaé za synteze
stopnia aprobaty dla outsourcingu, jako metody zarzadzania produkcja i ra-
chunkiem kosztow pracy w kraju i za granica.

1P Bohnke, (2005),First European Quality, of Life survey: Life Satisfaction, Happiness, and Sense of Belonging” Office
for Official publication of European Communities, Luxembourg, http://www.eurofound.europa.eu/pubdocs/2005/91/
en/1/ef0591en.pdf

" Europejski rocznik statystyczny 2071 w oparciu o baze Eurostatu, s. 338.

2], Remond-Tiedrez, J.M. Rueda-Cantuche, European exports 2000-2007: direct and indirect effects on employment
and labour income in the EU-27 and euro area, Eurostat. Statistics in focus 36/2012.

3 lbidem, s. 5.

" Offshoring jest pochodng outsourcingu, czyli przekazywania czesci produkji lub ustug zwigzanych z jej
podtrzymaniem firmom zewnetrznym, niekoniecznie zagranicznym.
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Tabela 1. Koszt godziny pracy, w 2011 roku, w sektorze produkcji, w wybra-
nych panstwach europejskich i azjatyckich, w dolarach USA
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5477 | 4738 | 4912 | 4226 | 4212 | 3553 30,77 13,13 9,17 8,83 1,36 1,17

Zrodto: Bureau of Labor Statistics US Department of Labor http://www.bls.gov/ilc/ dostep 20
pazdziernika 2012.

Na przetomie XX i XXI wieku w USA i Europie odnotowano pewne symp-
tomy wyczerpania si¢ formuly zarzadzania przez outsourcing. Jedno z amery-
kanskich czasopism, adresowane do menedzeréw i1 konsumentow, opubliko-
wato w 2004 roku wyniki minisondazu wérod 275 dyrektorow finansowych.
Znakomita wigkszo§¢ badanych postrzegata efekty outsourcingu jako rozcza-
rowujace, ale jednoczesnie okoto 65% menedzerow firm, ktore nie stosowaty
outsourcingu, planowalto z niego skorzystac's.

Z kolei sondaz przeprowadzony w lutym 2012 roku wskazuje, ze 48% sze-
fow firm o obrotach powyzej 10 mld USD rozwaza przeniesienie z powrotem
produkcji do USA. Najwazniejsze powody to wynik analizy kosztow i jakos$ci.
70% badanych zgadza si¢ z opinia, ze outsourcing w Chinach jest drozszy niz
wyglada na papierze's. Odmienno$¢ amerykanska staje si¢ mniej zaskakujaca,
gdy wezmiemy pod uwage silne nasycenie tego, co zostato z przemyshu USA,
patentami, wiedzg i nowymi technologiami. Przemyst USA wydaje na badania
i rozwoj ponad sze$¢ razy wiecej niz wynosi jego udziat w PKB.

Rosnaca nieche¢ do offshoringu moze mie¢ szereg zrodet, w tym chec obro-
ny patentow przed nieuczciwymi konkurentami. W innych firmach zauwa-
Z0no, ze prace rozwojowe wymagaja bliskosci projektantow i wykonawcow.
Dodawanie do produktu coraz to nowych elementow wysokiej technologii
i coraz krotszy czas ich wdrazania zwigksza znaczenie bezposrednich interakcji

> CRM-News 2004 CRM-News/Daily-News Offshoring Not Such a Grand Exodus, http://www.destinationcrm.com/
Articles/CRM-News/Daily-News/Offshoring-Not-Such-a-Grand-Exodus-After-All-47088.aspx; dostep 29 stycznia 2013.
1Sirkin, H. L, h Zinser, M. The proposer’ apening remarks, ,The Economist’, http://www.economist.com/debate/days/

view/893; dostep 31 stycznia 2013.
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miedzy robotnikami, inzynierami i marketingowcami Nalezy doda¢, ze takie
stanowisko jest wynikiem upowszechnienia zarzadzania wiedzg i wzrostu po-
pularnos$ci koncepcji organizacji uczacych sie. Nic wigc dziwnego, ze zdaniem
niektorych amerykanskich ekspertow mamy do czynienia z realng mozliwoscia
powrotu przemystu do USA. Na przyktad Sirkin twierdzi, ze w najblizszych
latach w USA powstanie od 700 tys. do 1,3 mln miejsc pracy w przemysle'’.
Znana i zastuzona dla rozwoju wiedzy o zarzadzaniu strategicznym Boston
Consulting Group juz w 2005 roku sygnalizowala koniecznos¢ mniej entuzja-
stycznego 1 bardziej selektywnego podejscia do offshoringu. Siedem lat pdz-
niej jeden z jej ekspertow wyrazil opinig, ze chinska gospodarka nie bardzo
sobie radzi z innowacjami i dlatego oczekiwaé nalezy, ze USA i pafistwa unijne
podejma wysitki zmierzajace do zwiekszenia sektora produkcji. Zmniejszy to
offshoring sektora IT oraz innych innowacyjnych branz. Nalezy jednak brac
pod uwage, ze réznice kosztow pracy nadal beda miaty bardzo duze znaczenie
dla kontynuowania offshoringu (mniej innowacyjnych produktéw i systemow
operacyjnych) w ciagu najblizszych 10-15 lat's,

Spadek znaczenia przemystu wywotuje rosnace napigcia ekonomiczne i spo-
feczne. Problem polega na tym, ze ubywa miejsc pracy w tradycyjnym przemysle,
anowa gospodarka nie tworzy wystarczajaco szybko miejsc pracy dajacych moz-
liwo$¢ uzyskiwania satysfakcjonujacych ptac. W poréwnaniu do lat 80. ubieg-
fego wieku wzrosty wskazniki bezrobocia. W efekcie w panstwach ,,starej Unii”
(UE-15), w latach 2000-2011 wskaznik ludnosci zagrozonej ubostwem zwigk-
szyt siec z 15 do 16,2%". Wzrosty takze nieréwnosci dochodéw. Swiadomosé
schytkowosci przemystu oraz informacje o zwolnieniach grupowych powoduja
poczucie zagrozenia u zatrudnionych. To z kolei zwigksza dyskomfort psychicz-
ny i moze zmniejsza¢ zaufanie do instytucji demokratycznych.

Pojawily si¢ postulaty obrony ,,narodowych miejsc pracy” w przemysle. Sg one
od dawna popularne w srodowiskach robotniczych i w coraz wigkszym stopniu
trafiajg do elit politycznych i gospodarczych. W USA powr6t miejsc pracy z fabryk
swiata (gldwnie Chin) byt jednym z wazniejszych tematéw w ostatniej kampanii

17 [e Nouvelle Observateur,,,Observateur” 2013 cyt. za Nasze kochane fabryki ,Forum’; 28.01-3.02 2013, . 16.
8N, Tsikriktsis, The opposition’s apening remarks, http://www.economist.com/debate/days/view/893; dostep
1lutego 2013.

" Poverty Rate 2012 Eurostat database At-risk-of-poverty rate by sex (Source: SILC).
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prezydenckiej (2012). Prezydent Obama zapowiadat ulgi podatkowe dla firm, kto-
re wlacza sie do tego ruchu, natomiast publicysci odnotowali, ze produkty ame-
rykanskie stajg sic w USA modne i patriotyczne. Opisane wczesniej deklaracje
amerykanskich menedzeréw o przenoszeniu produkcji z Chin do USA, nie zawsze
s motywowane wytacznie rachunkiem ekonomicznym. Z badan MIT wynika, ze
w 21% przypadkow decyzja o wycofaniu produkcji z Chin do USA jest nastgp-
stwem politycznego i spotecznego nacisku na tworzenie miejsc pracy w kraju.

W panstwach europejskich rowniez utrwala si¢ idea obrony ,,narodowych
miejsc pracy” w przemysle. Interesem narodowym uzasadniano w 2010 roku
przeniesienie z Polski do potudniowych Wtoch znacznej czgéci produkeji Fiata.
Mozna sadzié, ze rzad wtoski miat swoj udziat w tej decyzji. Szef Fiata, Sergio
Marchionne, przyznal, ze decyzja nie byta oparta na zasadach ekonomii ani ra-
cjonalnosci, ale na przestankach historycznych i uprzywilejowanych stosunkow
Fiata z panstwem wloskim: ,,Mamy obowiazek preferowa¢ kraj, w ktorym sa
korzenie Fiata™!. Z kolei we Francji, w czerwcu 2012 roku, utworzono Mini-
sterstwo do Spraw Reindustrializacji. Juz w kilka tygodni po powstaniu urzedu
minister dwukrotnie skarcit zarzady fabryk przenoszacych produkcje zagranice
1 zarzucit im niepatriotyczng postawe, co we Francji moze skutkowac utratg spo-
fecznego szacunku, tak samo jak w Polsce. W pazdzierniku 2012 rzad Francji
przyznat prywatnej firmie samochodowej PSA 7 mld euro gwarancji kredyto-
wych. W tym samym czasie banki udzielity jej 11,5 mld euro kredytu. W za-
mian PSA zgodzita si¢ na nadzor ze strony rzadu 1 zwigzkéw zawodowych. Jed-
nocze$nie rzad zobowigzat PSA do utrzymania we Francji wszystkich fabryk.
Kilka lat wcze$niej prezydent Sarkozy obiecat przyzna¢ 6 mld euro wsparcia
francuskim koncernom w zamian za przeniesienie do Francji produkcji samo-
chodow z innych panstw Europy. W odpowiedzi, z inicjatywy premiera Czech
Topolanka, zwotano szczyt gospodarczy (Czechy-Francja) i prezydent Sarkozy
wycofal propozycje?. Ponadto we Francji koncern stalowy Arcelor Mittal plano-
wat w grudniu 2012 roku zwolnienie okoto V4 pracownikéw z huty w liczacym
11 tys. mieszkancow miescie lotarynskim. Minister ds. reindustrializacji zagrozit
natychmiastowg nacjonalizacja huty. Akcje wspart prezydent Francji. W konse-
kwencji koncern wycofat si¢ ze zwolnien i zarazem obiecal, ze przez najblizsze
6 lat nie wygasi piecoOw?.

2 Na podstawie, Gazeta Wyborcza” 11.10.2012, 5. 22.
1 Gazeta Wyborcza”10.12.2012, 5. 19.

2 Gazeta Wyborcza”18.01.2013,5. 12.

3 GazetaWyborcza”11.12.2012, 5.9.
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Niewykluczone, ze za francuskim przyktadem pojda inne rzady, tym bardziej,
ze prawie na pewno spotka si¢ to z aprobata duzej czgsci opinii publicznej. War-
to dodac, ze od dos¢ dawna mniejsze firmy zagraniczne (z innych panstw unij-
nych) sa skutecznie sekowane na europejskich rynkach narodowych. Na przy-
ktad w Niemczech produkty innych panstw zanim trafig na rynek, musza uzyska¢
certyfikaty wydawane przez niemieckie urzedy*.

W wypadku wzmacniania nacjonalizmu gospodarczego, wschodnioeuropej-
scy cztonkowie Unii Europejskiej znajda si¢ w trudnej sytuacji, poniewaz begda
narazeni na, motywowane politycznie, wycofywanie lub zmniejszenie przemysto-
wych inwestycji firm zachodnioeuropejskich. Na przyktad zachodnioeuropejscy
zwigzkowcey z przemystu, w pazdzierniku 2012, w Brukseli manifestowali prze-
ciwko ucieczce miejsc pracy do Europy Wschodniej. Mowiono w tym kontekscie
o Polsce 1 Czechach. Jak wida¢, odchodzi si¢ od, popularnej w epoce przemysto-
wej, idei ponadnarodowej wiezi proletariatu i wspdlnej walki z uciskiem migdzy-
narodowego kapitalu. W to miejsce symbolem integrujacym zwigzkowcow staje
si¢ rozbieznos¢ interesow Europy Wschodniej 1 Zachodniej. W Holandii urucho-
miono portal skarg na imigrantéw z Europy Wschodniej, ktorym zarzuca si¢ mig-
dzy innymi ,,zabieranie miejsc pracy Holendrom”.

Podobne nastroje widoczne sg rowniez w panstwach nowej Unii, na przy-
ktad w Polsce. Polscy przedsiebiorcy, ktdrzy odniesli sukcesy na skale Swia-
towa, coraz glosniej wyrazaja postulaty mowiace o koniecznosci aktywnego
wspierania firm przez panstwo, co jest ilustrowane przyktadami innych krajow,
miedzy innymi USA, Francji, Niemiec, Wielkiej Brytanii.

W 2012 roku polski rzad zapowiedziat utworzenie spotki Polskie Inwestycje, kto-
ra bedzie przetwarza¢ akcje spotek skarbu panstwa w kredyty inwestycyjne dla wiel-
kich przedsiewziec. Mowi si¢ glownie o inwestycjach w sektorze energetycznym, ale
takze w przemysle przetworczym. Podobne instytucje istnieja w Niemczech, Wto-
szech i Francji. Mozna sadzi¢, ze spotka ta dos¢ szybko znajdzie si¢ pod presja roézne-
go typu przemystowych oraz zwiazkowych grup interesu, argumentujacych na rzecz
obrony miejsc pracy, podobnie jak to ma miejsce w innych krajach europejskich.

Narodowe proby przeciwdziatania utracie przemystowych miejsc pracy
mogg okaza¢ si¢ niebezpieczne, o ile beda konsekwentnie realizowane. Moga

2 Gazeta Wyborcza”16.01.2013, 5. 20.
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tatwo obrosng¢ ideologia nacjonalizmu obronnego skierowanego przeciwko
konkurentom europejskim. Jest mozliwe, Zze nacjonalizm taki obejmie nie tyl-
ko przemyst, ale takze inne obszary dziatalnosci gospodarczej, co spowoduje
(dzigki poparciu narodowej opinii publicznej) wzrost politycznego potencjalu
przemystowych grup interesu, tzn. pracodawcow i zwigzkowcodw. Moga oni wy-
wiera¢ coraz mocniejszy nacisk na zywiotowa reindustrializacj¢ w swoich kra-
jach oraz na obrong miejsc pracy poprzez réoznego typu reglamentacje importu.
Nastepstwem moga by¢ chaotyczne, w skali Europy, dazenia do konserwacji
schytkowych gatezi przemystu. Jest to szczegolnie prawdopodobne we wschod-
nioeuropejskich panstwach unijnych. Opisane wyzej tendencje jak na razie zo-
staly wytlumione, niemniej sg na tyle potencjalnie zywotne, ze ich powstrzymy-
wanie moze by¢ odbierane przez opini¢ publiczna jako kolejna ilustracja tezy, ze
,elity robig, co innego niz to, co ludziom jest potrzebne”.

W konsekwencji moze utrwala¢ si¢ historyczny podziat na Europe Wschod-
nig i, bardziej rozwinietg, Zachodnig. Wraz z tym bedzie rost nacisk na eu-
ropejska polityke spdjnosci w kierunku zwigkszania jej $wiadczen. Moze po-
glebiaé si¢ frustracja z powodu jej niskiej skutecznosci. Mozliwy jest nawrot
do wewnatrz europejskiej rywalizacji gospodarczej w przekroju narodowym,
juz obecnie sa symptomy rywalizacji miedzy cztonkami Unii Europejskiej
o wzgledy panstw trzecich, np. Rosji czy Chin.

Problem deindustrializacji stat si¢ na tyle wazny, ze zostal podjety przez
kluczowe instytucje Unii Europejskiej. W pazdzierniku 2012 roku Komisja Eu-
ropejska przyjela strategi¢ reindustrializacji Europy. Oglosita plan uzyskania
wzrostu udziatu przemystu w PKB UE-27 z obecnego poziomu okoto 15,6%
do 20% w roku 2020%. Jest to wyrazna proba promocji wspolnych dziatan
w obliczu narastajacego nacjonalizmu gospodarczego. Kolejny krok Komisja
Europejska uczynita na poczatku listopada 2012 roku. Komisarz ds. przemy-
shu ogtosit program ,,CARS 20207, zawierajacy zestaw dzialan nakierowanych
na zwigkszenie konkurencyjnosci europejskiego przemystu samochodowego
(tworzy on 4% PKB UE-27 jako catosci). W obecnym unijnym budzecie prze-
widziano 500 mln euro na rozwdj technologii samochodowych i konstrukeji

Z wnp.pl 2012 wnp.pl PORTAL GOSPODARCZY http://www.wnp.pl/?gclid=CJGR_I3FgbMCFUW_zAod5HUADW
dostep 10 pazdziernika 2012.
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ekologicznych. W przysztym budzecie Unii Europejskiej wydatki te maja wzro-
sna¢ do 2 mld euro®. Jest to dobry kierunek, ale niewystarczajacy.

Mozna zapyta¢, dlaczego wsparciem objeto akurat przemyst samochodo-
wy? Co z innymi dziedzinami przemystu i ktore z nich maja odgrywac wiodaca
role w osiggnieciu wspomnianego wczesniej celu, czyli podniesienia udziatu
przemystu w unijnym PKB do 20%. Patrzac z tego punktu widzenia, mozna s3-
dzi¢, ze jest to krok niewystarczajacy. Zwigkszenie udziatu przemystu w PKB
wymaga dzialan ponadnarodowych. Przede wszystkim: negocjowania, plano-
wania dtugofalowego, koordynowania wsparcia dla sfery badan i rozwoju oraz
kontroli rezultatow.

Realizacja tego postulatu begdzie trudna. Decyduje o tym charakter europej-
skiej polityki klimatycznej i energetycznej, technologie, dzigki ktérym zmniejsza
si¢ emisja CO,, sg wyraznie drozsze od dotychczas stosowanych, ich wdrozenie
podnosi koszty energii i obniza konkurencyjnos¢ przemyshu. Problemem jest tak-
ze drastyczny spadek cen energii w USA. Potencjalnie grozi to przenoszeniem
przemyshu z Europy nie tylko do fabryk $wiata, ale takze do Stanow Zjednoczo-
nych. Problemem beda, takze wcigz utrzymujace si¢ roznice ptacowe migdzy
fabrykami $wiata a Europa?’.

Przeciwdziatanie ucieczce miejsc pracy tradycyjnymi metodami jest, jak wi-
da¢, mato skuteczne. Nie mozna zmusi¢ Chin, Indii czy Wietnamu do podniesie-
nia kosztow pracy. Duze znaczenie ma zanizony i sztywny kurs chinskiej waluty.
Mozna negocjowa¢ uwolnienie jej kursu z nadziejg na wzrost eksportu. Jednak
niski PKB per capita w fabrykach $wiata powoduje, ze ich mieszkancy i tak
nie nabeda tylu towarow europejskich, aby sytuacja na europejskim rynku pracy
znaczaco si¢ zmienita.

Ceteris paribus, zakladajac trwato§¢ obecnych stosunkow gospodarczych,
wszystko wskazuje na to, ze idea obrony ,,narodowych miejsc pracy” raczej nie
moze by¢ realizowana poprzez masowy odwr6t od inwestowania w fabrykach
$wiata, dlatego Ze na tle tak duzych roznic w kosztach argumenty narodowe stra-
cilyby na znaczeniu w obliczu pytania o to, jak wysokie musiatyby by¢ ceny
wyrobow produkowanych w Europie. Natomiast nacisk na powrdt miejsc pracy

%, GazetaWyborcza”2.11.2012, 5. 16.

W Chinach np. w fabryce tekstylnej srednia pensja wynosi od 188 do 300 euro. W UE-27 $rednia miesieczna pensja
wynosita w 2011 roku 2177 euro (w Polsce 800) i wahata sie od 4056 w Luksemburgu do 610 euro w Rumunii
(,Gazeta Prawna”2.04. 2012). Ponadto pojawiaja sie mozliwos¢ inwestowania w Birmie, Indonezji i Wietnamie, gdzie
pensje s3 o potowe nizsze niz w Chinach. Podobne wnioski wynikaja z analizy kosztow godziny pracy, zob. tabela

1. Znaczna czes¢ europejskiego przemystu to branze nierozwojowe oraz potencjalnie rozwojowe, ale o relatywnie
matym nasyceniu inwestycjami badawczo-rozwojowymi i dlatego tatwo podatne na outsourcing i offshoring.
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bylby o wiele bardziej skuteczny, gdyby réznice kosztéw pracy byly mniejsze.
Wtedy mozna by argumentowac, ze stosunkowo umiarkowane réznice kosztow
zrekompensuje wigksza wydajnos¢ pracy w Zachodniej Europie i ceny, a jezeli
si¢ zwicksza, to nieznacznie.

Tak si¢ dzieje w przypadku porownania kosztow pracy w ro6znych panstwach
europejskich. Generalnie rzecz biorac, we wschodniej czg¢$ci Unii Europejskie;
sg one mniejsze niz w Zachodniej, ale nie tak niskie, jak w fabrykach $wiata.
Naciski rzadow na zaniechanie offshoringu do fabryk §wiata beda sie spotykaty
z oporem menedzerskich grup interesu. Natomiast coraz bardziej widoczna jest
(W przysztosci pewno si¢ zwiekszy) presja na zaniechanie lokowania produkcji
w panstwach wschodnioeuropejskich.

Wydaje sie, ze europejska polityka przemystowa moze zazegnaé zagrozenia
zwigzane z mozliwym wzrostem egoizméw narodowych wokot obrony miejsc
pracy w przemysle. Musiataby jednak umie¢ uporzgdkowac opisane wyzej naro-
dowe dziatania na rzecz reindustrializacji i w ten sposob zminimalizowa¢ poten-
cjalne pole konfliktu, ktore powinno stac si¢ polem wspotpracy. Najwazniejsze
powody sktaniajace do wypracowania wspolnej europejskiej polityki przemysto-
wej to:

1. Realizacja postulatu KE wzrostu udzialu przemystu w unijnym PKB

do 20%.

2. Kontrola restrukturyzacji miejsc pracy (od przemyshu do gospodarki
opartej na wiedzy [GOW]).

3. Konieczno$¢ uzgodnienia relacji migdzy polityka klimatyczna, przemy-
stowym rynkiem pracy, konkurencyjnos$cia i ustaleniem, ktore branze
przemystowe sa dla Europy wazne, a ktére mniej wazne.

4. Zmniejszenie pola konfliktow migdzynarodowych (glownie migdzy
wschodem i zachodem Europy) wokoét utrzymania, lokowania i powrotu
miejsc pracy w przemysle.

Wspolna polityka przemystowa powinna dazy¢ do kontroli mechanizmu
gospodarczego wigzacego deindustrializacj¢ z tworzeniem nowej gospodarki,
co ma polega¢ na ksztaltowaniu produkcji, kooperacji i wymianie dobr prze-
mystowych wewnatrz Unii Europejskiej. Polityka przemystowa powinna opie-
ra¢ si¢ na przywodztwie instytucji europejskich i zaktada¢ kontrolg procesu
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koniecznej restrukturyzacji polegajacej na przej$ciu Unii Europejskiej od go-
spodarki przemystowej do gospodarki opartej na wiedzy.

Nalezy wykorzysta¢ doswiadczenia wspdlnej polityki rolnej (CAP). Jest
ona dos¢ krytycznie oceniana, ale miata i nadal ma dobre strony, prawdopo-
dobnie jestich wigcej niz ztych. Powstanie CAP poprzedzity 4-5 letnie badania
i negocjacje politykéw sfinalizowane w 1962 roku?®. Dato si¢ wowczas zauwa-
zy¢, ze rolnictwo stato si¢ schytkowym sektorem, podobnie jak obecnie prze-
myst. W rolnictwie europejskim pracowato mniej wiecej tyle ludzi, ile obecnie
w przemysle, przyktadowo w 1962 roku w rolnictwie francuskim pracowato
19,8% ogotu zatrudnionych, ale w 1978 juz tylko 8,6%. W 2007 roku w prze-
mysle francuskim pracowato 22,6% sity roboczej*. Generalnie rzecz biorac,
w latach 1966-1997 w panstwach EWG-15 objetych CAP zatrudnienie w rol-
nictwie w przeliczeniu na 100 ha spadto z 23,4 do 11,5 o0sdb, a powierzchnia
gospodarstwa rolnego wzrosta z 10,1 do 18,4 ha*.

Jak wida¢, wspolna polityka rolna dos¢ dobrze poradzita sobie z harmoni-
zowaniem rozwoju (przemyst) z regresja (rolnictwo). Trzeba tez zauwazy¢, ze
CAP uchronita Europg przed spekulacyjnym wzrostem cen zywnosci (lata 2007-
-2008), na przyktad pszenicy o okoto 100%, kiedy to w Azji, Ameryce Lacin-
skiej i Afryce Potnocnej wybuchaty zamieszki gtodowe®!. W tym samym czasie
(lata 2006-2009), w Europie ceny zywnos$ci byty dos¢ stabilne, a we Francji
i Hiszpanii nawet spadty®. Jak wida¢, CAP zapewnita utrzymanie poziomu zy-
cia ludnosci nig objetej, udang restrukturyzacje, bezpieczenstwo zywnosciowe
i wzgledng obfitos¢ produktow.

Podobnych efektow mozna oczekiwa¢ po wspolnej polityce przemystowe;.
Aby tak si¢ stato, nalezy dobrze zdefiniowa¢ przedmiot jej oddziatywania. Otdz
strategicznymi obszarami aktywnos$ci wspdlnej polityki przemystowej powin-
ny by¢:

» diagnozowanie i prognozowanie sytuacji w zakresie, branz, produktow

i technologii przemystowych,
* integrowanie i stymulowanie dzialalno$ci w zakresie badan i rozwoju,
* wspieranie sieci wspolpracy odbiorcow i dostawcow,

2 ). Michatek, Wspdlna polityka rolna, http://www.ce.uw.edu.pl/files/users/jan-jakub-michalek/files/wspolna-
polityka-rolna.pdf dostep 14 wrzesnia 2012.

% Roczniki GUS 19801 1992.

S, Matecki-Tepicht, Rolnictwo polskie w latach 1950-2002. Dziedzictwo i perspektywy, Narodowy Bank Polski
Departament Komunikacji Spotecznej, Materiaty i Studia, Zeszyt nr 196 2005.

31).T. Hryniewicz, Globalizacja — rachunkowosc geopolityczna, ,Przeglad Organizagji” 3/2009, ss. 16-19.

32 Michatek, op. cit.
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*  wspieranie inicjatyw i organizacji konsumenckich,

* reprezentowane firm europejskich na rynkach trzecich i rzadow innych

panstw.

Wspolna polityka przemystowa powinna opiera¢ si¢ na wnioskach z do-
tychczasowych do$wiadczen. Wynika z nich, ze najwazniejszym czynnikiem,
ktory sprawia, ze offshoring jest nieatrakcyjny i jednoczesnie zapewnia akcep-
towalng jako$¢ 1 cen¢ produktow przemystowych, sa wczesniejsze inwesty-
cje w badania i rozw06j. Przedmiotem polityki przemystowej bylyby zaréwno
branze mato podatne na innowacje i wyraznie schytkowe oraz te z potencja-
fem innowacyjnym. Okreslenie pola i zakresu oddziatywania wspdlnej polityki
przemystowej powinny poprzedzi¢ badania, ekspertyzy, a zwlaszcza debaty
z udziatem rzadow, komisji europejskiej, stowarzyszen przedsiebiorcow, zwigz-
kéw zawodowych 1 innych interesariuszy.

Zdarza sig, ze badania naukowe prowadza do przewartosciowan. Dlatego
podzial na branze schytkowe i rozwojowe powinien by¢ stale monitorowany
przez instytucje naukowe i firmy doradcze. W celu utatwienia realizacji tej
dziatalno$ci polityka przemystowa wszystkich krajow powinna zosta¢ skoordy-
nowana w sferze badan i rozwoju. Na poczatek nalezatoby ujednolici¢ sposob
operowania funduszami z CIT. W wigkszosci panstw UE istnieje mozliwosc¢
zwrotu czg¢sci podatku w przypadku udokumentowanej wspotpracy z sekto-
rem nauki. Dla srednich przedsi¢biorstw (nie mowigc o matych) sa to znaczace
sumy. Przyktadowo we Francji, z kazdego euro zainwestowanego w badania
1 rozw0j, po rozliczeniach z fiskusem, przedsigbiorca odzyskuje 40 centow,
w Polsce natomiast doptaca 3 centy™.

Wspolna polityka przemystowa powinna wymusic¢ na innych panstwach,
zwlaszcza wschodnioeuropejskich, uzgodnienie podobnych ulg podatkowych
za innowacyjno$¢ i wydatki w zakresie badan i rozwoju. Ewentualne zarzuty
o przymus i gwalcenie suwerenno$ci mozna odeprze¢, odwotujac si¢ do prece-
densow stosowania przymusu w innych dziedzinach np. ptacenia za emisj¢ CO,
czy kontyngenty w ramach wspdlnej polityki rolne;.

Wspdlna polityka przemystowa powinna by¢ poprzedzona zmianami organiza-
cyjnymi w skali migdzynarodowej. Narodowe agencje rozwoju przemyshu i wspo-
mniane spotki kredytowe, jak np. Polskie Inwestycje, powinny utworzy¢ nowa
europejska instytucje okreslajaca pola wspolnej polityki przemystowej, z upra-
wnieniami inicjatywy legislacyjnej w Parlamencie Europejskim. W skrajnych,

# Gazeta Wyborcza”6.03.2013, 5. 27.
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uzasadnionych przypadkach mogtaby ona ustala¢ kontyngenty produkcyjne i ne-
gocjowac ceny.

Nowa, wspoélna polityka przemystowa nie moze by¢ rownoznaczna z cal-
kowitym zamknigciem europejskiego rynku na import przemystowy. Europa
nadal potrzebowac bedzie, cho¢by ze wzgledow socjalnych, tanich wyrobow
zaspokajajacych podstawowe potrzeby bytowe. Nie bez znaczenia jest takze
argument geopolityczny moéwiacy o tym, ze lepiej, zeby ludzie mieli pracg
u siebie, niz przyjezdzali po nig do Europy. Prawdopodobnie nie ma mozliwo-
$ci, zeby ceny wyrobow objetych europejska polityka przemystowa byty kon-
kurencyjne wobec cen analogicznych wyrobow w fabrykach $wiata. Istnieje
niebezpieczenstwo, ze firmy objete wspolng polityka zechca postepowac jak
quasi-monopole w zakresie polityki kosztow i cen. Mozna temu przeciwdziataé
przez ustalenie polityki sztywnej ceny na dany wyrdb i oczekiwanie na kon-
kurencj¢ kosztowa migdzy firmami z roznych panstw. Zasada sztywnej ceny
bytaby takze argumentem w przypadku nieuchronnych sporow wokot tego, czy
dana produkcja ma by¢ zlokalizowana w panstwie X czy Y. Te fabryki, w kto-
rych koszty bytyby zbyt duze, automatycznie wypadatyby z gry.

Istotne wydaje si¢ pytanie, czy wspdlna polityka przemystowa nie zamieni
si¢ w biurokratyczny koszmar, czy nie begdzie to kolejne morze regulacji, kto-
re utrudni dziatanie mechanizmu wolnej konkurencji? Analizy wskazuja, ze
juz obecnie wiele ludzkich potrzeb zaspokajanych jest w warunkach bedacych
zaprzeczeniem wolnej konkurencji i prawdziwego rynku. Na przyktad samo-
chody — kiedy$ produkowato je ponad 100 firm, a obecnie 10-12 §wiatowych
producentéw. Co wigcej, sg oni powigzani ze sobg aliansami strategicznymi
i wiezami kooperacyjnymi. Sektor ubezpieczeniowy to tez kilka firm global-
nych, bankowo$¢ — nieco wigcej, samoloty — 2 duze firmy, technologie infor-
macyjne, gaz, ropa naftowa, paliwa, kosmetyki, biotechnologie, farmaceutyka
— nie inaczej. Podobnie jest na rynku teleinformatycznym (kréluja Microsoft
1 Google). Kapitatowe bariery wejscia na ten rynek sa tak duze, ze praktycznie
nie do pokonania. Jedyng szans¢ moze mie¢ firma, ktéra umiejetnie wykorzysta
czas przetomu technologicznego.

Na poczatku XX wieku swiatowy rynek zaréwek byt opanowany przez stosun-
kowo niewielu wiodacych producentéw. Juz wtedy mozna byto wyprodukowaé
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zarowke o trwalosci 110 lat. Jednak w 1924 roku uczestnicy oligopolu spotkali
si¢ w Szwajcarii, zalozyli kartel 1 podpisali porozumienie, zaktadajace produk-
cje zarowek o trwatoSci nie dtuzszej niz 1000 godzin®*. Kartel, jako struktura
formalna, juz nie istnieje, ale zaro6wki nie sg bardziej trwate.

Szczegdlnym przypadkiem jest Swiatowy rynek finansowy. Na nim oligo-
polizacja jest mniej widoczna. Rynek ten juz w latach 80. ubiegtego wieku
oderwat si¢ od realnych transakcji handlowych i zaczal obstugiwaé sam sie-
bie. Inzynieria finansowa, produkcja ,,sztucznego pieniadza” i mikrosekundo-
we transakcje tworza warunki umozliwiajace spekulacje na rynkach towaro-
wych. W efekcie ceny ropy, pszenicy czy soi, na przyktad w latach 2007-2008,
nie odpowiadaty relacjom podazy i popytu na te dobra, mozna byto odnies¢
wrazenie, ze prawa taczace cene z popytem i podaza przestaty dziata¢. Dodaé
do tego nalezy ,,czarne dziury” §wiatowego systemu finansowego, w postaci
rajow podatkowych, stuzace elicie finansowej do zarabiania na obywatelach
wlasnego kraju i unikania ptacenia podatkow z tego tytutu oraz ptynnosci fi-
nansowej w sektorze przestgpczosci zorganizowane;.

Poparcia dla tych tez dostarczajg analizy podejmowane na gruncie neo-
ewolucjonizmu ekonomicznego. Opisuja one zachowania uczestnikow Zzycia
gospodarczego w kategoriach ekosystemu. Na przyktad J.F. Moore stwierdza,
ze wspotczesnie wolnokonkurencyjny rynek jest zastgpowany przez tzw. eko-
system. Jest to ekonomiczna spotecznos$¢ danej branzy czy sektora, ztozona
z firm 1 jednostek potaczonych trwatymi interakcjami. Konkurencj¢ zastgpuje
wspoéltzaleznos¢ producentow, klientow, dostawcow, organizacji handlowych
i innych interesariuszy. Rozbieznos$¢ intereséw tych grup zmniejsza si¢ przez
ciggle stycznosci i powiazania (koopetycja, alianse), ktore cechujg si¢ duza
trwaloscig. W ekosystemie ekonomicznym kluczowa role odgrywaja najwick-
sze firmy, ktore wywieraja wptyw na zachowania pozostatych®. Cztonkowie
ekosystemu ekonomicznego wykazujg dazenia do integracji, do ktorej prowa-
dzg r6zne mechanizmy. Moze to by¢ dzietem przypadku i czg¢$ciowo intencjo-
nalnych zachowan, a takze $wiadomej samoorganizacji**.

Przedsigbiorstwa tworzace oligopol zaspokajajg oczywiscie potrzeby klien-
tow, ale nie poprzez cenowa czy jakosciowg rywalizacje. Sposob postepo-
wania jest regulowany przez nieformalne przywddztwo cenowe, jakosciowe,

3 Forum”8-21.08.2011, ss. 49 i nast.
% .. Moore, The Death of competition. Leadership and Strategy in the Age Business Ecosystem, Harper Business, New York 1996.
% Na podstawie: J. F. Moore, The Rise of a New Corporate Form,,Washington Quarterly’, vol. 21 (1) 1998, ss. 167-181.
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produktowe, czyli przez nasladowanie najwickszego uczestnika oligopolu.
Dla lepszej obstugi takich strategii postepowania na gruncie nauki o zarzadza-
niu wypracowano metode zwang benchmarking — (obserwacja, porownanie,
nasladowanie) oraz koopetytycja (wspolpraca konkurentow). W efekcie firmy
upodobniajg si¢ do siebie pod wzglgdem technologicznym i struktur zarzgdzania.

Powstaje zatem pytanie, gdzie tu jest mechanizm wolnego rynku? Wydaje sie,
ze na znacznej czeSci globalnych i narodowych rynkéw wyrobow przemystowych,
technologii komunikacyjnych czy finansowych wolna konkurencja jest mitem.
Oligopole krolujace na tych rynkach sg w stanie same regulowac rynki, na ktorych
dziataja w sposob nieformalny i spontaniczny. Prowadzi to do unikania mechani-
zmu wolnej konkurencji, co stwarza korzystne warunki do ,,zarzadzania klientem”
w taki sposob, aby, nie zmniejszajac ceny, zwigksza¢ rentowno$¢ sprzedazy. Do-
dajmy do tego takie regulacje jak np. benchmarking cenowy czy przywodztwo
cenowe, nieformalne, spontaniczne mechanizmy, ale niezwykle skuteczne.

Nie mozna nie zauwazy¢, ze regulacje formalne usztywniaja zachowania,
nie antycypuja wszelkich mozliwych zmian i zmniejszaja potencjat adaptacyjny,
utrwalajg istniejacy stan rzeczy i sg zrodtem wielu niechcianych skutkow ubocz-
nych. Widac¢ jednak takze bardzo wiele przyktadow dowodzacych, ze nieformal-
ne spontaniczne regulacje moga prowadzi¢ do znacznie bardziej negatywnych
nastepstw, ze wspomnimy o przestepczosci migdzynarodowej, kartelach ceno-
wych, nieformalnych strukturach przedsigbiorstw, klikach itp.

Celem wspolnej polityki przemystowej nie powinno by¢ utrzymanie miejsc
pracy i produkcji przemystowej za wszelka ceng. Kluczowe zadanie polega na har-
monizowaniu rozwoju z regresem i przeprowadzeniu Europy przez okres de-
industrializacji. Wspo6lna polityka powinna zapewni¢ mniejsze tempo spadku
przemystowych miejsc pracy, promocje innowacyjnosci w przemystach pro-
gresywnych oraz zapewni¢ rozwoj galezi przemystu majacych znaczenie stra-
tegiczne, na przyktad militarne.

Nowa wspdlna polityka przemystowa bytaby krokiem naprzod w integracji eu-
ropejskiej i czyms$ jako$ciowo nowym na tle polityki spdjnosci. Polityka ta opiera
si¢ na tym, ze jedne panstwa placg, a inne biorg. W przypadku wspolnej polityki
przemystowej nie ma mowy o takim rozpisaniu rol. Polityka powinna by¢ nasta-
wiona na integracj¢ rzagdowych oddzialywan na narodowe sektory przemystowe.
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Skad moga pochodzi¢ zasoby na tworzenie wspoélnej polityki przemystowej?
Nalezy ja powiagza¢ z innymi obszarami europejskiej polityki, glownie polityka
spojnosci. Innym zZrédlem moga by¢ roznego typu narodowe agencje rozwoju
przemystu oraz budzety panstw w tej czesci, ktora do tej pory byta przeznacza-
na na nieformalne wspieranie firm krajowych. Wspolna polityka rolna w zasa-
dzie speknita cele, do ktérych zostata powotana i stad tez mozna przesuna¢ czgs¢
srodkéw. Mozna by oszacowaé antycypowane koszty panstw unijnych zwigzane
ze zwolnieniami grupowymi i zasoby te przeznaczy¢ na wspolng polityke prze-
mystowa. Problem jest na tyle istotny, Ze po uporaniu si¢ z kryzysem, mozna by
rozwazy¢ dodatkowa sktadke panstw cztonkowskich na ten cel.






POLITYKA MIEJSKA A PRAWD DO MIASTA

Bohdan Jatowiecki

Polityka miejska jest jednym z obszarow polityki publicznej, dotyczacym
catosci zjawisk 1 procesow obserwowanych w miastach. Realizacja polityki
miejskiej wymaga okreslenia jej podmiotu i celu. W dotychczasowej praktyce
podmiotem polityki sa wladze panstwa i miasta, ktore okreslaja cele, jakie ich
zdaniem nalezy realizowac¢. Jednym z przyktadéw autorytarnej polityki miej-
skiej jest Haussmannowska przebudowa Paryza realizowana z woli Napoleona
111, ale tego rodzaju polityke miejska stosujg nie tylko autorytarne, ale takze
demokratyczne wladze. Przed kilku laty zostata opublikowana ksiazka Warsza-
wa. Czyje jest miasto?'. Z zamieszczonych tam konkluzji wynikato, ze miasto
nie nalezy do jego mieszkancoéw i nie oni sa podmiotem polityki miejskiej.
Miasto nalezy w istocie do korporacji, migdzynarodowych i krajowych, de-
weloperow 1 wladz miejskich, ktore migdzy sobg ustalajg reguty gry zwykle
kosztem uzytkownikow przestrzeni i z ich szkodg. Przy zawsze szczuplych
srodkach finansowych podstawowym elementem polityki miejskiej jest wy-
bor celow, szczegolnie wtedy, kiedy pomysty wladzy sa kosztowne. W takich
sytuacjach niezbedne staje si¢ zapytanie mieszkancow o zdanie. W ostatniej
dekadzie w niektorych krajach daje si¢ zauwazy¢ odejscie od arbitralnych roz-
wigzan w polityce miejskiej i przechodzenie od demokracji liberalnej, w ktorej,
w imieniu mieszkancow, decyzje podejmuja wybrani przedstawiciele demo-
kracji deliberatywnej. Jej istota jest szeroka, spoteczna debata, podczas ktorej
uzgadniane sg wspolne interesy wigkszosci i zapewnione prawa mniejszoSci.
Przyktadem takiej debaty mogtaby by¢ dyskusja, zakonczona referendum, czy

'B. Jatowiecki, E. A. Sekuta., M. Smetkowski, A. Tucholska, Warszawa. Czyje jest miasto?, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2009.



wznosi¢ stadion kosztem 2 miliardow ztotych, czy tez — jak mowil w wywia-
dzie dla ,,Gazety Wyborczej” Stawomir Sierakowski — wybudowac 10 tysigcy
mieszkan socjalnych, rozwigzujac w znacznej czgsci problemy mieszkaniowe
ubogich mieszkancow Warszawy?. Narzgdziem deliberatywnej polityki miej-
skiej sg budzety partycypacyjne, wprowadzane w r6znych krajach. Polskie nie-
$miate proby w tym zakresie maja cechy wylacznie propagandowe, poniewaz
kwoty przeznaczone do dyspozycji mieszkancoéw sg Smiesznie male.

Wiladze miasta, w ramach polityki miejskiej, realizujg zadania z licznych
obszardéw sektorowych, np. transport, mieszkalnictwo, sprawy socjalne, oswia-
ta itp., nie skladajacych si¢ jednak na polityke catoSciowa. Cechg charaktery-
styczng tej polityki powinna by¢ zatem kompleksowos¢. Przy tym podejsciu jej
realizatorzy nie zajmujg si¢ poszczegdlnymi problemami, ale calym zespotem
pozostajacych w $cislej zaleznosci zagadnien. Przyktadowo, nie mozna prowa-
dzi¢ skutecznych dziatan w sferze mieszkalnictwa bez uwzglednienia proble-
moéw oswiaty, lokalizacji placowek szkolnych, ich dostepnosci, profilu, stan-
dardu, a takze transportu, rozmieszczenia placowek handlowych itd. Wiedzieli
o tym, na przyklad, tworcy tzw. jednostki sgsiedzkiej, ktorej ogniskiem byta
szkota podstawowa i liczba dzieci w odpowiednim wieku.

Polityka miejska jest prowadzona we wszystkim cywilizowanych krajach
w dwoch wymiarach: polityki panstwa w stosunku do miast 1 polityki miast
w stosunku do ich przestrzeni oraz zamieszkujacej ja zbiorowosci. We Fran-
cji na przyklad gtéwny cel polityki miejskiej oznacza wdrazanie przez wladze
publiczne dziatan w celu rewaloryzacji obszaréw miejskich o duzym stopniu
trudno$ci Zycia oraz zmniejszania nierdOwnosci przestrzennych.

Polityka panstwa realizowana jest przez stanowienie roéznej rangi norm
prawnych oraz inwestycje lokalizowane w miastach, wazne z punktu widzenia
interesow kraju. Wdrazaniem tej polityki zajmuja si¢ instytucje centralne, prze-
waznie ministerstwa, jedno lub kilka. We Francji istnieje obecnie dos¢ skom-
plikowany uktad resortow zajmujacych si¢ problematyka miejska. Interesuja
si¢ nimi ministerstwa ,,spojnosci terytorialnej i mieszkalnictwa” oraz ,,ekolo-
gii, trwalego rozwoju i energii”. W pierwszym resorcie dziata sekretarz stanu
odpowiedzialny za miasta. Na szczeblu centralnym funkcjonuje tez biuro pla-
nistyczne zajmujace si¢ rozwojem tzw. Wielkiego Paryza. Od 1988 roku funk-
cjonuje takze Krajowa Rada Miast, w ktorej sktad wchodzi 55 cztonkow dzia-
fajacych pod kierunkiem premiera. Rada pracuje w trzech zespotach: postow

25, Sierakowski, Tesknie za facetami w swetrach, ,Gazeta Wyborcza” 20-21 kwietnia 2013 1.
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GZESCI1: POLITYKT PUBLICZNE W PRAKTYCE

i radnych reprezentujacych wszystkie opcje polityczne, przedstawicieli stowa-
rzyszen, zwigzkow zawodowych i przedsiebiorcow oraz specjalistow z roz-
nych branz. Wyznacza kierunki polityki miejskiej panstwa oraz petni funkcje
opiniodawcze i inicjujace na przyktad badania i analizy zwigzane z zakresem
jej dziatania.

Polityka miejska dotyczy zatem bardzo zlozonej materii, zarowno prze-
strzeni i jej zagospodarowania, jak i ludzi znajdujacych si¢ na danym obsza-
rze. Realizatorzy tej polityki maja do czynienia z licznymi aktorami, majacy-
mi okres§lone — czesto sprzeczne, a niekiedy konfliktowe — interesy.

Aktorzy 1 konflikty

Tabela 1. Gtéwni aktorzy spotecznego wytwarzania przestrzeni

Grupy aktorow Aktorzy
Inwestorzy Korporacje mlgdzynqrodowe i kraJov_ve, deweloperzy,
whadze publiczne, rzadowe i lokalne
Regulatorzy Wradze publiczne rzadowe i lokalne, urbaniéci
Wykonawcy Przedsigbiorstwa budowlane
Recenzenci Prasa, radio, TV lokalne i centralne
Mieszkaricy Spétdzielnie mieszkaniowe, wspélnoty, wiasciciele kamienic
Organizacje ekologiczne, stowarzyszenia NIMBY
Kontestatorzy (Not in my back yard! — nie na moim podwdrku)

Opracowanie wlasne

Interesy te sg rozgrywane w dwoch sferach: wytwarzania przestrzeni (zago-
spodarowywania) i jej uzytkowania. Konflikty interesow pojawiajg si¢ juz w fazie
planowania, a nastgpnie realizacji i uzytkowania. W Polsce planowanie na szcze-
blu miejscowym sktada si¢ z dwoch etapoéw: studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, przy czym pierwszy jest dokumentem studyjnym,
drugi za$ ma rangg prawa miejscowego. W studium proponuje si¢ pewne roz-
wigzania przestrzenne, ale dokument ten do niczego nie zobowiazuje. Natomiast
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego polskich miast sg niepelne
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1 wybiodrcze, totez decyzje o warunkach zabudowy i pozwolenia na budoweg wyda-
ja nadal urzednicy samorzadowi, co daje spore pole do woluntaryzmu i zwyktych
naduzy¢. Praktyka ta, bedaca elementem polityki miejskiej, jest stosowana nie-
mal od poczatkow transformacji, powodujac chaos i liczne konflikty przestrzen-
ne. Poprzednio opracowywane ogodlne plany zagospodarowania przestrzennego
wyznaczaly tereny okreslonego uzytkowania oraz powigzania miedzy nimi, dajac
szansg¢, cho¢ nie zawsze wykorzystywana, na zapewnienie tadu przestrzennego.
Ten sposdb myslenia, nazwany w swoim czasie ,,polska szkola planowania prze-
strzennego”, byt stosowany nie tylko w Polsce, ale takze przez polskich urbani-
stow pracujacych w Algierii, Iraku, Jugostawii, Nigerii i innych krajach.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sa polem gry prowadzo-
nej przez réznych aktoréw majacych konfliktowe interesy, ktore sa rozstrzygane
nie w wyniku fachowego arbitrazu, ale przez glosowanie zwykle mato kompe-
tentnych radnych. Oto jeden z przyktadow gry interesdéw nastgpujacych akto-
réw: dewelopera zamierzajacego budowac osiedle grodzone, zamykajace dojscie
do znajdujacego si¢ obok lasu, firmy planujacej rozbudowe hipermarketu, rad-
nych oraz mieszkancow tej czesci dzielnicy. Projekt planu przewidywat, migdzy
innymi, zachowanie terenow zielonych na obrzezu lasu, zgod¢ na niewielkg roz-
budowe hipermarketu i przeniesienie p¢tli autobusowej w poblize terenu nale-
zacego do dewelopera. W toku dyskusji uformowaty si¢ dwa wyrazne obozy,
z jednej strony deweloper i czg$¢ popierajacych go radnych, z drugiej pozostali
reprezentanci spoleczenstwa i sami mieszkancy. Pierwszy oboz dazyt do storpe-
dowania uchwalenia planu pod pretekstem zgody na rozbudowe ,,Tesco”, drugi
za$ zmierzat do jego szybkiego uchwalenia w celu zablokowania inwestycji de-
welopera. W atmosferze pomowien i oskarzen o korupcje rada dzielnicy nega-
tywnie zaopiniowala plan, znalazl on uznanie dopiero w radzie miasta, ktora go
ostatecznie uchwalita®.

Przyktad ten pokazuje wyraznie jedng z osi konfliktu migdzy deweloperem
planujacym okreslong inwestycj¢ 1 okolicznym mieszkanncami. Deweloper po-
zostaje czesto nie tylko w konflikcie z mieszkancami, ale takze z wtadzami sa-
morzadowymi. Przyktadem moze by¢ tzw. Miasteczko Wilanéw w Warszawie,
wybudowane na terenie zakupionym od Szkoty Gtownej Gospodarstwa Wiej-
skiego, czyli instytucji panstwowej. Po wzniesieniu blokéw mieszkalnych oka-
zato si¢, ze ich mieszkancy nie maja na miejscu ani szkoly, ani innych ustug,

3 Informacje uzyskane z niepublikowanego opracowania Karoliny Mioduszewskiej wykonanego w Akademii Rozwoju
Regionalnego prowadzonej przez Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych.
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ani nawet ulic. Do ich wytyczenia zobowigzany zostat zarzad miasta, ktory
musi wykupi¢ od dewelopera potrzebny na ten cel teren za kilkadziesigt milio-
néw ztotych.

Jest to do$¢ typowy przyktad uprawiania polityki miejskiej poprzez zanie-
chanie. Sytuacja taka jest oczywiScie w interesie dewelopera i wyraznie go fa-
woryzuje. Niezaleznie od r6znych form ustrojowo-prawnych wyraznie widac,
ze jeden podmiot spoteczny (panstwowe SGGW) sprzedaje teren prywatne-
mu przedsiebiorcy, ktorego cze$¢ nastepnie odkupuje od niego drugi podmiot
spoteczny (samorzad), czyli w rezultacie podatnik. Prawidtowe rozwigzanie
tego problemu powinno, podobnie jak dzieje si¢ to w innych krajach, polegaé
na zachgceniu dewelopera do kompleksowej budowy zespotow mieszkaniowych
z ulicami i ustugami w zamian za udostepnienie terenu z wynegocjowang zniz-
ka. Warunkiem takiego rozwigzania jest skupywanie przez samorzad terendw
prywatnych na zasadzie pierwokupu, uzbrajanie ich i nastepnie odsprzedaz de-
weloperom. Jest to jeden z istotnych mechanizmow stosowanej w wielu kra-
jach polityki miejskie;j.

Polskie miasta, a szczegdlnie Warszawa, nie maja zadnej polityki zapobie-
gajacej, powszechnej w budownictwie deweloperskim, praktyce grodzenia
osiedli, przeciwnie — staraja si¢ maksymalnie dba¢ o interesy dewelopera, po-
zwalajac, miedzy innymi, na zamykanie miejskich ulic. W Warszawie dewelo-
per zamknal na przyktad ulice Kaszubska i Zbyszka Cybulskiego, ktéra byta
kiedy$ mata uliczkg na terenie nalezacym do Wytworni Filmow Fabularnych
i Dokumentalnych przy ulicy Chetmskiej. Mozna nig byto przej$¢ wzdhuz ogro-
dzenia wytworni i doj$¢ na tgke. Gdy na koncu drogi wybudowano luksuso-
wy apartamentowiec ,,Villa Monaco”, z bardzo drogimi mieszkaniami, ulice
Cybulskiego zamknigto. O tym, kto moze tu wjecha¢, decyduje ochroniarz.
Obsesja bezpieczenstwa pojawia si¢ jako gtdéwny motyw wyboru mieszkania
wosiedlach zamknietych, przybierajac nieraz forme swoistej paranoi. Pod wzgle-
dem technik ochrony — mury, laserowe ogrodzenia, elektroniczne karty wste-
pu, archiwizacja danych oséb wchodzacych i wychodzacych, kamery tele-
wizyjne monitorujgce przestrzen — osiedla takie moga $miato konkurowaé
z najlepiej strzezonymi obiektami wojskowymi. Za poczuciem zagrozenia
kryja si¢ jednak takze inne motywy, ktore respondenci niechetnie ujawniajg.
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Jest to pogarda dla ludzi biedniejszych, ktorym si¢ nie powiodto, ktorych nie sta¢
na luksusowe mieszkanie, prywatne szkoty, zagraniczne wyjazdy. Sa to postawy
charakterystyczne dla dorobkiewiczoéw i nuworyszy — mieszkanie w zamknietym
osiedlu daje im poczucie wyzszoS$ci i zapewnia prestiz*. Nie ma niestety informa-
cji 0 rzeczywistym stanie bezpieczenstwa na warszawskich osiedlach zamknig-
tych, ale badania amerykanskie pokazuja, ze gated communities sa rdwnie czgsto
narazone na réznego rodzaju przestepczosc, a wskazniki kradziezy sa podobne
jak w innych czgsciach miasta. Badacze wyjasniaja to ztudnym poczuciem bez-
pieczenstwa, ktore ostabia czujno$¢. W rezultacie grodzenie ma charakter glow-
nie symboliczny®.

Brak polityki zapobiegajacej gettoizacji przestrzeni powoduje, Ze 0osoby 0 po-
dobnym poziomie wyksztalcenia, dochodu i kapitatu kulturowego zyja w enkla-
wach, majac niewielkie mozliwosci kontaktow z innymi. Powoduje to ograni-
czenie wzajemnego przekazu kulturowego, a dalej poczucie obcosci, nierzadko
wrogosci. Moze to mie¢ (i ma czgsto) katastrofalne skutki spoteczne. Gettoizacja
obejmuje takze szkolnictwo podstawowe, a nieraz i $rednie, a zatem zmniejsza
szanse ruchliwo$ci spotecznej. Jednym ze skutkow tego zjawiska — pisze Eric
Maurin — jest skazanie dzieci z biednych rodzin lub majacych problemy integra-
cyjne na sgsiedztwo, w ktorym niepowodzenia szkolne sg regula, podczas gdy
dzieci zamozniejszych rodzin wyrastaja w srodowisku, w ktérym niepowodzenia
szkolne sa rzadkoscig. Jak pokazuja cytowane przez tego autora badania, nasto-
latki, ktorych przynajmniej jedno z rodzicow ma wyzsze wyksztatcenie, wycho-
wuja si¢ w Srodowisku, gdzie odsetek op6znionych w edukacji w 15 roku zycia
wynosi 13%, natomiast w przypadku rodzin, w ktorych nikt nie ma wyzszego
wyksztalcenia, odsetek ten jest cztery razy wyzszy (56%)°. Z kolei z innych ba-
dan wynika, ze dzieci biednych rodzicéw, nie majacych wyzszego wyksztalcenia,
osiagaja lepsze wyniki w szkole, w ktdrych wigkszos¢ dzieci pochodzi z rodzin
zamozniejszych, w ktorych przynajmniej jedno z rodzicow ma wyzsze wyksztat-
cenie’. Maurin zwraca uwagg nie tylko na samg szkotg, ale takze na cate otoczenie
miejsca zamieszkania i pisze: ,,Bezposrednie sasiedztwo, budynek, w ktorym si¢
mieszka, odgrywa wazna role w procesie socjalizacji, szczegolnie dla dzieci
z klas powszechnych, a bardziej ogdlnie dla tych wszystkich, ktorzy nie maja

*B. Jatowiecki, M. Krajewska, K. Olejniczak, Klasa metropolitalna w przestrzeni Warszawy, [w:] Grzelak )., ZaryckiT. (red.),
Spoteczna mapa Warszawy, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004.

>S. Low, Behind the Gates. Life, Security and the Pursuit of Happiness in Fortress America, Routledge, New York, London 2004.
S E. Maurin, Le ghetto frangais, Seuil, Paris 2004, s. 35.

7 Ibidem, s. 36.
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mozliwos$ci zapewnienia sobie innych miejsc socjalizacji”®. W tym przypadku,
0 czym juz wspomniatem, na polityke miejska, a wtasciwie na jej brak, sktadaja
si¢ trzy sektorowe obszary zagadnien: przestrzenny, mieszkaniowy i o§wiatowy.

Scharakteryzowany sposob wytwarzania przestrzeni konsumpcji, typowy
dla obecnej fazy rozwoju kapitalizmu, ,,(...) moze, niestety, podlegac spoteczne;j
i kulturowej reprodukcji, poniewaz buduje dystynktywne podzialy (nie tylko es-
tetyczne)”, na co zwracat juz uwage Pierre Bourdieu’. Pokolenie socjalizowane
w okreslonych warunkach przestrzennych bedzie najprawdopodobniej powielaé
zachowania rodzicow i podobnie ksztaltowaé swoje otoczenie w przysztosci'®.
Polityka miejska samorzadow powinna zatem polega¢ na zapewnieniu spojno-
Sci przestrzennej i ograniczeniu segregacji spoteczne;.

W sferze konsumpcji polityka miejska wtadz samorzadowych wydaje si¢
preferowa¢ handel wielkopowierzchniowy, takze w centralnych lokalizacjach,
w $cistym centrum lub na jego obrzezach. W miastach Europy Zachodniej han-
del wielkopowierzchniowy znajduje si¢ na peryferiach, czesto odleghtych od cen-
trum. Centralnym lokalizacjom galerii handlowych sprzyjata sytuacja niekto-
rych polskich miast, ktore nie zostaty catkowicie odbudowane po zniszcze-
niach wojennych, totez istniato sporo wolnych dziatek nadajacych si¢ pod za-
budowe. Centralne lokalizacje galerii handlowych powoduja znikanie z sgsied-
nich $§rodmiejskich ulic handlu i ushug. W warszawskich galeriach handlowych
funkcjonowato (w 2008 r.) okoto 3000 réznego rodzaju sklepow, podczas gdy
na 10 najwazniejszych ulicach jedynie okoto 300. Z ulic miasta znikajg przede
wszystkim te sklepy i punkty ustugowe, ktore sprzedaja towary lub ustugi
o niskiej warto$ci dodanej, jak na przyktad ksiggarnie czy punkty naprawcze.
Nie mogg si¢ one utrzymac¢ z powodu wysokich czynszoéw zadanych zarowno
przez wladze miejskie, jak i prywatnych wilascicieli nieruchomosci. Zastepu-
ja je banki, salony telefonii komorkowej, ewentualnie luksusowe salony, ktore
z zasady omijajg galerie handlowe. Wigkszo$¢ samorzadow nie prowadzi w tym
zakresie zadnej polityki, zdajac si¢ na regulacje rynkowe. Powoduje to zmniej-
szenie dostepnosci przynajmniej niektorych towarow i ustug dla mieszkancow
i turystow. Na glownych ulicach, poza bankami, utrzymuja si¢ jedynie luksuso-
we sklepy i gastronomia.

8 [bidem, s. 36.

*P. Bourdieu, Dystynkgja. Spoteczna krytyka wladzy sqdzenia, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2005.

E. A. Sekuta, B. Jatowiecki, Raport z twierdzy Warszawa, [w:] Z. Galor (red.), Odmiany Zycia spofecznego wspdtczesnej
Polski Instytucje Polityka Kultura, Wyzsza Szkota Nauk Humanistycznych i Dziennikarstwa, Poznar 2009.
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W polskich miastach, z matymi wyjatkami, do ktérych nalezy Krakow, pa-
nuje wszechobecny $mietnik wizualny. Sktada si¢ na niego kakofonia szyldow,
reklam, bilbordow, baneréw itd. Wtadze miejskie thumacza niemozliwos¢ opa-
nowania tego chaosu brakiem regulacji prawnych. Usprawiedliwienie to nie
jest do konca prawdziwe, bo wladze Krakowa, korzystajac z istniejacych prze-
pisow, jakos sobie poradzity. Rozmieszczanie reklam i szyldow na budynkach
i w przestrzeni publicznej powinno znajdowac si¢ pod kontrolg odpowiednich
shuzb miejskich. Tolerujac ten wizualny $mietnik, samorzady sprzyjaja obniza-
niu jako$¢ przestrzeni.

Polityka miejska w zakresie zapewnienia mobilnosci mieszkancéw polega
na budowaniu do$¢ chwiejnej rownowagi migdzy transportem zbiorowym a in-
dywidualnym, samochodowym i rowerowym. Zarzady miast podejmuja rozne
dziatania polegajace na preferencjach dla transportu zbiorowego i rowerowego
kosztem uzytkownikéw samochodow. Stosuje si¢ wysokie optaty parkingowe,
a takze, jak na przyktad w Londynie, optaty za sam wjazd do centrum. Buduje
si¢ tez parkingi przy koncowych stacjach transportu zbiorowego, zachecajg-
ce do korzystania z systemu ,,parkuj i jedz”. Wtadze polskich miast probuja
wdraza¢ rozwigzania znane w innych miastach europejskich. W Warszawie
uruchamia si¢ np. system wypozyczalni rowerow bez spojnego uktadu Sciezek
rowerowych oddzielajacych ruch rowerowy od samochodowego. Probuje si¢
ogranicza¢ ruch samochodow i ich parkowanie w centrum, ale nie buduje si¢
podziemnych garazy, co jest standardem nawet w niewielkich miastach Euro-
py Zachodniej. Przy okazji renowacji ulic w Warszawie poszerza si¢ chodni-
ki kosztem jezdni i miejsc parkingowych, tylko Ze ruch na tych chodnikach
maleje, bo nie ma przy nich atrakcyjnych sklepow i ustug. Problemem takze
zaniedbanym przez polityke miejska wladz samorzadowych jest kwestia barier
przestrzennych, utrudniajgcych poruszanie si¢ osobom starszym i niepetno-
sprawnym. Dotyczy to chodnikow, przejs¢ przez ulice, przystankow i $rod-
kéw transportu publicznego. Preferujgc teoretycznie transport zbiorowy, wila-
dze Warszawy likwiduja wiele linii i kursow autobusowych, stwarzajac w ten
sposob utrudnienia mieszkancom, zmuszajac ich do ucigzliwych przesiadek,
co wydtuza czas przejazdu. Polityka miejska w zakresie transportu jest w wielu
przypadkach po prostu chaotyczna.
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Tabela 2. Zasady ksztattowania polityki miejskiej w zakresie transportu

Walkability — ruch pieszy, ulice przyjazne pieszym;
Connectivity — spojnos¢ potaczen, hierarchii drég, mozliwos¢ rozrzedzenia ruchu;
Smart transportation — szybki transport, sieci drég pieszych, rowerowych;

Sustainability — rozw6j zréwnowazony.

Zrédto: Karta nowej urbanistyki (1996) za Adam Zajac — praca semestralna (EUROREG UW)

Polityka mieszkaniowa panstwa i samorzadow jest takze chaotyczna, nie-
spojna i polega glownie na zaniechaniu. Panstwo probuje wptywac na rynek
mieszkaniowy instrumentami fiskalnymi, jak doptaty do kredytow mieszkanio-
wych, lub prawnymi, starajac si¢ zmieni¢ status spotdzielni mieszkaniowych
i przeksztatcajac je we wspolnoty mieszkaniowe, funkcjonujace juz od dosc¢
dawna w obiektach, w ktorych mieszkania zostaty sprzedane ich uzytkowni-
kom. Spoétdzielnie mieszkaniowe traktowane sa jako relikt PRL, chociaz istnia-
ty jeszcze przed 1 wojng swiatowa.

Zasoby mieszkaniowe pochodzace sprzed II wojny $wiatowej i z okresu
PRL ulegaja zardbwno szybkiemu zuzyciu fizycznemu, jak i znacznemu spad-
kowi ,,stanu moralnego” i nie odpowiadaja wspotczesnym wyobrazeniom do-
brego mieszkania. Dekapitalizujgca si¢ substancja mieszkaniowa zostala pozo-
stawiona swojemu losowi. Ani rzad, ani samorzady nie maja zadnej koncepcji
na jej renowacje¢ i modernizacje. Jednym z elementow polityki mieszkaniowe;
samorzadow jest dzika reprywatyzacja kamienic sprzed Il wojny $wiatowe;.
W ten sposéb pozbywaja si¢ ucigzliwego dziedzictwa. Po odbidr upanstwo-
wionego mienia zglaszaja si¢ prawdziwi i rzekomi spadkobiercy lub potomko-
wie spadkobiercow, przedstawiajac rozne, niekiedy fatszywe, tytuly wlasnosci.
W wielu przypadkach sg one sprzedawane ,,czys$cicielom kamienic”, ktorzy
z miegjsca podnosza wielokrotnie czynsze i rownoczesnie zmuszaja najemcow
do opuszczenia mieszkania. Stosowane sg rozne metody, jak na przyktad odcina-
nie mediow, dewastacja obiektu itd. W srodkach masowego przekazu szerokim
echem odbita si¢ historia kamienicy przy ulicy Stolarskiej w Poznaniu, gdzie
zastosowano caty wachlarz szykan w stosunku do lokatorow. Sady ochoczo
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orzekaja eksmisj¢ lokatorow, ktorzy nie moga ptaci¢ wygdrowanego czynszu,
nakazujac zaptate na rzecz ,,czysciciela kamienicy” za bezumowne korzystanie
z lokalu, zwykle kilkadziesiat tysiecy ztotych. Tego rodzaju praktyki naruszaja
zasady wspotzycia spotecznego, poniewaz prawo wilasnosci musi by¢ ograni-
czone krzywdg innych. Krzywda jest w tym przypadku ewidentna, lokale te bo-
wiem byly zasiedlone legalnie nieraz od dwoch pokolen. Doskonatym interesem
dla nowych wlascicieli jest odzyskanie kamienicy, w ktorej czgs¢ lokali zostata
poprzednio notarialnie sprzedana ich najemcom. W takim przypadku samorzad
wyptaca odszkodowanie w wysokos$¢ rynkowej ceny mieszkan. Ten fragment
polityki miejskiej wydaje si¢ mie¢ szczegdlnie patologiczny charakter.

Mieszkanie jest wprawdzie towarem, ale nie takim jak na przyktad samo-
chod, jest bowiem dobrem niezbgdnych do zycia. Panstwo ma obowiazek
zapewni¢ swoim obywatelom bezpieczenstwo i tak samo — dach nad glowa.
Jeszcze przed II wojng $Swiatowa wladze panstwowe 1 miejskie podejmowa-
ty dzialania w tym kierunku. We Francji na przyktad powotano do zycia in-
stytucje HLM (mieszkania o czynszu umiarkowanym). W latach 20. XX wie-
ku Wieden, zarzadzany przez socjaldemokratoéw, z jednej strony wprowadzit
ochrong socjalng najemcow mieszkan (Mietenschutzgesetz, 1922 r.), z drugiej
za$ podjat program budowy wigkszych zatozen mieszkaniowych, finansowa-
nych z podatku mieszkaniowego, wprowadzonego w 1923 roku. Zatrudniono
190 architektow, ktorzy pracowali nad 379 projektami. Do 1934 roku powstato
w ten sposob okolo 65 tysiecy nowych mieszkan i1 wiele towarzyszacych im
obiektow publicznych, takich jak przedszkola, pralnie, biblioteki. Na obrze-
zach miasta zakupiono tez wigksze tereny pod budownictwo mieszkaniowe.
Wiele osiedli odznacza si¢ wyjatkowa ekspresyjng formg architektoniczng albo
specyficznym rozplanowaniem, ktére mimo wielkiej skali zabudowy, nawig-
zuje zardbwno do tradycji miasta-ogrodu, jak i estetyki austriackiego architekta
i urbanisty konca XIX wieku, Camilla Sittego (zielence publiczne i potpublicz-
ne, bramy, zamknigcia, dominanty). Najbardziej znany zespot to Karl-Marx-
-Hof z lat 1926-1930".

W Polsce w okresie transformacji nie podjeto zadnych dziatan majacych na ce-
lu poprawe warunkéw mieszkaniowych niezamoznych mieszkancow miast.
Program tzw. TBS-6w z powodu braku zainteresowania wtadz samorzadowych
nie rozwingt si¢ na wigksza skalg. Lokale socjalne dla lokatorow przesiedla-
nych na przyktad z reprywatyzowanych kamienic sa nie tylko substandardowe,

). Wesotowski, Wieder — budownictwo socjalne, http://historia.arch.p.lodz.pl/wien-hof html
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ale po prostu w zlym stanie technicznym. Niektére zarzady miast realizujac
polityke mieszkaniowa, ustawiaja kontenery (prefabrykowane baraki), tworzac
w ten sposOb swoiste getta, co jest szczegélnie jaskrawym przyktadem ztej
polityki miejskie;j.

Jednym z obszaréw polityki miejskiej, ktorym wladze samorzadowe po-
$wiecaja sporo uwagi, sa dziatania promocyjne majace zachecic kapital, przede
wszystkim migdzynarodowy, do inwestowania w zaktady przemystowe, ktore
tworza miejsca pracy. Zwykle inwestycje te sa lokalizowane w specjalnych stre-
fach ekonomicznych, a ich wlasciciele zwolnieni z podatkow na rzecz panstwa
i danego miasta. Inwestycje te nie zawsze sg korzystne, w przypadku miejsc
pracy niskiej jakos$ci mobilno$¢ tego typu przedsigbiorstw jest duza, czgsto sg
przenoszone do krajow oferujacych tansza site robocza i rozne zachety inwe-
stycyjne niedozwolone w krajach Unii Europejskiej. Dzialalno$¢ promocyjna
miast jest oczywiscie bardzo tatwym do wykorzystania narz¢dziem realizacji
polityki miejskiej, ale czasem nieudolnie przeprowadzone kampanie promo-
cyjne staja si¢ przedmiotem uzasadnionych kpin, jak cho¢by ostawiony film
o uciekajgcej dziewczynie majacy promowacé Warszawe przed Mistrzostwami
Europy w Pitce Noznej. Tak wigc skuteczno$¢, czegsto kosztownych, kampanii
promocyjnych jest z reguty niewielka, a jej ewentualne efekty trudno zmierzy¢.

Scharakteryzowane obszary polityki miejskiej miast stajg si¢ areng licznych
konfliktow, a zarzgdzanie nimi jest skomplikowane i trudne. O ile niektdre kon-
flikty da si¢ rozwigzywac drogg arbitrazu przy zalozonej dobrej woli zwasnio-
nych stron, co niestety nie zawsze ma miejsce, to sg takie sprzecznosci, ktore
wymagaja poswigcenia jednych wartosci na rzecz innych. Do tych ostatnich
nalezg konflikty dotyczace ochrony srodowiska naturalnego i przyrody. Zdarza
si¢ bowiem, ze jaka$ inwestycja, na przyklad droga, jest niezbedna dla utatwie-
nia mobilnos$ci ludzi, ale jej budowa narusza obszar o walorach przyrodniczych.
Do trudnych do rozwigzania konfliktow nalezg takze spory o objecie ochrong
konserwatorskg zabytkowego obiektu. W takiej sytuacji kompromis jest zwykle
niemozliwy i wladze muszg podja¢ arbitralng decyzj¢. Istnieje tez liczna katego-
ria konfliktow typu NIMBY — Not in my back yard, czyli ,,nie zmienia¢ niczego,
co jest w moim sasiedztwie”. Typowym przyktadem jest protest grupy miesz-
kancow domu, w ktorego sasiedztwie planuje si¢ zabudowe wolnej dziatki.

Ztozono$¢ uktadu przestrzennego miasta i jego elementéw, zréznicowana
struktura spoteczna, skomplikowany uktad sprzecznych intereséw powoduja
trudno$ci w formutowaniu i realizacji polityki miejskiej. Miedzy innym z tego
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powodu wtadze polskiego panstwa i miast nie formutuja bardziej szczegoto-
wych zasad polityki miejskiej, ograniczajac si¢ do mato znaczacych, ogolni-
kowych haset, zezwalajac na swobodng gre rynkowa gtownych aktorow spo-
lecznego wytwarzania przestrzeni. W krajach Europy Zachodniej, o wickszej
dyscyplinie spotecznej i tradycjach kulturowych, polityka miejska jest realizo-
wana znacznie sprawniej. Krajem o szczegdlnej dyscyplinie przestrzennej jest
Holandia, gdzie tereny zabrane morzu wymagaja specjalnej troski.

Trudnosci w formutowaniu polityki miejskiej w Polsce dobrze ilustruje Raport
wprowadzajgcy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego na potrzeby przygotowania
przeglgdu OECD krajowej polityki miejskiej w Polsce. Cz¢$¢ 11 Polityka i zarza-
dzanie rozwojem miast w Polsce. Na wstepie czgsci o polityce miejskiej czytamy:
,Polityka miejska ze swej natury jest interdyscyplinarna i dotyczy wielu dzie-
dzin sektorowych (...) Nie ma w Polsce odr¢bnie prowadzone;j polityki miejskiej,
natomiast jej aspekty znajdujg odzwierciedlenie w dokumentach strategicznych
dotyczacych polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz przestrzennego™'2.

Do instrumentow tej polityki, zdaniem MRR, nalezy Koncepcja Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju, ktora, co jest oczywiste, nie zajmuje si¢ po-
szczegblnymi miastami, a jedynie okresla pozadany uktad miast w sieci osad-
niczej kraju, rolg poszczegdlnych jej ogniw: metropolii, miast $rednich itd.
oraz powigzania miedzy nimi. MRR postuluje takze nowelizacje odpowied-
nich ustaw przez wprowadzenie zapisOw o potrzebie sporzadzania ,,planu za-
gospodarowania przestrzennego kraju, ktory okreslat bedzie rozmieszczenie
inwestycji o znaczeniu mi¢dzynarodowym, krajowym i ponadregionalnym,
a takze lokalizacje terenéw zamknigtych, obszaréw problemowych, wymaga-
jacych ochrony i metropolitalnych. Nowelizacja przepisow wprowadza takze
pojecie «obszaru funkcjonalnego», przez ktory nalezy rozumie¢ zwarty uktad
przestrzenny sktadajacy si¢ z funkcjonalnie powigzanych terenow, charakte-
ryzujacych si¢ wspdlnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi, jednolitymi
celami rozwoju, wyznaczony w planie zagospodarowania przestrzennego wo-
jewodztwa (...) Dla obszaru funkcjonalnego sporzadza¢ si¢ bedzie i uchwalac
plan zagospodarowania przestrzennego obszaru funkcjonalnego”.

" Raport wprowadzajacy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego na potrzeby przygotowania przegladu OECD krajowej
polityki miejskiej w Polsce. Czes¢ Il polityka i zarzadzanie rozwojem miast w Polsce”.

106



Czytamy w dokumencie MRR: ,,Zagadnienia polityki miejskiej zostaly za-
liczone — jako jedno z o$miu, do dziatu budownictwo, gospodarka przestrzen-
na i mieszkaniowa (...) dzial ten znajduje si¢ obecnie w kompetencji Mini-
stra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej (...)”. Polityka miejska
— w rozumieniu MRR — ,,powinna by¢ traktowana jako polityka wobec miast
i ich obszarow funkcjonalnych oraz sposob ich oddziatywania na obszary ota-
czajace (dyfuzja). W ten sposob staje si¢ ona rownoprawnym i rownorzgdnym
elementem polityki rozwoju (...) Tak definiowana polityka miejska bedzie
laczy¢ zagadnienia rozwoju spoteczno-gospodarczego z podejsciem urbani-
stycznym i przestrzennym oraz aspektami instytucjonalnymi”. Podsumowujac
—w rozumieniu MRR — ,,polityka miejska stanowi czg¢$¢ polityki rozwoju spo-
teczno-gospodarczego i przestrzennego kraju i jest polityka prowadzong przez
wladze publiczne w stosunku do miast. Ze wzgledu na horyzontalny charakter
polityki miejskiej, powinna by¢ ona realizowana na wszystkich poziomach za-
rzagdzania: krajowym, regionalnym oraz lokalnym”.

Jak wynika z cytowanego Raportu polityka miejska jest jednym z dziatow
budownictwa, gospodarki przestrzennej itp., podczas gdy budownictwo po-
winno by¢ ewentualnie jednym z dzialow polityki miejskiej. Umieszczenie jej
w resorcie, ktorego gtdéwnym zadaniem jest zarzadzanie sieciami transportu
w skali kraju, dowodzi niezrozumienia roli miast i wagi polityki miejskiej. Do-
kument MRR zawiera sprzecznosci, nickonsekwencje i jest bardzo ogolniko-
wy, mimo, ze cytowana cze$¢ ,,Polityka miejska w Polsce” zajmuje 30 stron
(53-83). Z cytowanego dokumentu trudno si¢ zorientowaé, czy i jak rzad ma
zamiar oddziatywac na procesy rozwoju miast, jakie ewentualnie sugestie wy-
suwa pod adresem polityki miast, czy ma zamiar realizowac¢ w miastach jakie$
inwestycje wazne z punktu widzenia intereséw kraju. W sumie oceniajac doku-
ment MRR, trzeba stwierdzi¢, ze niezbgdne jest bardziej precyzyjne okreslenie
zatozen polityki miejskiej polskiego rzadu.

Polityka miejska powinna realizowac prawo do miasta, o ktorym w latach
60. ubieglego wieku pisat Henri Lefebvre, ze jest to co$ wigcej niz tylko prawo
mieszkancow do czystej wody i powietrza, sprawnego transportu komunika-
cji i rozbudowanej sieci sklepoéw i ustug, to takze prawo do godziwego miesz-
kania, do mozliwosci wypoczynku, do urzadzonej przestrzeni publicznej,
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do wspodtdecydowania o zagospodarowaniu miejskiej przestrzeni i jej funkcjo-
nowaniu'>. Mimo post¢pu w niektorych prawach zbiorowych, prawo do miasta
po niemal p6t wieku od jego sformutowania nie zostato w najmniejszym nawet
stopniu zrealizowane, przeciwnie, obserwowa¢ mozna regres. Hasto ,,prawo
do miasta” byto — jak pisze David Harvey — zarowno krzykiem, jak i wymogiem.
Krzykiem poniewaz stato si¢ wyrazem egzystencjalnego bolu wywotanego przez
dewastujacy kryzys codziennego zycia w miescie 1 wymogiem stworzenia inne-
go miasta'®. To zadanie jest na razie przed nami.

B H. Lefebvre, Le droit a la ville, suivi de lespace et politique, Anthropos, Paris 1972.
1D, Harvey, Bunt miast, Wydawnictwo, Bec zmiana’, Warszawa 2012.
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PROBLEN ZDROWIA

W/ POLITYCE PUBLICZNEJ. WOKOE KILKL
POSTULATOW MIEDZYNARODOWE)
POLITYKI ZDROWOTNE

W. Cezary Wtodarczyk

W tym opracowaniu szukam odpowiedzi na dwa pytania: po pierwsze, o miej-
sce, jakie zajmuje czy tez powinna zajmowa¢ odpowiedzialno$¢ za zdrowie i do-
step do opieki zdrowotnej w polityce publicznej, po drugie, jakie zasady powinny
obowigzywac i w jaki sposob mozna rozlicza¢ z odpowiedzialnosci, kto i na ja-
kich zasadach ponosi odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje. W kwestii
pierwszej problem dotyczy odpowiedzialnosci wiadz rzadowych, w sprawie dru-
giej chodzi o takie zagadnienia jak choroby przewlekte, koncepcja stewardship,
podstawowa opieka zdrowotna i opieka koordynowana (integrowana). Wskaza-
ne problemy i rozwigzania organizacyjne powinny znalez¢ si¢ w centrum uwagi
polityki zdrowotnej krajow rozwinigtych. Powinnosci te okreslajg postanowienia
globalnej polityki zdrowotnej, w ktorych sformutowane zostaly postulaty zale-
cane krajom — cztonkom wspolnoty migdzynarodowej, a ich autorami sg takie
instytucje jak ONZ, WHO, Unia Europejska i inne.



Prawdopodobnie ze wzglgdu na jeszcze przedwojenng tradycje, a takze
wplywy doswiadczen europejskich, w Polsce utrwalito si¢ stosowanie pojecia
polityki spolecznej, a nie publicznej, ktorg do dzi§ postrzega si¢ jako typo-
wa dla Stanéw Zjednoczonych. Kiedy przed laty poszukiwatem teoretycznych
ram, w ktorych mozna lokowaé rozwazania dotyczace polityki zdrowotnej, wy-
bor padt na polityke spoteczna. Napisatem: ,,Poszukiwanie tozsamo$ci polityki
zdrowotnej poza kontekstem polityki spotecznej bytoby btedem. Powszechna
jest opinia, ze polityka zdrowotna jest zawsze «w jakims sensie» czescig polity-
ki spotecznej”!. Zauwazylem wtedy, ze autorzy, na ktorych si¢ powoltywatem,
uzywali pojecia public policy, ale uznalem je bez wahania za réwnoznaczne
z polityka spoteczna. Byto to o tyle stuszne, ze zastugi wprowadzania polityki
publicznej do polskiej terminologii moga by¢ przypisane autorom zajmujacym
si¢ polityka spoteczna. W opracowaniu poswigconym modelom polityki spo-
tecznej Ryszard Szarfenberg pisat, Ze polityka spoteczna powinna realizowaé
cele ,,jak kazda inna polityka publiczna. Kiedy dalej pisze o kryteriach oceny
polityki publicznej, to ich dobor: sprawiedliwos¢ (equity), efektywnos¢, bez-
pieczenstwo 1 wolno$¢ sa uderzajaco podobne do celow polityki spoleczne;.
W konkluzji pada stwierdzenie, ze polityka spoteczna jest cz¢sciag polityki
publicznej, czyli sa takie polityki publiczne, ktoére nie powinny by¢ trakto-
wane jako polityka spoleczna’. W innym tekscie cytuje jednak autora, ktory
przestrzega, ze: ,,Jesli nie zdotamy ustali¢ granic miedzy polityka publiczng
i spoteczng, to obszar naszych dociekan bedzie tak rozlegly jak cata ludzka
madro$¢ 1 doswiadczenie spoteczne”, a przydatnymi w rozréznieniu kryteriami
mialyby by¢: stosowanie rozwigzan nierynkowych, zainteresowanie spolecz-
nymi konsekwencjami réznych polityk, orientacja na potrzeby, koncentrowanie
si¢ wyltacznie na ubogich*. W konsekwencji w zamieszczonym w tym tekscie
przegladzie definicyjnych propozycji polityki spotecznej ,,polityka publiczna”
nie zostata uwzgledniona.

TW. Cezary Whodarczyk, Polityka zdrowotna w spoteczeristwie demokratycznym, Uniwersyteckie Wydawnictwo
Medyczne Vesalius, Krakéw 1996.

2 Ryszard Szarfenberg, Modele polityki spofecznej w teorii i praktyce, ,Problemy polityki spotecznej. Studia i dyskusje”
12/2009, 15-56, 5. 34.

3 Ibidem, s.37.

*Ryszard Szarfenberg, Definicje polityki spofecznej, s. 3, http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/definicjeps.pdf



Przedmiot, zakres i metody polityki publicznej sg obiektem samodzielnych
analiz® i kwestie te nie beda podnoszone w tym opracowaniu. Przyjme, ze
— zgodnie z rozumieniem czesto wykorzystywanym w pismiennictwie i przy-
pisywanym Robertowi Wolfowi — polityka publiczna odnosi si¢ do dziatan po-
dejmowanych i niepodejmowanych przez wladze rzagdowe w stosunku do wy-
branych problemow®. Ramy formulowania i realizowania polityki publiczne;j,
czy raczej polityk publicznych, sg tworzone przez przepisy prawne i utrwalone
reguly postepowania spolecznego, administracyjnego i biznesowego, ale realia
i praktyka odbiegaja zwykle od normatywnego wzorca. Szukanie podpowie-
dzi, dlaczego jaka$ sprawa zostala uznana za wazny problem, dlaczego wybrano
takie, a nie inne rozwigzanie oraz jaki byt los wdrozenia, to istotne zagadnie-
nia podejmowane w analizie polityk publicznych’. Uwzglednienie pasywnych
aspektow polityki publicznej jest wazne, a w odniesieniu do spraw zdrowia
moze mie¢ znaczenie szczegdlne. Mimo ze zdrowie w wigkszosci krajow, z wy-
jatkiem Stanow Zjednoczonych, uchodzi za naturalny sktadnik polityki publicz-
nej, to jego ranga nie zawsze jest dostatecznie silna, by sprosta¢ konkurencji
z innymi problemami — innymi politykami publicznymi®. Wieloletnie niepowo-
dzenia prob reformowania opieki zdrowotnej w wielu krajach moga stanowié
ilustracje stabej pozycji zdrowia w stosunku do innych zagadnien.

Polityke zdrowotng mozna zdefiniowa¢ minimalistycznie jako ,,proces po-
lityczny (fragment procesu) majacy zwiazek ze zdrowiem™ albo w sposob bar-
dziej rozbudowany, zgodnie z ktorym polityka zdrowotna ,,0dnosi si¢ do de-
cyzji, planow i dziatan, ktore sa w spoteczenstwie podejmowane po to, by
osiagna¢ specyficzne cele dotyczace opieki zdrowotnej”!°. W definicji WHO

> Por.: Dziat IV Administracja publiczna i polityka publiczna, szczeglnie P. J. Suwaj, R. Szczepankowski, Wokdt pojecia
politykiipolityki publicznej, [w:] Nauka administragji, red. B. Kudrycka, B. Guy Peters, P. ). Suwaj, Oficyna Wolters Kluwer
busines, Warszawa 2009 oraz np.: J. E. Anderson, Public Policymaking, 1994, Peter John, Analysing public policy, 1998,
Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, 1995, 2002, Joseph Stewart., David M. Hedge, James P. Lester, Public Policy:
An Evolutionary Approach, 2007.

¢ Sally Fogerty, Policy Setting and Moving Injury Policy in States, May 21, 2009, http://www.childdeathreview.org/
Symposium2009/KKA_Symp_Thurs_Fogerty.pdf

7). Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008. http://cursos.campusvirtualsp.
org/pluginfile.php/14648/mod_resource/content/0/Policy_Documents_/A_Practical_Guide_for_Policy_
Analysis-_Bardoch_E.pdf

8Por.: James A. Morone, Theodor J. Litman, Leonard S. Robins, Health Politics and Policy, 2008.

*W. Cezary Wiodarczyk, Wprowadzenie do polityki zdrowotnej, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

"YWHO Health policy, 2013, http://www.who.int/topics/health_policy/en/
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wprowadzone jest pojecie ,,jawnej polityki zdrowotnej” (an explicit health po-
licy), ktéra moze dotyczy¢ roznych spraw:
* definiuje wizj¢ na przysztosé, ktora pomaga w ustaleniu celéw i punk-
tow odniesienia w krotkiej i sredniej perspektywie dziatan,
» okresla priorytety i oczekiwane role r6znych grup,
*  buduje porozumienie i informuje ludzi w sprawach dotyczacych zdrowia,
a takze o zamiarach i dziataniach wladzy publicznej w tej dziedzinie.

Nietrudno zauwazy¢, ze o ile pierwsza czgs¢ definicji stosowane]j przez
WHO ma posta¢ czysto opisowa, to z drugiej wyltania si¢ obraz ,,dobrej” czy
,racjonalnej” polityki zdrowotnej, w postaci — mozna mie¢ pewno$¢ — postulo-
wanej przez Swiatowa Organizacje Zdrowia.

Polityka zdrowotna, jako czes¢ polityki publicznej, jest formutowana przede
wszystkim na poziomie panstw narodowych, ale od dtuzszego czasu, rozumiana
przede wszystkim jako zbior zasad i postulatow, istnieje takze w skali migdzy-
narodowej. Od czasu powstania WHO 1 przyjecia jej konstytucji, organizacja ta
pehita role lidera migdzynarodowej (globalnej) polityki zdrowotnej'!. Byto to
szczegodlnie widoczne w czasie lansowania strategii 1 hasta ,,Zdrowie dla wszyst-
kich”. Przedstawiong wyzej definicj¢ w jej postulatywnej czgsci rowniez mozna
postrzega¢ jako jedng ze wskazowek, ktore moga by¢ wykorzystywane przez
krajowych decydentdéw. Z czasem jednak, pod wpltywem takich czynnikow jak
kryzysy gospodarcze, stabni¢cie idei welfare state, a takze z powodu wlasnych
ograniczen finansowych, wiodaca rola WHO stabta'?. Od pewnego czasu takie
instytucje jak Organizacja Narodéw Zjednoczonych'?, Bank Swiatowy'*, orga-
nizacje pomocowe, jak USAID"Y, takze Unia Europejska i jej agendy przejmu-
ja 1 kreujg skutecznie wiele inicjatyw w sferze zdrowia. Rzeczywisty wptyw
WHO na wydarzenia zwigzane ze zdrowiem zmniejszat si¢, niemniej jej rola

" Ustawa z dnia 29 stycznia 1948 . o ratyfikacji konstytugji Swiatowej Organizacji Zdrowia, jak réwniez porozumienia
zawartego przez rzady reprezentowane na miedzynarodowej konferencji zdrowia oraz protokétu dotyczacego
Miedzynarodowego Urzedu Higieny Publicznej, podpisanych w Nowym Jorku dnia 22 lipca 1946 1. Dz. U. 1948 nr 10
poz. 72, http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19480100072

"2 Charles Clift, The role of the World Health Organization in the international system, Working Group Paper, Charles Clift,
February 2013 http://www.chathamhouse.org/publications/papers/view/189351

3 UN General Assembly, Global health and foreign Policy, 6 December 2012, http://www.un.org/ga/search/view_doc.
asp?symbol=A/67/L.36

" World Bank. World Development Report 1993. Investing in Health, Oxford University Press, New York: 1993, World
Bank. World Development Report 1999/2000. Entering the 21t century, Oxford University Press, New York 2000, World
Bank. World Development Report 2000/2001. Attacking Poverty, Oxford University Press, New York 2001.

' Health Governance: Concepts, Experience, and Programming Options, prepared by Derick W. Brinkerhoff and Thomas
J. Bossert for the Health Systems 20/20 project, February 2008, www.healthsystems2020.0rg
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w promowaniu warunkow sprzyjajacych wymogom bezpieczenstwa zdrowot-
nego i materializowania zasady ,,prawa do zdrowia” jako istotnej warto$ci po-
zostata. Zwlaszcza postulat, zgodnie z ktorym zdrowie i opieka zdrowotna nie
powinny by¢ poddane bezwzglednym rezimom rynkowym, jest nie do prze-
cenienia 1 moze by¢ traktowany jako znaczaca cecha konstytuujaca globalng
polityke zdrowotna'®. Szczegdlne znaczenie ma propagowanie technicznych
rozwigzan, w ktorych profesjonalne kompetencje autoréw wspotpracujacych
z WHO sg zwykle traktowane jako gwarancja ich merytorycznej rzetelnosci.
Jak stwierdzita Margaret Chan, Dyrektor Generalna ,,WHO petni rol¢ «straznika
zdrowia w skali globalnej» (global health guardian), a jego wazna rola jest po-
budzanie mi¢dzysektorowych dziatan stuzacych zapobieganiu i kontrolowaniu
chorob przewlektych”'”. W o$wiadczeniu tym zawarta byta nie tylko deklara-
cja intencji zwigzanych z pelnieniem waznej roli w miedzynarodowej polityce
zdrowotnej, ale tez wskazanie jednej z najwazniejszych spraw, ktore powinny
by¢ przez t¢ polityke podjete — sprawa chordb przewlektych,

Zgromadzenie Ogdélne ONZ w 2011 roku przyjeto polityczng deklaracje
dotyczaca chordb przewlektych'®. Stwierdzono, ze stanowia one jedno z naj-
wigkszych zagrozen dla zdrowia ludzi w nadchodzacych dziesigcioleciach. Sg
dramatyczng przeszkoda w rozwoju ekonomicznym i spotecznym. Moga przy-
czynia¢ si¢ do ostabiania stabilizacji politycznej. Utrwalanie si¢ tej sytuacji
jest zagrozeniem dla osiggania mozliwie najwyzszego poziomu zdrowia, co
jest niezbywalnym prawem kazdego. Jak stwierdzil Ban Ki-Moon, zwracajac
si¢ do uczestnikow obrad: ,,Nowotwory, cukrzyca, choroby serca przestaty by¢
chorobami bogatych. Rzeczywistos$¢ jest taka, ze choroby przewlekte wywo-
tuja najwigksze spustoszenie wsrod mieszkancow krajow najbiedniejszych,

wigksze niz choroby zakazne".

16 Robin Coupland, Security of health care and global health, New England Journal of Medicine 2013; 368:1075-1076
March 21,2013 http://www.nejm.org/doi/full/10.1056/NEJMp1214182?query=T0C

V Margaret Chan, September 2071 Address to the Regional Committee for Europe, http://www.euro.who.int/en/who-
we-are/governance/regional-committee-for-europe/past-sessions/sixty-first-session/speeches-and-presentations/
address-to-the-regional-committee-for-europe

"8 Political declaration of the High-level Meeting of the General Assembly on the Prevention and Control of Non-
communicable Diseases, 19 Sept. 2011, http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=%20A/RES/66/2

1 Ban Ki-Moon, Remarks to General Assembly meeting on the Prevention and Control of Non-Communicable Diseases,
19 September 2011, http://www.un.org/apps/news/infocus/sgspeeches/statments_full.asp?statiD=1299#.
UWaf2jfyogM
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W strategicznym dokumencie, uchwalonym przez Swiatowe Zgromadzenie
Zdrowia w 2000 roku, choroby przewlekte okreslono jako najwigksze zagroze-
nie dla zdrowia spoteczenstw w nadchodzacych dziesi¢cioleciach®. Szacowa-
no, ze za okoto dwadziescia lat blisko trzy czwarte wszystkich zgonow bedzie
spowodowanych tymi chorobami. Wbrew potocznym opiniom, wystepowanie
chorob przewlektych nie jest typowe dla krajow rozwinigtych, o czym mowit
Sekretarz Generalny ONZ. Przeciwnie, kraje rozwijajace si¢ i osiggajace prze-
cigtne poziomy dochodéw sa znacznie bardziej narazone na ponoszenie ich
konsekwencji niz kraje bogate, mogace pozwoli¢ sobie na kosztowne programy
interwencyjne. Skutki chorob przewlektych sa widoczne nie tylko w stwierdzo-
nych przyczynach zgondw, ale takze w nieuniknionym obcigzeniu chorobami,
co prowadzi do ograniczania produktywnosci i pociaga za soba dramatycznie
wysokie wydatki na leczenie. Pasywnos$¢ rzadow w reagowaniu na problem
grozi utrwalaniem negatywnych tendencji.

W dokumencie operacjonalizujacym strategiczne ustalenia skupiono sig¢
na czterech jednostkach chorobowych: chorobach uktadu krazenia, cukrzycy,
nowotworach, chorobach uktadu oddechowego?'. Czestotliwos¢ ich wystepo-
wania, ale przede wszystkim wielkos¢ wywotywanych przez nie szkod zdro-
wotnych, pozwalata uzna¢ je za problemy priorytetowe. Identyfikujac kierunki
dziatan, ktére moga przyczynia¢ si¢ do opanowania problemu, wykorzystano
model uwarunkowan stanu zdrowia, w ktorych wiele przyczyn zostato przypi-
sanych czynnikom behawioralnym. Wskazano cztery formy zachowan, ktérych
zmiana i ograniczenie powinno przyczyniac si¢ do zmniejszenia skali zagrozen
zwigzanych z chorobami przewlektymi: palenie papierosoéw, brak aktywnosci
fizycznej, niewtasciwe odzywianie, naduzywanie alkoholu. W promowanie ko-
rzystnych zachowan i ograniczanie zachowan przynoszacych szkody zdrowot-
ne powinny angazowac si¢ wladze publiczne poprzez wspieranie indywidual-
nych wysitkéw nas wszystkich. W wielu bowiem sytuacjach zachowania ludzi
zalezg nie tylko od ich wlasnych wyborow, ale sg wynikiem bodzcow gene-
rowanych przez otoczenie. Struktura zachgt powinna utatwia¢ podejmowanie
decyzji stuzgcych zdrowiu. Jest to szczegolnie znaczace wtedy, kiedy decyzje
maja by¢ podejmowane poza sektorem zdrowia.

2 WHO Global strategy for the prevention and control of noncommunicable diseases, Resolution (WHA 53.14) was
adopted by the World Health Assembly, 22 March 2000, http://apps.who.int/gb/archive/pdf_files/WHA53/ea14.pdf
21 The World Health Organization 2008—2013 Action Plan for the Global Strategy for the Prevention and Control of Non-
communicable Diseases, Geneva 2008, http://whglibdoc.who.int/publications/2009/9789241597418 _eng.pdf



Swiatowa Organizacja Zdrowia konsekwentnie zachecata podmioty odpo-
wiedzialne za przeciwdziatanie skutkom epidemii chorob przewlektych do sta-
lego czuwania nad tym problemem poprzez modyfikowanie ludzkich zacho-
wan i przygotowata dokumenty w sprawie odzywiania i aktywnosci fizycznej>,
naduzywania alkoholu®, zwalczania palenia papieroséw?* wraz z dokumentami
towarzyszacymi>.

Wsrod problemoéw zdrowotnych, ktorymi szczegdlnie zajmuje si¢ Unia Eu-
ropejska, znajduje sie¢ kategoria ,,powaznych i przewlektych chorob”, a wiec
takich, na ktore zapada co najmniej 50 na 100 tys. osob?. Jako ich najwazniej-
sze przyktady wymieniono: choroby uktadu krazenia, nowotwory, zaburzenia
psychiczne, cukrzyce, przewlekte choroby uktadu oddechowego i1 zaburzenia
uktadu migsniowo-kostnego. Podstawowe zasady postepowania, ktére powin-
ny by¢ wcielane w zycie przez kraje cztonkowskie, to promocja zdrowia, pre-
wencja i wezesne wykrywanie.

W konkluzjach Rady Unii Europejskiej z 2010 roku dotyczacych chorob prze-
wlektych postulowano rozwdj skoncentrowanych na pacjentach programow pro-
mocji zdrowia, prewencji pierwszej i drugiej fazy, leczenia chorob przewlektych
1 sprawowania opieki nad chorymi we wspotpracy z wszystkimi interesariuszami,
szczegoblnie z organizacjami pacjentow?’. Podejmowane inicjatywy i realizowane
programy powinny przyczynia¢ si¢ do zmniejszania nierownosci zdrowotnych,
zgodnie z podejsciem i zaleceniami ,,Zdrowia we wszystkich politykach”, dziele-
nia si¢ dobrymi do$wiadczeniami i czerpania z najlepszych wzoré6w w promocyj-
nym, zapobiegawczym i leczniczym postepowaniu w zwigzku z tymi chorobami.

W tym samym dokumencie z 2010 roku zaproponowano powtorne prze-
myslenie problemoéw zwigzanych z chorobami przewlektymi, co doprowadzito
do przygotowania odpowiedniego dokumentu — Interim Report®. Publikacja

2 The Global Strategy on Diet, Physical Activity and Health, May 2004, the 57th World Health Assembly, http://www.
who.int/dietphysicalactivity/strategy/eb11344/strategy_english_web.pdf

2 The Global Strategy to Reduce the Harmful Use of Alcohol, 21 May 2010, Geneva 2010, http://www.who.int/
substance_abuse/mshalcstragegy.pdf

2 WHO Framework Convention on Tobacco Control (WHO FCTC) 21 May 2003, http://whglibdoc.who.int/
publications/2003/9241591013.pdf

% The Protocol to Eliminate lllicit Trade in Tobacco Products, November 2012 Seoul, http://www.who.int/fctc/protocol/
Protocol_to_Eliminate_lllicit_Trade_in_Tobacco-Products_EN.pdf

% Choroby powazne i przewlekte, http://ec.europa.eu/health/major_chronic_diseases/policy/index_pl.htm.

7 Council conclusions,,Innovative approaches for chronic diseases in public health and healthcare systems”

3053rd EMPLOYMENT, SOCIAL POLICY HEALTH and CONSUMER AFFAIRS Council meeting, Brussels, 7 December 2010,
http://www.idf.org/sites/default/files/Council_conclusions_7%20Dec%202010_Chronic%20Disease.pdf

% REFLECTION PROCESS on CHRONIC DISEASES. INTERIM REPORT, http://ec.europa.eu/health/major_chronic_
diseases/docs/reflection_process_cd_en.pdf
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byta efektem prac podjetych w kregu reprezentantow kilku krajow unijnych.
Przedmiotem namystu byty strategie postepowania, jakie mogtyby by¢ wdra-
zane przez rzady, chcace w racjonalny sposob odpowiadaé na wzrastajgce za-
potrzebowanie tak w dziedzinie §wiadczen medycznych, jak i opieki. Wydawa-
o si¢ bowiem bezsporne, ze wypracowanych wczesniej metod postgpowania
nie da si¢ wykorzystywa¢ w przysziosci, a to ze wzgledu na bardzo szybki
wzrost potrzeb. W unijnym dokumencie wykorzystano wyniki dwoch spotkan
konsultacyjnych, przeprowadzonych w ramach Unii Europejskiej, a takze dane
przedstawione w opracowaniu dotyczacym problemu wspotwystepowania wie-
lu jednostek chorobowych u jednego pacjenta®. Kwestia wieloéci schorzen jest
problemem medycznym, ale takze finansowym. Na podstawie danych pocho-
dzacych ze Stanéw Zjednoczonych stwierdzono, ze ponad jedng pigta wszyst-
kich wydatkow na zdrowie przeznacza si¢ na osoby, ktore majg pieé i wigcej
schorzen, to jest czternascie razy wigcej niz na pacjenta bez chorob przewle-
ktych. Na osoby powyzej 65 roku zycia i majace tyle schorzen przypada bli-
sko 80% wszystkich wydatkoéw przewidzianych dla tej grupy wiekowej. Autor
podkreslat jednak, ze dane, na ktérych si¢ opieral nie zawsze byly dostatecznie
rzetelne 1 kompletne. We wnioskach Interim Report potwierdzono, ze jednym
z najwazniejszych warunkéw powodzenia procesu poszukiwania lepszych roz-
wigzan muszg by¢ dziatania wzmacniajace pozycj¢ pacjenta (patient empower-
ment). Tradycyjne traktowanie pacjenta jako biernego przedmiotu medycznych
interwencji jest w nowych warunkach nie do utrzymania, nie tylko ze wzgledu
na konieczno$¢ szanowania praw pacjenta, ale takze z uwagi na skutecznos¢
dziatania przy ograniczonych $rodkach finansowych i materialnych. Potwier-
dzono takze koniecznos¢ uwzgledniania w ocenie skutkow zdrowotnych czyn-
nikow, ktore moga ujawniac si¢ w bardzo réznych sferach zycia spotecznego.
Wymieniono tu: edukacje, sektor energetyczny, rolnictwo, sport, transport, ko-
munikacje, planowanie miejskie, infrastrukture, srodowisko, rynek pracy. prze-
myst, handel, rynek finansowy, rozwoj ekonomiczny, rozwoj spoteczny. Uznaé
mozna, ze bylo to tylko przyktadowe wskazanie obszarow, gdzie ksztattowany
jest stan zdrowia. Podkreslano takze, ze poza promocja zdrowia, w sektorze
zdrowotnym powinno zwracac si¢ baczng uwage na sprawy prewencji pierw-
szej, drugiej 1 trzeciej fazy.

2 Gerard Anderson Responding to the Growing Cost and Prevalence of People With Multiple Chronic Conditions, Johns
Hopkins Bloomberg School of Public Health, http://www.oecd.org/dataoecd/43/9/48245231.pdf



Kolejnym dokumentem wykorzystywanym w procesie dyskusji i konsulta-
cji byto opracowanie przygotowane przez GD SANCO?. Byto ono skierowane
do interesariuszy, podmiotow zainteresowanych dziataniami podejmowanymi
w zwiazku z chorobami przewlektymi: pacjentow i ich rodzin, profesjonalistow
medycznych, pracodawcow, ludzi biznesu. Zastrzegano, ze problem choréob
przewlektych dotyka albo moze dotkna¢, kazdego, lista podmiotéw potencjal-
nie zaangazowanych nie moze wigc by¢ traktowana jako zamknieta. Autorzy
oczekiwali, ze zabiorg glos przedstawiciele wielu srodowisk, rozwazajac dal-
sze kroki, jakie nalezy podja¢ w tym zakresie.

Choroba przewlekta cechuje si¢ dtugim czasem trwania i stosunkowo wolnym
rozwojem. Mimo tego, ze istnieje wiele roznych jednostek chorobowych zali-
czanych do tej grupy schorzen, to wskaza¢ mozna ich cechy wspolne. Po pierw-
sze, praktycznie zawsze wystepuja czynniki zwigzane z zachowaniami i stylem
zycia — palenie papierosow, zte odzywianie, naduzywanie alkoholu, takze czyn-
niki spoteczno-ckonomiczne i srodowiskowe. Po drugie, choroby przewlekte
wymagaja wlasciwej reakcji systemu zdrowotnego: jego zasoby i dziatania mu-
sza by¢ dostepne przez dlugi czas, ze $wiadomoscig braku szans na catkowite
wyleczenie i z uwzglednieniem narastania problemow zdrowotnych i postepuja-
cych komplikacji. Specyfika chorob przewlektych, a takze ich szerokie rozprze-
strzenianie wymagaja odpowiednich aktywnos$ci w sferze prowadzenia badan
i rozpowszechniania informacji.

W krajach Unii Europejskiej problem chorob przewlektych ma szczegdlne zna-
czenie. Z jednej strony, jest to zwigzane ze zmianami demograficznymi i wzrastaja-
cym odsetkiem ludzi w wieku podesztym, a — jak wiadomo — jedng z cech zaawan-
sowanego wieku jest wspotwystepowanie kilku trwatych problemow zdrowotnych.
Z drugiej strony, nalezy dostrzegac, ze w ostatnich latach ulegt skroceniu okres zy-
cia w dobrym zdrowiu, mimo wydhizania si¢ samego zycia, w czym niewatpliwie
mialy udziat choroby przewlekle. Zwrdocono szczegdlng uwage na takie choroby,
jak: cukrzyca, depresja, zaburzenia uktadu migéniowo-szkieletowego, niektdre no-
wotwory. W postepowaniu krajowych systeméw zdrowotnych, a takze w progra-
mach wspotpracy koordynowanej przez UE niezbedne jest znalezienie miejsca na
podejmowanie stosownych dzialan pozwalajacych rozwigzywac, a przynajmnie;j
tagodzi¢, skutki zdrowotne i spoteczne wywotywane chorobami przewlektymi.

% Discussion paper — EU Reflection Process on Chronic Disease, European Commission Directorate General for
Health and Consumers. March 2012 http://ec.europa.eu/health/major_chronic_diseases/docs/eu_reflection_cd_
questionnaire_032012_en.pdf
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W dokumentach WHO koncepcja stewardship zostata przedstawiona po raz
pierwszy w Raporcie z 2000 roku, w ktérym stawiano kwesti¢ pomiaru efek-
tywnosci systemow zdrowotnych?®!, a nastepnie w opracowaniu na temat zdro-
wotnych efektow uzyskiwanych przez systemy zdrowotne*?. Chodzi o ,,funkcje¢
rzgdu odpowiedzialnego za dobrobyt spoteczenstwa i troszczacego si¢ o zaufa-
nie i legitymizacje wsrod obywateli, ktore tworza klimat, w jakim dzialania rza-
du sg postrzegane. Stewardship jest pojeciem odnoszacym si¢ wprost do dzia-
tan rzadu i wladzy publicznej, a w polu jego zainteresowan znajduja si¢ wszy-
scy aktorzy, ktorzy moga oddziatywaé na zdrowie i1 jego ochrong. Chociaz
wplyw na odpowiedzialne rzadzenie moze by¢ przypisywany wielu uczest-
nikom sektora zdrowotnego, to zgodnie z koncepcja WHO wiazg je przede
wszystkim z dziataniami i odpowiedzialno$cig rzadu. Stewardship jest zada-
niem stojacym przed wladzami publicznymi, poniewaz jego trescig sa ,,funkcje
rzadu odpowiedzialnego za dobrobyt ludnosci, ktory troszczy si¢ o zaufanie
i legitymizacje dziatan przezen podejmowanych, tak jak sg postrzegane przez
obywateli”*. W ramach tych zadan ochrona zdrowia jest integralng czescia
dziatan podejmowanych przez spoteczenstwo, lecz niezaleznie od tego, ktory
podmiot spoteczny jest inicjatorem i wykonawca dziatan stuzacych zdrowiu,
rzad — czy mowiac doktadnie: wtadza publiczna — nigdy nie moze zwolnié
sama siebie z odpowiedzialnos$ci za przebieg i rezultat tych dziatan. Chociaz
w wielu projektach reformowania opieki zdrowotnej, ktore bylty podejmowa-
ne w latach 90. ubieglego wieku byto widoczne dazenie wtadzy do pozbycia
si¢ chociaz czegsci odpowiedzialnosci, byta to tendencja wystepujaca wbrew
oczekiwaniom spotecznym. Jak stwierdzita Gro Brundtland, Dyrektor Gene-
ralna WHO: ,,Rzady ponoszg ostateczng odpowiedzialno$¢ za funkcjonowa-
nie systemow zdrowotnych i ich sprawnos¢, a takze za ochrong zdrowia ludzi,
co jest zadaniem priorytetowym’4. Jesli zatem reformy decentralizacyjne roz-
praszaty odpowiedzialnos¢, to odbywato si¢ to wbrew sugestiom WHO, ktora
w wielu dokumentach podkreslata znaczenie publicznej odpowiedzialno$ci

31 The world health report 2000. Health systems: improving performance, WHO 2000, http://www.who.int/whr/2000/en/
index.html

3 Strengthening health systems to improve health outcomes, Everybody’s business, WHO's framework for action world
health organization 2007, http://www.who.int/healthsystems/strategy/everybodys_business.pdf

%5.119, jest to definicja, ktdrej autorami sa R. B. Saltman i 0. Ferroussier-Davis.

3 Gro Harlem Brundtland Seminar on Stewardship of Health Systems at the Board of Health, 8 March 2002, http://www.
who.int/director-general/speeches/2002/english/20020308_stewardshipseminaroslo.html



i to niezaleznie od stopnia jej decentralizowania. W rozwoju koncepcji steward-
ship doceniano udziat podmiotow prywatnego sektora, zwtaszcza gdy wspot-
czesne systemy zdrowotne miaty coraz bardziej skomplikowany — pod wzgle-
dem struktury wtasno$ci — charakter. Dla szczebla rzadowego zastrzegano usta-
lanie strategicznych kierunkéw rozwoju, gwarantowanie przestrzegania regut
sprawiedliwos$ci oraz stan realizacji powierzanych czynnosci. Postulowano, ze
rzad bedzie odpowiedzialny za trzy pola: formutowanie polityki zdrowotnej
(ogdlne cele zdrowotne), aktywno$¢ regulacyjng (zasady produkcji $wiadczen
i ich finansowanie), problemy wspierania procesow informacyjnych (informa-
cja jako dobro publiczne). Poczatkowo stewardship — dobre rzadzenie — byto
traktowane jako nadrzedne wobec polityki zdrowotnej, ktora miata by¢ jego
podzakresem, ale z czasem uleglo to zmianie i rzadzenie zaczeto by¢ postrze-
gane jako narzedzie osiggania celow polityki zdrowotnej*>. Wielokrotnie pod-
kreslano takze etyczny wymiar odpowiedzialno$ci wtadz publicznych za spra-
wy zdrowia i zdrowia publicznego*. Podkreslano, Ze teza o odpowiedzialno$ci
rzadu powinna by¢ akceptowana niezaleznie od znaczacych nieraz roznic poli-
tycznych migdzy zwolennikami pogladow libertarianskich i liberalnych?®’.

Punktem wyj$cia budowania postulatow integrowania opieki moga by¢ idee
zwigzane z podstawowg opieka zdrowotng. POZ przez dtugi czas pozostawala
jedng z najwazniejszych koncepcji propagowanej przez WHO. Potwierdza to
Raport opublikowany w rocznicg Konferencji w Atma Acie, gdzie po raz pierw-
szy przyjeto tez¢ o wiodacej roli POZ w dziataniach stuzacych zdrowiu®®. Ko-
ordynacja opieki sprawowanej przez profesjonalny zespo6l o wielu kompeten-
cjach od poczatku byta propagowana przez WHO, ale po latach osiggneta petny
wyraz. W Raporcie znalazt si¢ rozdziat ,,Polityki publiczne na rzecz zdrowia
publicznego”, gdzie wyraznie zostala przedstawiona idea udziatu podmiotéw

3 WHO Stewardship, 2013, Stewardship, sometimes more narrowly defined as governance, refers to the wide range

of functions carried out by governments as they seek to achieve national health policy objectives, http://www.who.int/
healthsystems/stewardship/en/

% John Krebs The importance of public-health ethics, ,Bulletin of the World Health Organization, August 2008, 86 (8),
579, http://www.who.int/bulletin/volumes/86/8/08-052431.pdf

7 Jochelson Karen, Nanny or steward? The role of government in public health, King’s Fund, London 2005, http://
www.kingsfund.org.uk/sites/files/kf/field/field_publication_file/nanny-steward-role-government-public-health-
working-paper-karen-jochelson-kings-fund-6-october-2005.pdf

% The World Health Report 2008 — Primary Health Care (Now More Than Ever), Geneva 2008, http://www.who.int/
whr/2008/en/index.html
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realizujacych polityki publiczne, takze polityke zdrowotna, w aktywnosciach
skutecznie prowadzacych do rozwigzywania problemow zdrowotnych. Atrak-
cyjno$¢ takiego podejscia byla zwigzana ze swiadomoscia, ze bardzo wiele
czynnikoéw warunkujacych zdrowie, takze tych, ktore odgrywaja znaczace
role w powstawaniu dolegliwosci przewlektych, wystepuje w obszarach, ktore
w zadnym razie nie podlegaja kontroli sprawowanej przez sektor zdrowotny.

Sensownos¢ wykorzystywanie w praktyce koncepcji POZ byta dostrzegana
takze poza kregiem bezposredniego oddziatywania WHO. W jednej z defini-
cji przyjmowano, ze to POZ udziela $wiadczenia w postaci zintegrowanych
ustug zdrowotnych przez §wiadczeniodawcow zaspokajajacych szeroki zakres
potrzeb zdrowotnych®. Podkre$lano przy tym partnerski charakter relacji z pa-
cjentami, co miato obejmowac takze kontekst rodziny i spotecznosci. W innym
opracowaniu, w nawigzaniu do klasycznego sformutowania®, przyjmowano,
ze podstawowa opieka zdrowotna zostata zdefiniowana jako taka forma udzie-
lania $wiadczen, w ktorej spetnione sg dwa warunki: kompleksowosci i integra-
cji swiadczen*'. Wydaje sig, ze czg$¢ systemu zdrowotnego, nawet bedaca jego
organizacyjng podstawg i petnigca role wejscia do systemu, ale niespetniajgca
warunkow kompleksowosci 1 integracji nie bylaby uznana za podstawowa opie-
ke zdrowotng. Kompleksowos$¢ opieki oznacza, ze wszystkie, a przynajmniej
zdecydowana wigkszo$¢ problemow zdrowotnych wystepujacych u pacjenta
— niezaleznie od tego, czy on sam jest Swiadomy ich istnienia — powinny sta-
wac si¢ przedmiotem zainteresowania $wiadczeniodawcow. Koordynowanie
opieki albo jej integrowanie — cecha pojawiajgca si¢ wtedy, kiedy rdézne aspek-
ty ujawnionych problemow zdrowotnych wymagaja zainteresowania roznych
specjalistow. Jej realizacja moze nastgpowa¢ w ramach jednej instytucji, ale
w praktyce bedzie to prowadzito przewaznie do wspotpracy z innymi instytu-
cjami systemu zdrowotnego.

¥ Institute of Medicine (I0M) Committee on the Future of Primary Care, 1996, Molla S, Donaldson K, Yordy D, Lohr KN,
Vanselow NA, eds. Primary Care: America’s Health in a New Era. Report of a Study by a Committee of the Institute

of Medicine, Division of Health Care Services. National Academy Press, 1996

“ B. Starfield, Primary Care: balancing health needs, services and technology. 2nd ed., Oxford University Press, New
York 1998, ss. 8-9

“1 Barbara Starfield, Primary Care and Equity in Health: The Importance to Effectiveness and Equity of Responsiveness

to Peaple’s Needs, ,Humanity & Society”, 2009, Vol.33, February/May, ss. 56-73, http://www.jhsph.edu/research/
centers-and-institutes/johns-hopkins-primary-care-policy-center/Publications_PDFs/A243.pdf
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Opicka integrowana stanowi jedng z najwazniejszych kategorii wspotcze-
snej polityki zdrowotnej, ale terminologia stosowana w jej opisie jest daleka
od ustalenia. W literaturze mozna spotkaé przynajmniej nast¢pujace okresle-
nia: opieka taczona (shared), przenikajaca (transmural), posredniczaca (inter-
mediate), nieprzerwana (seamless), ciagla (continuus), prowadzenie przypad-
ku (disease management, case management), Sciezka opieki zintegrowanej
(integrated care pathways), sie¢ $wiadczen zintegrowanych (integrated deli-
very networks)*®.

Swiatowa Organizacja Zdrowia od dawna propaguje integrowanie opieki.
Jak powiedziata Margaret Chan: ,,Niezbedne jest kompleksowe, zintegrowane
podejscie do problemu organizowania ochrony zdrowia. Zwalczanie fragmen-
tacji systemu jest konieczne™*.

W opracowaniach WHO przyjmuje si¢, ze chodzi o: ,,zarzadzanie i $wiad-
czenie ushug zdrowotnych, umozliwiajacych klientom otrzymywanie continu-
um zapobiegawczych i leczniczych §wiadczen, zgodnie z ich potrzebami po-
wstajacymi i zmieniajacymi si¢ na osi czasu i poprzez réozne poziomy systemu
zdrowotnego™*. Podkres$la si¢ jednak, ze wspieranie postulatu integrowania
opieki nie jest rownoznaczne z dgzeniem do integrowania wszystkiego w ra-
mach jednego i jednolitego systemu. Integrowanie $wiadczen nie moze byc¢
traktowane jako postgpowanie eliminujace brak pienigdzy i zasobow. Mozna
niejednokrotnie odnosi¢ wrazenie, ze czgéciej spotyka si¢ werbalne postulaty
integracji niz realnie wprowadzane zmiany. Da si¢ to wytlumaczy¢ wysokim
stopniem komplikacji, z jakim spotyka si¢ kazdy projekt integracji, ktory in-
geruje w struktury i pracg wielu szczebli organizacyjnych lub wielu instytucji
oraz zawsze angazuje przedstawicieli réznych grup profesjonalnych.

W innym opracowaniu mozna przeczytac, ze: ,,Opieka integrowana to do-
brze zaplanowany i dobrze zorganizowany zestaw ustug i procesow sprawo-
wania opieki zorientowanych na zaspokajanie wielowymiarowych potrzeb
zdrowotnych i wieloaspektowych problemow zdrowotnych indywidualnych

“20. Grone, M. Garcia-Barbero, Integrated care. A position paper of the WHO European office for integrated health care
services, ,International Journal of Integrated Care”. 2001 Apr-Jun; http://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmd/articles/
PM(1525335/

“ Margaret Chan, Speech at the launch of the UK Department for International Development’s new health Strategy,
WHO, June 2007.

“\WHO Technical Brief No.1, 2008, Integrated health services — what and why? http://www.who.int/healthsystems/
service_delivery_techbrief1.pdf
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pacjentow”. Postulat integracji opieki jest szczegdlnie istotny wtedy, kiedy bierze
si¢ pod uwage sytuacje zdrowotna ludzi starszych, u ktorych najczesciej wystepu-
ja ztozone stany chorobowe ujawniajace réznorodne potrzeby i kiedy potrzeb-
na jest integracja przekraczajaca bariery poszczegdlnych instytucji. Niezaleznie
od tego, przedmiotem integracji moga — i powinny — by¢ takze dziatania podej-
mowane przez rozne segmenty tej samej organizacji. O ile jednak integrowanie,
czy koordynowanie, dziatan wewnatrz organizacji jest problemem tradycyjnie po-
dejmowanym przez systemy zarzadzania w roznych instytucjach, o tyle integracja
miedzyinstytucjonalna jest zagadnieniem stosunkowo nowym i charakterystycz-
nym dla systemu zdrowotnego, przynajmniej ze wzgledu na znaczenie, jakie ma
integracja dla wlasciwej realizacji misji calego systemu zdrowotnego.

Wiele roznych czynnikow sprawia, ze wzrasta atrakcyjnosc¢ tej formy opie-
ki. Po stronie podazowej: rozwdj technologii medycznych i telemedycyny, roz-
woj systemow informacyjnych, ograniczenia ekonomiczne. Niektore czynniki
sprzyjajace fragmentacji wspotczesnych systemow zdrowotnych sg zwigzane
z naturalnym rozwojem wiedzy medycznej*. Im wigkszy zasob wiedzy, im
wigcej informacji na temat procesoOw chorobowych, metod ich diagnozowa-
nia i leczenia, tym we¢zszy zakres informacji, jaki moze by¢ opanowany przez
jednego profesjonalistg. Z koniecznosci poszczegolne specjalnoscei ulegaja nie
tylko poglebieniu, ale takze zawezeniu. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze w aktyw-
no$ciach wspoétczesnych systemow zdrowotnych uczestniczg, poza przedstawi-
cielami wiedzy medycznej, reprezentanci wielu innych dziedzin wiedzy, takich
jak — z jednej strony — psychologia, a z drugiej strony, nauki podstawowe czy
inzynieryjne. Inna grupa czynnikow, cho¢ majaca zwiazek z postgpujaca spe-
cjalizacja medyczna, ma charakter wzglednie odrgbny. Chodzi o postepujace
procesy roznicowania struktur instytucjonalnych i wtasnosciowych wspolcze-
snych systemow zdrowotnych. O ile w przeszlosci struktury te byly wzgled-
nie jednolite — z przewaga publicznych, prywatnych dzialajacych nie dla zy-
sku, albo rynkowych — o tyle z coraz wickszym przekonaniem akceptuje si¢
wspotistnienie struktur zasadniczo odmiennych. Zauwazy¢ przy tym mozna, ze
niektore systemy prawne utrudniajg jednoznaczne zakwalifikowanie instytucji
jako prywatnych lub publicznych (jak polskie spotki prawa handlowego).

“ EHMA on line publications Integrating Services for Older People: A resource book for managers: Integrated care:
concepts and background, 2004, http://wwwS5.vilans.nl/EHMA/is_01.html

“ M. Hofmarcher, H. Oxley, E. Rusticelli, Improved health system performance through better care coordination, Health
Working Paper”nr 30 2007. Paris: Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD). Available at:
http://www.oecd.org/health/health-systems/39791610.pdf
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W dazeniu do przezwycigzenia trudnosci w koordynowaniu opieki opraco-
wany zostal model opieki zintegrowanej*’. Koncepcja tego modelu byta uza-
sadniana nie tylko zatozeniami warto$ciujacymi, jak szacunek dla integralno-
$ci osoby ludzkiej, ale takze analize organizacyjnych doswiadczen, ktore byly
podstawg budowania rozwigzan efektywnych. Przy budowie modelu przyjgto
zatozenie, ze opieka zdrowotna w przypadkach chorob przewlektych, jesli ma
spetnia¢ standardy wysokiej jakosci, powinna by¢ zawsze oparta na aktyw-
nych, dwustronnych interakcjach miedzy zespotem $wiadczeniodawcow i pa-
cjentami. Zatozenie, by byt to zespdt, a nie indywidualnie i samodzielnie dzia-
lajacy specjalisci wynikato z oczywistego zatozenia, ze w procesie leczenia
i opieki muszg by¢ wykorzystywane bardzo rézne dziedziny wiedzy i bardzo
roézne umieje¢tnosci. Wspolczesnie nie ma zadnej mozliwos$ci, aby podmiotem
dysponujacym tak bogatym zasobem kompetencji byta jedna osoba i mozli-
woS$¢ taka ulega statej redukcji, wraz z rozwojem wiedzy. Udzial wielu osob,
wspoOlpracujacych harmonijnie w organizowaniu catego procesu postgpowania
z pacjentem, pozwala tworzy¢ lepsze warunki wspotdziatania profesjonalnego,
a takze lepszy klimat emocjonalny oddzialywujacy korzystnie na pacjentow.
Dotyczy to zarowno tworzenia atmosfery pewnosci i zaufania, co do wlasciwej
organizacji procesu prowadzenia pacjenta, jak i psychologicznego wsparcia.
Interakcje pomigdzy profesjonalistami powinny obejmowac ocenianie sytuacji
zdrowotnej pacjenta z punktu widzenia wielosci problemoéw zdrowotnych i ko-
niecznosci ich tacznego rozwigzywania, wspieranie dziatan samodzielnie po-
dejmowanych przez poszczegolnych uczestnikow zespotu, ale przy uwzgled-
nianiu odmiennych opinii profesjonalnych prowadzacych do optymalizowania
postepowania leczniczego, wreszcie wieloaspektowa kontrole efektow. System
zdrowotny jako calos¢ powinien by¢ jak najbardziej pomocny w tworzeniu
warunkow wlasciwego reagowania na potrzeby osob, majacych zrdéznicowane
i przewlekle problemy zdrowotne. Jego czesci sktadowe powinny stuzy¢ re-
alizacji takich zadan, jak wspieranie samoleczenia, wlasciwe zaprojektowanie
systemu udzielania §wiadczen, wspomaganie decyzji oraz dziatanie medycz-
nych systemow informacyjnych. W modelu uwzglednia sig, ze system zdro-
wotny funkcjonuje w ramach szerszej spotecznos$ci. Jest to oczywiste w ramach
kazdej koncepcji systemowej, ale wymaga przypomnienia, bo szersze otoczenie

“"Ellen Nolte, Martin McKee. Integration and chronic care: a review, [w:] Caring for people with chronic conditions.

A health system perspective, Edited by Ellen Nolte and Martin McKee, Open University Press, European Observatory
on Health Systems and Policies series, 2008, ss. 64-91, http://www.euro.who.int/__data/assets/pdf_
file/0006/96468/E91878.pdf



ekonomiczne i polityczne jest zapleczem, skad system zdrowotny pozyskuje
niezbedne zasoby finansowe i ludzkie, a takze cele dzialania, przedstawiane
w postaci programow zdrowotnych i adresowanych transferow finansowych.
Cechy szerszego otoczenia sg takze bardzo wazne z powodu dostarczania wzo-
row zachowan organizacyjnych, ktore moga sktania¢ do harmonijnej wspot-
pracy, ale tez zacheca¢ do ostrej konkurencji. Jest bezsporne, ze motywacje
sktaniajgce do wspotpracy tworzg klimat sprzyjajacy tworzeniu mechanizmow
integracyjnych. Natomiast w spoteczenstwach o niskim poziomie zaufania, tam
gdzie jest staby kapitat spoteczny, realizacja postulatu integracji bedzie napo-
tykata trudnosci.

W przedstawionym obrazie zakresu odpowiedzialno$ci wladzy publicznej
za sprawy zdrowia, wiodgca rola rzadu nie budzi watpliwosci. Niezaleznie od za-
kresu 1 glgbokosci inicjatyw decentralizacyjnych nikt nie ma mocy ani mo-
ralnej legitymacji, by uwolni¢ rzad od przypisywania mu odpowiedzialnos$ci
w tych kwestiach. W pierwszej kolejnosci chodzi o odpowiedzialnos¢ poli-
tyczng i moralng, bo przepisy prawa pozytywnego mogg jej zakres, a zwlasz-
cza tryb jej egzekwowania, znacznie modyfikowa¢. Niekiedy moze dochodzi¢
do cze$ciowego przenoszenia odpowiedzialno$ci na innych, co w niektorych
sytuacjach moze by¢ dowodem racjonalnego przeksztatcenia, ale czasem moze
by¢ ukryta ucieczka przed odpowiedzialnoscig. Kiedy rzad nie radzi sobie ze
spetnieniem przyjetych na siebie zobowigzan ta druga ewentualnos$¢ staje si¢
bardziej prawdopodobna.

Koncepcja podstawowej opieki zdrowotnej byla w swoim czasie sztanda-
rowym hastem WHO, funkcjonalnie potaczonym z programem ,,zdrowie dla
wszystkich” (hasto: Health for all through Primary Health Care) i miata wyra-
za¢ intencje takiego budowania systemow zdrowotnych — ich reorientacji — aby
wszyscy obywatele mieli mozliwo$¢ korzystania ze §wiadczen zdrowotnych.
W nie do konca ujawnianej intencji chodzito o to, by strumien zasobow prze-
znaczanych na funkcjonowanie systemu nie powodowal nadmiernego uprzy-
wilejowania opieki szpitalnej i tych grup spotecznych — bardziej zamoznych
i lepiej wyksztatconych, ktore miaty fatwiejszy dostep do szpitala.

Zwiekszajgca sie czestotliwoS¢ wystegpowania chorob przewlektych jest
problemem zmieniajgcego sie profilu epidemiologicznego, ale stanowi czynnik
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zmieniajgcy zasadniczo sposob postrzegania i prowadzenia pacjentow. W opie-
ce medycznej oznacza to, ze zmiany w strukturze problemow zdrowotnych, wig-
zqce sig glownie z procesem starzenia si¢ ludnosci, muszq wywolhywac¢ odmien-
ne niz dotychczas reakcje swiadczeniodawcow: wielos¢ wystepujgcych tqcznie
problemow zdrowotnych, ktorych skutki mogq by¢ tagodzone, ale schorzenia
nigdy nie bedg wyleczone. Jednoczesnie zwigkszajqgca si¢ czestotliwosé wyste-
powania chorob przewleklych ogranicza samodzielnos¢ osob nimi dotknietych,
co wymaga wsparcia i pomocy tak w zatatwianiu wielu spraw, jak i codziennych
czynnosci opiekunczych. Procesy te bedq zachodzily pod stalq presjg ograniczen
finansowych, tak w dziedzinie zaopatrzenia emerytalnego czy rentowego, jak i fi-
nansowania wydatkéw na swiadczenia medyczne i opiekuricze. Zadne skuteczne
metody rozwigzywania tych trudnosci nie zostaly dotychczas przyjete.

Postulat koordynowania i integrowania opieki, majacy by¢ proba organiza-
cyjnej odpowiedzi na narastajgce problemy zdrowotne i spoleczne, jest powta-
rzany juz od kilku lat, ale z ograniczonym na og6t skutkiem. Nabywane w toku
ksztatcenia tradycyjne metody postgpowania medycznego, w ktorych ceni si¢
indywidualne i samodzielne dziatania — tradycja ,,wolnego zawodu” — a takze
inercja systemow organizacyjnych staja na przeszkodzie podejmowaniu prak-
tycznych inicjatyw w tej dziedzinie. Dzieje si¢ tak czesto niezaleznie od me-
rytorycznej argumentacji i dowodow wskazujacych atrakcyjnos¢ tego rodzaju
rozwigzania. Odwotywanie si¢ do kryteriow efektywnosci medycznej i optacal-
nosci kosztowej tylko niekiedy pozwala przezwyci¢za¢ mentalne i instytucjo-
nalne przeszkody w integrowaniu opieki. Mechanizm rynkowy zorientowany
na osigganie szybkiego zysku ma niewielkie szanse wspomozenia tego procesu.

Zwolennicy aktywnej polityki publicznej w dziedzinie zdrowia moga z na-
dzieja twierdzi¢, ze wykorzystywanie zalecen formutlowanych w migdzynaro-
dowej polityce zdrowotnej moze wydatnie zwigkszy¢ szanse rozwigzywania
pojawiajacych si¢ problemow zdrowotnych.






POLITYKA EDUKACYJNA:
LAKRES, MOZLIWOSCI | OGRANIGZENIA

MARTA ZAHORSKA

Gracze pola edukacyjnego

System edukacji jako czg¢$¢ sektora publicznego jest powotywany i kontro-
lowany przez panstwo, a tym samym bardzo wrazliwy na czynniki polityczne.
W systemach niedemokratycznych steruje nim bezposrednio wiadza', nato-
miast w demokratycznych podejmowanie decyzji przez panstwo podlega pre-
sji samorzadow lokalnych, zwigzkéw zawodowych, partii politycznych, opinii
publicznej, wielu rdznych grup intereséw, organizacji pozytku spotecznego itp.
Rozmaite sugestie formulowane sg takze zagranica. Do Polski, jak i do innych
krajow Unii, ptyna z Brukseli reguty i zasady, ktérym systemy edukacji w kra-
jach europejskich powinny sprostac.

Opracowanie 1 wdrozenie zatozen dziatania dotyczacych poszczegolnych ele-
mentow sfery publicznej nie jest wigc proste 1 — jak si¢ wydaje — polscy decyden-
ci majg trudno$ci w prowadzeniu spojnej polityki, czyli wyraznym wyznaczeniu
priorytetow, okresleniu warunkow koniecznych dla realizacji celéw 1 konsekwent-
nym dazeniu do ich spetnienia. Podobne problemy majg obserwatorzy, ktorzy pro-
buja zrozumie¢ zasady i motywy podejmowanych przez wladze decyzji.

"Badania okresu PRL, a wiec wiadzy autorytarnej, wskazuja, e nawet przy tym rodzaju rzadzenia wtadza musiata
sie liczy¢ z wieloma naciskami, dazeniami $rodowisk spotecznych. Decyzje podejmowane, wbrew” byty czesto
wadrazane pozornie i ich zywot bywat krétki (M. Zahorska, Szkofa miedzy paristwem, spoteczeristwem a rynkiem).



Reguty funkcjonowania systemu edukacyjnego okreslajg ustawy oSwiatowe.
Ostatnia z nich, z 1998 roku, zmienita ustrdj szkolny, zasady awansu nauczy-
cieli, sposoby oceniania uczniow i wiele innych niezwykle istotnych elementow
systemu szkolnictwa w Polsce. Ustawa ta doczekala si¢ licznych modyfikacji,
co bylo efektem oddziatywania zmieniajacych si¢ konstelacji partyjnych. Kon-
kurujace o wiladze partie wspierane sa przez wptywowych graczy: Zwigzek
Nauczycielstwa Polskiego oraz samorzady lokalne. Gdy po okresie wladzy re-
formatorow spod znaku AWS (Akcja Wyborcza Solidarnos¢ 1997-2001) doszta
do wiladzy partia postkomunistyczna (SLD) wzrosto znaczenie Zwiazku Na-
uczycielstwa Polskiego. Zmieniono czgs¢ plandow reformatorskich, zwlaszcza
tych, ktore mogly uderzy¢ w nauczycieli 1 spowodowac ich zwolnienia. Utrzy-
mano, mi¢dzy innymi, technika, ktore wedlug wczesniejszych zatozen AWS,
mialy sta¢ si¢ rodzajem trzyletnich liced6w profilowanych, cho¢ skrocono w nich
nauke jedynie z pigciu do czterech lat. Obecnie, w okresie rzadow Platformy
Obywatelskiej, ro$nie znaczenie samorzadéw lokalnych, ktére w potowie lat 90.
XX wieku obarczono zarzadzaniem szkotami. Lobbujg one na rzecz zmniejsze-
nia przywilejow nauczycielskich, daza zwlaszcza do zwickszenia nauczyciel-
skiego pensum oraz mozliwosci zwalniania nauczycieli bez wysokich odpraw.
Ograniczenie nauczycielskich uprawnien oznacza bowiem do$¢ istotne oszczed-
nosci w prowadzeniu szkoty. Graczem, z ktérym instytucje biorace udzial w spo-
rach (w tym takze Ministerstwo Edukacji) muszg si¢ liczy¢, a ktorego stowo
bywa decydujace, jest Minister Finansow.

Spory pomiedzy samorzadami lokalnymi a zwigzkami zawodowymi nie
sg jedynymi, jakie rozgrywajg si¢ wokot edukacji, a ich wypadkowa bywa-
ja podejmowane decyzje, niekiedy do$¢ fundamentalnie okreslajace stan pol-
skiej edukacji. Kolejnym waznym punktem spornym sg programy edukacyjne,
znaczenie poszczegdlnych przedmiotéw oraz podrgczniki. Ograniczenie licz-
by godzin ktéregos z przedmiotéw czy dodanie innego, rodzi powazne skutki
dla stanu zatrudnienia nauczycieli. Przeforsowana ostatnio zmiana programow
w liceach, dajaca uczniom wybor przedmiotow, ktore przedtem obowiazywaty
wszystkich, spowoduje zwolnienia sporej grupy nauczycieli. Istotna jest takze
ranga przedmiotu, ktérg wyznacza liczba godzin w programie, a takze jego
obecno$¢ w testach egzaminacyjnych. Przed kilkoma laty matematyka stracita
status obowiazkowego przedmiotu maturalnego, co z jednej strony, zmniejszyto
zapotrzebowanie na nauczycieli tego przedmiotu, z drugiej — ograniczyto licz-
be kandydatow na te kierunki studiow, na ktorych wymagana jest matematyka.
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Obecnie Koscidt wywiera presje, by religia weszta w sktad przedmiotow matu-
ralnych, co ma podwyzszy¢ jej range w szkotach.

Historia wprowadzania religii do szkot w Polsce pokazuje, jak silne moze
by¢ oddziatywanie Kosciota. Na poczatku lat 90., gdy dyskutowano o zasadach
wprowadzania religii do szkot, proponowano, by lekcje te odbywaty si¢ na pier-
wszej lub ostatniej godzinie zaje¢, by katechetow optacat Kosciol, ksieza
nie uczestniczyli w radach pedagogicznych, stopien z religii nie byt stawia-
ny na $wiadectwie ucznia, a w kazdym razie nie wchodzit do $redniej oceny
z nauki. Jednak juz podczas negocjacji, czgSciowo w trakcie wdrazania nauki
religii w szkotach, a czgsciowo z uptywem lat, wszystkie te postulaty udato si¢
Kosciotowi odrzuci¢. To budzet panstwa optaca nauczanie religii w wymiarze
dwu godzin tygodniowo w kazdej klasie, na kazdym poziomie nauki, nie ma
jednak prawa ingerowa¢ w program i metody nauczania ani wptywac na 0so-
be katechety. Natomiast Ko$ciot ingeruje w nauczanie innych przedmiotow.
Gdy w Polsce wprowadzono zakaz aborcji, jednym z warunkow, jakie stawiata
ustawa, byto wprowadzenie wychowania seksualnego do szkot. Na skutek in-
terwencji Ko$ciota i grupy ekspertéw z nim zwigzanych, wychowanie seksu-
alne stato si¢ czescig programu ,,Wychowanie do zycia w rodzinie”, w ktorym
o rozwoju ptciowym cztowieka i zyciu ptciowym, a zwlaszcza o antykoncep-
cji, mowi si¢ rzadko albo wcale. Zdarza si¢ tez, ze przedmiot ten prowadza
w szkotach katechetki.

Niezwykle wazng grupg interesu powigzang z systemem edukacji sg wy-
dawcy podrecznikow. Nauczyciele maja do wyboru rdzne wersje programu
szkolnego, a takze rozmaite podrgczniki. Zarowno program, jak i podreczniki
muszg zosta¢ zatwierdzona przez MEN, jako zgodne z podstawg programowa
i standardami egzaminacyjnymi. Wielo$¢ podrecznikow na rynku miata umoz-
liwi¢ nauczycielom dostosowanie sposobu nauczania do swoich preferencji
oraz mozliwosci percepcji uczniow. Bywato wigc, ze w jednej szkole do na-
uczania jednego przedmiotu obowigzywalo kilka roznych podrecznikoéw. Takze
w przypadku, gdy zajdzie konieczno$¢ przeniesienia dziecka z jednej szkoty
do drugiej, moze si¢ okazaé, ze niezbedny jest zakup nowego zestawu pod-
recznikow. Mimo duzej konkurencji na rynku ich ceny sa niezwykle wysokie.
Analizy kosztow ponoszonych przez rodzicow wskazuja, ze ceny ksigzek stale
rosng i stanowia co najmniej potowe wszelkich wydatkow szkolnych. Wydaw-
cy dokonujg przer6znych zabiegéw marketingowych, by zdoby¢ przychylnosé¢
dyrektorow szkot dla swoich produktow. Czeste zmiany programéw powoduja,
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ze mozliwosci wykorzystania uzywanych podrecznikow sg ograniczone. Naj-
czesciej rodzice dzieci ze szkot podstawowych czuja si¢ zobowigzani do zaku-
pu nowych podrecznikow. Dla mtodszych klas sprzedawane sg komplety: pod-
recznik 1 ¢wiczenia, ktore w ciagu roku sg zuzywane, jednak osobno tych dwu
ksigzek kupi¢ nie mozna. Ceny podrgcznikow rosnag z kazdym rokiem nauki.
Zwlaszcza rodzice czwartoklasistow muszg przygotowac si¢ na co najmniej
dwukrotny wzrost wydatkéw na szkolne ksiazki w poréwnaniu z poprzednia
klasa, zard6wno ze wzgledu na wigksza liczbe przedmiotow, jak i duza liczbe
ksigzek z ¢wiczeniami do jednorazowego uzytku. Postulaty, by ograniczy¢ te
koszty, nie odnoszg skutku. Wydatki zwigzane z naukg i przebywaniem ucznia
w szkole rosng z roku na rok i, jak wynika z badan CBOS, w roku 2012 wynio-
sty $rednio ponad 1000 zt na ucznia?.

Zawarto$¢ programow czesto budzi emocje opinii publicznej. Usunigcie z li-
sty lektur Gombrowicza na rzecz powiesci Dobraczynskiego, zgodnie z systemem
warto$ci Owczesnego ministra edukacji Romana Giertycha, zelektryzowato i pobu-
dzito do protestu wiele srodowisk inteligenckich. Minister powolywat si¢, uzasad-
niajac swoja decyzje, na opinie ekspertow. Na tym przykladzie wida¢ doskonale,
ze grona eksperckie dobierane sa wedtug klucza przyjetego przez wladze. Ostatnio,
takze w zwigzku z reforma programowa w liceach, swoj sprzeciw, zwlaszcza wo-
bec ograniczenia lekcji historii, wyrazali liczni publicysci, naukowcy i politycy.

Ministerstwo Edukacji podejmujac decyzje dotyczace wielu elementow
systemu edukacji, powoduje jednoczesnie skutki w funkcjonowaniu réznych
instytucji, ostabia lub wzmacnia niektore grupy interesu, budzi aprobatg (rzad-
ko) lub sprzeciw (niestety czesciej) opinii publicznej. Mozna wigc wspolczué
urzednikom ministerstwa, ze poruszajg si¢ po polu minowym.

Mozna tez zastanowic sig, jakie sg przyczyny licznych protestow czasem opoz-
niajgcych wdrozenie, a niekiedy wrecz wymuszajacych wycofanie si¢ z decyzji
podjetych przez MEN. Zapewne czynnikdw jest wiele. Mozna na przyktad uznac,
ze ogromny brak zaufania do wladzy, co potwierdzaja badania opinii publiczne;j,
moze by¢ zrédtem krytycznego nastawienia roznych grup spolecznych do wy-
bieranych przez MEN rozwigzan. Trzeba jednak wskaza¢ tez na brak umiejet-
no$ci porozumiewania si¢ ze spotecznymi partnerami, wprowadzanie rozwigzan

2 Sumy te podwazaja, moim zdaniem, konstytucyjna zasade bezptatnej edukacji w Polsce.
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w pospiechu, co utrudnia, a nawet uniemozliwia, odpowiednie przygotowanie si¢
do zmieniajacych si¢ zasad. Koronnym przyktadem byl sposob przeprowadzenia
reformy edukacyjnej w 1998 roku. Powotano wowczas nowy szczebel eduka-
cji — gimnazja — bez zapewnienia odpowiedniej infrastruktury, przeprowadzono
reforme programowa — bez przygotowania podrgcznikéw, zmieniono wiele prze-
pisow regulujacych zycie szkolty — bez przekazania wystarczajacych informacji
szkotom, a nawet kuratoriom, nie uzyskano takze poparcia nauczycieli dla wpro-
wadzanych zmian... Brakéw mozna wymieni¢ wiele. Funkcjonowanie w syste-
mie demokratycznym jest niewatpliwie trudne dla decydentow, ktorzy musza si¢
liczy¢ z oporem i krytyka. Mozna wiec sadzi¢, ze wladze kierujace edukacja nie
zdobyly odpowiedniego know how.

Poglebiong analize sposobu podejmowania decyzji dotyczacych systemow
edukacji w krajach postkomunistycznych przedstawita Joan Nelson?, ekspert-
ka Banku Swiatowego. Zauwazyta sporo podobienstw w sposobach dziatania
w krajach, ktore weszly niedawno w system demokratyczny. Jak twierdzi,
nowe witadze, koncentrowaly swojga uwage na zmianach systemu ekonomicz-
nego 1 politycznego, natomiast dziatania w sferze ustug publicznych nie byly
traktowane priorytetowo, a co za tym idzie kierujgce nimi ministerstwa nie
mialy odpowiedniej sity przebicia, zwlaszcza w kolejce do zasobow budzeto-
wych panstwa. Ponadto czgsto odwotywano osoby piastujagce wysokie stano-
wiska w Ministerstwie Edukacji i to nie tylko przy wymianie ekipy rzadzacej,
ale i w trakcie jej rzadow*. Decyzje podejmowane przez jedng ekipg sg czesto
dezawuowane przez kolejng, a opracowanie dtugofalowej polityki edukacyjne;j
w tych warunkach staje si¢ niemozliwe. Jedyng szansa na skuteczne wprowa-
dzenie zmian jest pozbawienie konkurentéw mozliwo$ci zmieniania decyzji
poprzednikow. J. Nelson zwraca uwage na szczego6lna, a lekcewazong przez
wladze, role nauczycieli w systemie edukacyjnym. Edukacja jest tg sfera,
w ktorej czynnik ludzki ma decydujace znaczenie. Jesli reformy nie zostang za-
aprobowane przez kadre¢ pedagogiczna, zmian albo nie bedzie wcale, albo beda
wprowadzane wylacznie pozornie. Na uzyskanie aprobaty tego grona trzeba
jednak czasu i dtugotrwatych negocjacji. Nauczyciele, z wielu wzgledow, oba-
wiajg si¢ zmian, zwlaszcza takich, ktére mogg destabilizowaé dotychczasowe
zasady oddzialywania na ucznidow, obniza¢ ich prestiz czy powodowac, bezpo-
$rednio lub posrednio, obnizenie zarobkow. Wiadze edukacyjne w panstwach

3 ). Nelson, Reforming Health and Education.
4B, Sliwerski, Problemy wspdtczesnej edukacji. Dekonstrukcja polityki oswiatowey lll RP
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postkomunistycznych znajduja si¢ wigc w putapce, z jednej strony, wprowa-
dzenie pozadanych zmian wymaga dziatan szybkich, wykorzystania odpowied-
niej chwili, z drugiej — gwarancja sukcesu reform sa dziatania dtugofalowe,
liczne konsultacje, porozumienia z rozmaitymi grupami interesu, takze z inny-
mi partiami politycznymi.

Analizy Joan Nelson do$¢ dobrze thumaczg motywacje rzadu AWS i przy-
czyny pospiechu we wprowadzaniu reform, takze reformy edukacyjnej w 1998
roku. Reforme zaczgto ,,0d srodka”, nie od klasy pierwszej szkoty podstawowej,
ale do$¢ niespodziewanie uczniowie klas siodmych stali si¢ uczniami pierwszej
klasy gimnazjum. Dostosowywania infrastruktury, podrecznikow dokonywano
na chybcika. Wtadzom AWS zalezato na tym, by nastgpny rzad stangt wobec
faktoéw dokonanych i by kolejna zmiana byta zbyt kosztowna do przeprowa-
dzenia. Ekipa ministra Handkego podejmowata rozmaite dziatania, by podwyz-
szy¢ place nauczycieli, na co minister finanséw nie chciat wyrazi¢ zgody. Za-
proponowano wiec dodatkowy szczebel awansu dla nauczycieli mianowanych
— nauczyciela dyplomowanego. Poniewaz zdecydowana wigkszo$¢ nauczycieli
w polskich szkotach miata stopien mianowanego, po kilku latach w wigkszosci
stali si¢ nauczycielami dyplomowanymi — tyle, ze z wyzsza pensja. Wszelkie
te zabiegi i dziatania Swiadczg o stabej pozycji Ministerstwa Edukacji, ktore
dla osiaggniecia celu musi dziata¢ bardzo szybko, stosujac rozmaite wybiegi.

Czy po kolejnych dziesigciu latach Ministerstwo zdobyto odpowiednig po-
zycje 1 wiedzg niezbedna do wprowadzania zmian? Platforma Obywatelska
rzadzi drugg kadencje¢. Tak dtugi okres sprawowania wtadzy zdarzyt si¢ po raz
pierwszy w dziejach Polski po upadku PRL. Mozna mowi¢ o stabilnych rza-
dach. Reformy nie wymagajg pospiechu, mogg by¢ przeprowadzane w sposob
racjonalny. Niestety, sposob wprowadzania sze$ciolatkow do szkot swiadezy
o czyms$ innym. Idea obnizenia wieku inicjacji szkolnej spotkata si¢ — ku za-
skoczeniu Ministerstwa — ze sprzeciwem rodzicéw. Dzieci we wspotczesnych
spoteczenstwach sg traktowane z ogromng uwagg, jako ,,dzieci wysokiej jako-
$ci” 1 w wigkszosci stanowig wazng inwestycje¢ dla rodzin, zwlaszcza z kla-
sy éredniej. Zadna decyzja, ktora dotyczy dzieci, nie moze by¢ podejmowana
pochopnie. Ponadto, czego Ministerstwo zdaje si¢ nie zauwazac¢, szkota pu-
bliczna wsrod os6b wysoko wyksztatconych nie cieszy si¢ dobra opinig. Stabo
wykwalifikowani, sfrustrowani nauczyciele, majg na ogoét niskie kompetencje
1 ktopoty w porozumiewaniu si¢ z rodzicami, nie stanowig wi¢c atutu szkoty,

> Okreslenie Garego Beckera, tworcy ekonomicznej teorii rodziny.
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ktorej wyposazenie takze czgsto odbiega od oczekiwan. W wielu krajach wpro-
wadzanie zmian w edukacji, zwlaszcza w ksztalceniu maluchow, trwa wiele
lat: dziesi¢¢-pigtnascie. Przygotowywane sa plany i programy pilotazowe. Bu-
dowana jest odpowiednia infrastruktura, ksztatceni nauczyciele, przekonywani
rodzice. W Polsce takie zmiany wprowadza si¢ z roku na rok®.

Ministerstwo Edukacji ma problem nie tylko z realizacja zmian na szeroka
skale, takich jak objecie obowiazkowa nauka w szkole szesciolatkow. Niedaw-
no wydano rozporzadzenie dotyczace zapewnienia opieki zarowno dzieciom
majacym trudnosci w nauce, jak i tym szczegdlnie uzdolnionym. Wyrdznio-
ne przez wychowawce dziecko powinno by¢ zdiagnozowane przez pedagoga
i psychologa, w cykliczng analiz¢ postepow ucznia mieli by¢ wlaczeni wszy-
scy jego nauczyciele oraz specjaliSci, a kazde dzialanie miato by¢ opisane
i podlegac $cistej sprawozdawczos$ci. Rozporzadzenie to, majace niewatpliwie
szlachetne i racjonalne intencje, spotkato si¢ w szkotach z ostrym sprzeciwem.
Dla nauczycieli byt to kolejny przyktad dorzucania im dodatkowej papiero-
wej roboty, dyrektorzy wskazywali brak srodkoéw na potrzebnych specjalistow,
rodzice mieli obawy, ze dziecko wytypowane jako majace trudno$ci, bedzie
naznaczone i z takim pi¢tnem bedzie przechodzi¢ do kolejnych klas i szkot.
Ministerstwo wycofato si¢ z tego rozporzadzenia. Dlaczego nie rozpoznano
mozliwych probleméw przez jego wydaniem? Wykonanie odpowiednich ba-
dan w szkotach, analiza trudnosci i zastrzezen, jakie moze ono powodowac,
stworzytyby szanse, by to sensowne polecenie moglo wejs¢ w zycie.

Problemem dla kadry pedagogicznej sg liczne rozporzadzenia Ministerstwa,
rokrocznie sptywajace do szkot, ktére czesto nie uwzgledniaja specyfiki pla-
cowki. Dyrektorzy skarzg sie, ze zostata ograniczona ich mozliwos¢ dziatania,
z kierujacych szkota stali si¢ jednie urzednikami wykonujacymi liczne polece-
nia wladz. O autonomii, swobodzie dzialania nie majg co marzy¢. Natomiast
nauczyciele wskazuja na obfita dokumentacj¢ i sprawozdania, ktore musza
wykonywaé. Sg jednoczesnie glteboko przekonani, Ze ta praca nikomu nie shu-
zy, nikt tej dokumentacji nie analizuje, jest wigc ona jedynie strata cennego
czasu, ktory mozna by zuzytkowaé bardziej pozytecznie. Nie chce wnikac,
na ile odczucia nauczycieli sg stuszne i czy rzeczywiscie ich sprawozdania niko-
mu nie stuzg. Wazne jest, ze oni tak sadza, ze nikt ich nie przekonat o sensie

W Niemczech, kraju znacznie bogatszym, samorzady miaty 10 lat na przygotowanie ztobkow dla wszystkich
chetnych. W Polsce polecenie przygotowania miejsc w przedszkolach samorzady otrzymaty w 2009 r. ze skutkiem
natychmiastowym.
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wykonywanych czynnos$ci. Logika rzadzaca polityka edukacyjng stata si¢ — jak
si¢ wydaje — inflacja r6znego rodzaju rozporzadzen, majacych regulowac, na-
prawia¢ lub kontrolowac’.

System edukacyjny oddziatluje na rynek pracy, na podziaty w strukturze spo-
fecznej, i — co oczywiste —na zasob wiedzy i umiejetnosci obywateli. Czy ktory$
z tych celow jest realizowany w ramach polityki edukacyjnej naszego panstwa?
W jakim wariancie i w jaki sposob?

Diagnoza potrzeb rynku pracy i sposob, w jaki powinien by¢ konstruowany
system edukacyjny, by sprosta¢ tym potrzebom, ulegly w ciagu ostatnich lat
odwroceniu — mam wrazenie — o 180 stopni. Reformatorzy z konca XX wieku
byli przekonani, ze dynamicznie zmieniajacy si¢ rynek pracy wymaga koniecz-
nie zapewnienia mu elastyczno$ci pracownikow. Mozna jg osiagna¢ dzigki wy-
posazeniu wszystkich mtodych ludzi w podstawowy zakres wiedzy, przez co
rozumiano 9 lat nauki tacznie w szkotach podstawowych i gimnazjach. Dzigki
tej solidnej podstawie wyksztatcenia ogdlnego absolwenci beda mogli z wigksza
tatwoscig przekwalifikowywac¢ si¢ i zmienia¢ miejsce pracy, a nawet zawod.
Dla wchodzacych na rynek pracy po gimnazjach przewidywano dwuletnie szko-
ly zawodowe. Miato do nich trafia¢ okoto 20% absolwentow gimnazjow.

Reformatorzy probowali uchroni¢ nowe pokolenie przed losem absolwentow
zawodowek z czaséw PRL, ktorzy po ukonczonej zasadniczej szkolty zawodowej
bywali czgsto zwigzani z obstuga jednej maszyny i przygotowani do wykonywa-
nia jednego zakresu czynnos$ci przez lata. Rewolucja kapitalistyczna w Polsce
po 1989 roku pozbawila wielu sposrod tych pracownikow miejsc pracy, a ponad-
to okazali si¢ oni niezdolni do wyuczenia si¢ nowego fachu.

Strach przed bezrobociem, ktory byl udzialem tak wielu absolwentow za-
wodowek, zniechecit mtodziez do tych szkot, wiele z nich zreszta upadto wraz
z utrzymujacymi je zaktadami przemystowymi, czes$¢ zlikwidowaty samorzady
lokalne (w wielu gminach, a nawet niektorych powiatach, wszystkie tego typu

7 Praktyka polskiego Ministerstwa Edukadji nie jest wyjatkiem. W pracy charakteryzujacej angielska polityke
edukacyjna, autorzy twierdza, ze dajaca sie zauwazyc logika polityki edukacyjnej jest hiper aktywno$¢ w zlecaniu
rozmaitych zmian. (Ward, Eden, Key Issues in Education Policy).
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placowki), jako mato obiecujaca, a bardzo kosztowng cze$¢ systemu o$wia-
towego. Przez kilka lat po reformie pierwsze roczniki absolwentow gimna-
zjow kierowaly sie czgsciej do licedw, w ktorych poszerzono limity przyjeé,
niz do szkot zawodowych. Juz nie 20% absolwentéw gimnazjow wybierato
zawodowki, a jedynie 12%-14%. Alarmujacy brak fachowcow sktonit wtadze
do zmiany kursu. Ponadto szkoty zawodowe znowu staty sie bardziej popular-
ne wérod mtodziezy, gdy okazato sie¢, ze wyksztalcenie §rednie, a nawet wyzsze
nie gwarantuje miejsca pracy. Zaczegto zacheca¢ mtodziez do nauki zawodu,
a instytucje ksztatcace (takze uczelnie wyzsze), do tworzenia profili dostarcza-
jacych kwalifikacji zawodowych dostosowanych do biezacych potrzeb rynku.

W 2012 roku wprowadzono daleko idace zmiany w ksztatceniu zawodowym
w szkotach zawodowych i technikach. Uelastyczniono zdobywanie zawodu,
dzielac proces przygotowania na kilka etapéw. Po kazdym z nich mozna otrzy-
mac¢ $wiadectwo okreslajace zdobyte kwalifikacje, a po ukonczeniu wszystkich
przewidzianych — uprawnienia do wykonywania zawodu. Pomyst, jak wiele
innych generowanych przez Ministerstwo Edukacji, wydaje si¢ by¢ interesu-
jacy. Obawy, jak zwykle, budzi proces wdrozenia. Prowadzac w zesztym roku
wywiady w szkotach, w Centrach Ksztatcenia Ustawicznego, przy okazji pytan
na temat planéw szkoty na przysztos§é¢, dowiedziatam sie, ze dyrektorzy wiedza
o reformie, ale jest to wiedza znikoma i ze czekaja ,,co z tego wyniknie”. Nie-
wiele informacji na temat reformy mieli tez doradcy zawodowi w gimnazjach.
Przyznam, Ze nie prowadzitam badan na temat reformy szkolnictwa zawodo-
wego 1 informacje, jakie uzyskiwatam na jej temat, mogly by¢ przypadkowe,
by¢ moze po prostu trafitam w kilku szkotach na ludzi niepoinformowanych.
Jesli jednak reforma jest wdrazana w tradycyjnym stylu, wypowiedzi moich
respondentow nalezy uzna¢ za sygnal alarmujacy.

Niezwykle interesujaca jest zmiana praktyki dziatan zaktadanych przez po-
lityke edukacyjna. Z tych samych zatozen, mowigcych o stale zmieniajacych
si¢ 1 trudnych do przewidzenia potrzebach rynku pracy, poprzednia ekipa mini-
stra Handke wywnioskowata, ze trzeba rozwija¢ wyksztalcenie ogolne, obecnie
te same przestanki nakazuja decydentom tworzy¢ ksztatcenie waskie i specjali-
styczne. Ciekawe, jaki bedzie ciag dalszy.



Istotnym nastgpstwem funkcjonowania systemu edukacyjnego jest ksztalt
struktury spotecznej. Szkolnictwo nie ma, co prawda, mocy sprawczej two-
rzenia klas czy warstw spolecznych, ale moze wzmacnia¢ lub ostabiac ist-
niejace podziaty spoleczne. W wielu krajach mozemy obserwowac polityke
edukacyjng badz to ulatwiajaca, badz blokujacg mobilno$¢ uzyskiwang dzigki
edukacyjnemu awansowi. Lata 60. XX wieku w wielu krajach Europy, a takze
USA to okres tworzenia systemu edukacyjnego bardziej przyjaznego uczniom
z nizszych klas spotecznych. Przykladem jest stworzenie jednolitego systemu
edukacji we Francji, comprehensive schools w Wielkiej Brytanii czy polityka
,»pozytywnej dyskryminacji” w USA. Pomocne uczniom z rodzin o niskim ka-
pitale kulturowym mialty by¢ dodatkowe zajgcia w szkotach, wsparcie socjalne
dla ubozszych. Rozwijano, zwtaszcza w krajach frankofonskich, system przed-
szkoli, ktéry obejmowat maluchy juz od 2 roku zycia. W USA zaczeto ekspe-
rymentowac¢ z programem skierowanym do dzieci z gett, ktorym zapewniano
specjalny program edukacyjno-rozwojowy przed pdjsciem do szkoty.

W niektorych krajach europejskich (Francja, Wielka Brytania) tworzono
specjalne programy w miejscach, gdzie mtodziez byla zagrozona marginaliza-
cja, tzw. ZEPy®. Obejmowaty one zardbwno pomoc rodzinom, jak i dodatkowe
dziatania na terenach szkol, z ktérymi miaty wspolpracowac rozmaite stuz-
by publiczne odpowiedzialne za utrzymanie bezpieczenstwa, ale i stworzenie
dzieciom odpowiednich warunkéw rozwoju.

W latach 70., a zwlaszcza 80. XX wieku programy te doczekaly si¢ w wielu
krajach gwattownej krytyki. Czg$¢ z nich zreformowano, z cze¢$ci zrezygnowa-
no. Wskazywano na ich ograniczong skuteczno$¢, a przede wszystkim wysokie
koszty. Znamienne byly glosy ekspertow z rzadu premier Thatcher na temat
kosztownej i niepotrzebnej utopii, jaka miato by¢ wyrownywanie szans. Dzialal-
nos$¢ socjalng na rzecz dzieci takze uznawano za demoralizujacg i demotywujaca.

W latach 80. XX wieku ideologia neoliberalizmu stata si¢ podstawa nowe;j
polityki edukacyjnej, ktérej zadaniem byto uruchomienie bodzcow — przede
wszystkim o charakterze finansowym — dla szkot, nauczycieli oraz rodzicow, by
podejmowali wysitek na rzecz edukacji o najwyzszej jakosci. Swobodny wybor
szkot 1 bony edukacyjne miaty stworzy¢ quasi-rynek, na ktérym szkoty konku-
rowalyby ze soba. Wygrang w tej rywalizacji byla ta szkota, ktéra dzigki swojej

8W swobodnym tlumaczeniu ZEP to Rejon o Priorytecie Edukacyjnym.
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jakosci przyciagnie jak najwigcej rodzicdw, a tym samym i pienigdzy z bondw.
Porownywalnym miernikiem jako$ci szkoty mialy sta¢ si¢, miedzy innymi, testy
egzaminacyjne, opracowywane przez krajowe komisje. Oczywista konsekwencja
polityki swobodnego wyboru szkot stat sie podziat placowek na dobre i stabe, co
stanowi zaprzeczenie idei wyrownywania szans edukacyjnych. Kolejng reakcja
na tworzenie nierdwnosci na poczatku XXI wieku staja si¢ programy nastawio-
ne na zapobieganie wykluczeniu. Najstynniejsze z nich to amerykanski: NCLB’
i angielski ECM'. Oceny tych programow sa ogromnie zréznicowane.

W okresie PRL hastem wywotawczym bylo wyréwnywanie szans edukacyj-
nych dzieci klas pracujacych. Idea ta pozostawata hastem ze wzgledu na niedo-
inwestowanie szkolnictwa (wyrownywanie szans kosztuje i to duzo), brak odpo-
wiednio rozwinigtej sieci przedszkoli, elitarny system liced6w ogolnoksztatcacych
i szkolnictwa wyzszego, ktore powodowaty powielanie podziatdow spotecznych
na inteligentow, robotnikow i chtopow. Skok Polski w kapitalizm w latach 90.
XX wieku, a wigc w okresie rozkwitu idei neoliberalizmu, spowodowat, Ze ist-
niejgce podziaty nie tylko zostaty wzmocnione, ale i ogromnie si¢ poglebity.

Jednym z czynnikéw wplywajacym na zroéznicowanie jakosci szkot byta
wprowadzona w 1989 roku reforma edukacji. Reforma byta konsultowana
z ekspertami z Wielkiej Brytanii, przodujacym krajem we wprowadzaniu roz-
wigzan neoliberalnych. Zmiany, co prawda, nie byty tak radykalne, jak w innych
krajach, jednak wprowadzono quasi-bony, uzalezniajagc subwencje dla szkot
od liczby uczniow, co spowodowalo upadek wielu matych placéwek. Nie znie-
siono rejonizacji, ale nie przestrzega si¢ jej restrykcyjnie. Szkoty, ktore maja
wolne miejsca, mogg przyja¢ uczniéw z innych rejondéw, przyjmuja wigc w za-
leznosci od ich szkolnych osiggnie¢. Nastgpita takze decentralizacja zarzadza-
nia szkotami, przejety je wladze lokalne, co spowodowato spore zréznicowa-
nie w poziomie finansowania szkot. Wprowadzono takze, co bardzo istotne
dla funkcjonowania szkot, system testowych egzaminow zewngtrznych. Ich
wyniki staly si¢ podstawg oceny szkoly i nauczycieli. To kryterium nabrato
dla nauczycieli dramatycznie waznego znaczenia, w zwigzku z falg zwolnien
w szkotach spowodowanych zmniejszajaca si¢ liczba uczniow. O wiele bardziej
optaca si¢ angazowac w prace z dobrymi uczniami. O wiele trudniej jest osia-
gna¢ dobre wyniki z uczniami, ktéorym na stopniach nie zalezy, niz z uczniami,
dla ktérych dobre stopnie sg przepustka do dobrej szkoty.

9 NCLB — No Child Left Behind (Zadne dziecko nie zostanie pozostawione bez pomocy).
ECM — Every Child Maters (Kazde dziecko jest wazne).
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Reforme edukacji wspieraty jednak hasta wyréwnywania szans edukacyj-
nych, zwlaszcza mtodziezy wiejskiej. Dzigki stworzeniu gimnazjow miata ona
zyska¢ szanse uczenia si¢ w szkotach dobrze wyposazonych przez dobrze wy-
kwalifikowanych nauczycieli. Reformatorzy nie przewidzieli, ze niedofinanso-
wany system dowozenia dzieci spowoduje, ze przywozone dzieci wiejskie beda
w duzo gorszej sytuacji niz ich rowiesnicy, ze — jak wskazywaty badania!! — szko-
ty z dzie¢mi dowozonymi miaty gorsze wyniki niz dawne szkoly podstawowe
rozmieszczone po wioskach. Wprowadzenie dodatkowego szczebla podziatu
miedzy szkota podstawowg a gimnazjum stworzylo mozliwosci selekcji dzieci
na lepiej i gorzej si¢ uczace, co z reguly oznacza podziat na dzieci z rodzin lepiej
i gorzej wyksztatconych, a czgsto tez na zamozniejsze i mniej zamozne. Mozli-
wosci te wykorzystata polska klasa $rednia. Segregacja uczniow jest szczeg6lnie
silna w duzych miastach'?. Selekcja ma miejsce nie tylko miedzy szkotami, ale
i takze w ramach szkot, gdzie tworzone sg klasy dla lepszych i gorszych uczniow.

Idea wyrownywania szans edukacyjnych nie jest obecnie spolecznie popu-
larna, nie stanowi tez istotnego motywu dziatan nauczycieli. Wzorzec pedagoga
poswigcajacego si¢ dla ucznidéw odszedt w niepamigé. Wydaje sig, ze natozenie
si¢ idei neoliberalnych wraz z rozwigzaniami dotyczacymi funkcjonowanie szko-
ly (programy, standardy, testy) stanowi w duzej mierze przyczyne wyrugowania
zmyslenia kadry pedagogicznej idei wyrdwnywania szans. Jest to o tyle grozne, ze
w Polsce (i nie tylko w Polsce) rosng rozpigtosci spoteczne, utrwalajg si¢ podziaty
spoleczne. Szkota, ktora przestaje dawac¢ szans¢ na awans spoleczny, moze sta¢
si¢ elementem obrazu niesprawiedliwego spoleczenstwa, budzi¢ niechec i agresje.

Wyrownywanie szans edukacyjnych pozostalo w dokumentach ministe-
rialnych (por. np. Strategia Rozwoju Edukacji 2005). Stato si¢ takze podstawa
rozporzadzen MEN, ktore probuja rozwigza¢ problem z dnia na dzien. Przy-
ktadem jest tu ustawa o obnizeniu wieku rozpoczynania szkét (omawiana wy-
zej), nakaz dla samorzadéw tworzenia miejsc w przedszkolach dla pigciolat-
kéw czy budzace obecnie emocje polecenie, by w przedszkolach nie bylto zajec
odptatnych. Wszystkie te akty nie uwzgledniaty spolecznych partnerow, nie
pozostawialy ani czasu, ani mozliwosci na negocjacje. Ponadto nakladajg si¢
na polityke oszczedno$ci w o$wiacie, podwyzszanie liczebnosci klas, proces
zwalniania nauczycieli, ograniczanie etatow specjalistow (psychologow, logo-
pedow) pracujacych w szkotach, ograniczanie pracy w §wietlicach szkolnych,

M. Herbst, J. Herczyniski, Pierwsza odstona. ..
2R, Dolata, Gicha rewolucja w polskiej oswiacie. . .
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co tworzy szczegolnie niekorzystng aure wokot decyzji wladz i zaprzecza poli-
tyce wyrownywania szans edukacyjnych dzieci.

Edukacja jawi si¢ jako pole bitwy, na ktorym porusza si¢ niesprawna biu-
rokracja MEN, majaca licznych przeciwnikow. Sztandar, ktorym wymachuje
MEN i ktory jest podstawa dobrego samopoczucia wladzy, to statystyki migdzy-
narodowe, odnotowujace postep polskiej edukacji w pordwnaniu z innymi kra-
jami. Mamy coraz mocniejsza pozycj¢ w miedzynarodowych badaniach PISA
(Programme for International Student Assessment, Program Migdzynarodowej
Oceny Umigjetnosci Ucznidow), rosnie liczba ludzi z wyzszym wyksztatceniem,
mamy bardzo niski odsetek mtodziezy wypadajacej ze szkolnictwa. Niemnigj
wyniki nie polepszajg samopoczucia ani studentom, ktorzy nie znajduja pracy,
ani zwalnianym nauczycielom, ani pracownikom wyzszych uczelni krytykuja-
cym poziom absolwentow szkot, ani samorzadom zaskakiwanym coraz to nowy-
mi rozporzadzeniami. Trzeba namowi¢ polskie wiadze, by zaczely podejmowaé
decyzje, opierajac si¢ na wlasciwej diagnozie sytuacji w Polsce, poprzez dialog
z polskimi partnerami, bez trzymania si¢ kurczowo $wiatowych statystyk.

(BOS, 2012, Wydatki rodzicéw na edukacje dzieci w roku szkolnym 2012/13, BS/141/2012.
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MIEDZY MAEYMI [ WIELKINI KROKAMI
W POLITYCE PUBLIGZNE

ANDRZEJ ZYBAEA

W tym dziale przedstawiamy i zachgcamy do przeczytania dwoch tekstow
Charlesa Lindbloma (ur. 1917). Zaliczane sa do klasycznych artykulow, ktére
prezentujg najbardziej kluczowe zagadnienia dyskutowane przez naukowcow
w latach powojennych. W pierwszym tekscie, z 1959 roku, Lindblom polemi-
zuje z podejsciem do polityk, ktoére wprowadzit, czy przynajmniej ugruntowat,
Harold Lasswell (1902-1978), uznawany z kolei za ojca nauki o politykach
publicznych (policy sciences).

Lasswell odegrat duza role podejsciem zaprezentowanym w eseju Policy
Orientation, ktory ukazat si¢ w ,,The Policy Sciencies”, w 1951 roku. Uznat
nauke o politykach publicznych za stosowana dziedzing wiedzy, innymi sto-
wy uznat ja za dyscypling zorientowang na badanie metod rozwigzywania pro-
blemow, ktore sg efektem zycia cztowieka w spoteczenstwie (problem-solving
discipline). Jednoczesnie potozyt silny naciska na jej racjonalistyczny fun-
dament. Uznal, Ze tworzenie polityk przebiega wedlug okreslonych faz, po-
czawszy od fazy definiowania problemu, po ewaluacj¢ osiagnigtych rezultatow
wynikajacych z podjetego dziatania. Takie podejscie wynika z przyjecia gtow-
nego zatozenia, ze realizacja polityk jest procesem w peti przewidywalnym,
a dziatania i problemy publiczne sg mozliwe do pelnego poznania metodami
racjonalistycznymi. Wtasnie z tym polemizuje Lindblom.

Charles Lindblom wyrobit sobie zupetnie inny poglad. Uznal, ze proces two-
rzenia 1 realizacji polityk publicznych jest raczej chaotyczny niz uporzadkowany



wedtug wskazan metody zracjonalizowanej analizy. Podkresla, Ze istniejace w nas
granice ludzkiego poznania sprawiaja, ze nie dojdziemy do sedna problemow
zbiorowych 1 nie stworzymy idealnych rozwigzan. Tym samym metody ra-
cjonalistyczne wcale nie pomogg nam w rozwigzywaniu naprawde ztozonych
problemow. Pisze: ,,Tworzenie polityki jest, w najlepszym razie, wyboistym
procesem. Ani socjologowie, ani politycy, ani funkcjonariusze nie wiedza na ty-
le duzo o realiach spotecznych, by pozwolito im to unikng¢ powtarzajacych si¢
btedow w przewidywaniu konsekwencji dziatan publicznych”.

W zwigzku z powyzszym zaleca, aby przyjac¢ inkrementalne (czastkowe)
podejscie do tworzenia i wykonywania polityk. Nalezy za wszelka cen¢ unikad
inicjowania projektow wielkich zmian spotecznych. Narazamy si¢ bowiem tym
sposobem na ryzyko wielkich porazek, gdyz nie jesteSmy w stanie ogarnac
ztozonos$ci wszystkich czynnikow, ktore sktadajg si¢ na potrzebne dziatania.

Te rozwazania przedstawil w 1959 roku. Po 20 latach napisat kolejny tekst
na ten sam temat. Stwierdzit w nim, Ze nie pojawily si¢ w tym czasie zadne
powody, ktore zmuszatyby go do zmiany spojrzenia. Ostrzega przed zgubnymi
konsekwencjami racjonalistycznych prob dotarcia do wszystkich cech proble-
mow spotecznych i konstruowania calosciowych, generalnych rozwigzan (po-
lityka wielkich krokéw). Zamiast tego powinnis$my raczej koncentrowaé sig
na analizie projektow czastkowych dziatan, ocenia¢ mozliwe do osiagnigcia
rezultaty z czastkowych (inkrementalnych) interwencji publicznych.
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CHARLES E. LINDBLOM

Zatozmy, ze funkcjonariuszowi publicznemu? przypisano odpowiedzial-
no$¢ za formutowanie polityki publicznej (policy) dotyczacej problemu infla-
cji. Swoja dziatalno§¢ moze rozpoczac¢ od proby zestawienia wszystkich po-
wigzanych wartosci w okreslonym porzadku, wedlug stopnia wazno$ci. Moze
bra¢ pod uwage na przyktad odniesienie inflacji do kwestii pelnego zatrud-
nienia, rozsadnych zyskéw w biznesie, zabezpieczenia drobnych oszczednosci
czy ochrony przed krachem na gietdzie. Zatem wszystkie mozliwe rezultaty
dzialan programowych funkcjonariusza moga by¢ oceniane jako mniej lub
bardziej efektywne w osiggnieciu maksimum z tych wartosci. Wymagatoby to
oczywiscie bardzo rozlegtego badania wartosci, ktore sa wazne dla spoteczen-
stwa, a takze wykonania ogromnej iloéci kalkulacji na temat tego, jak bardzo
kazda wartos$¢ jest rowna sile wzajemnego warto$ciowania. Nastgpnie mogtby
przej$¢ do zarysowania wszystkich mozliwych alternatyw programowych (po-
licy alternatives). W trzecim kroku mogtby podjac si¢ systematycznego porow-
nania wielosci swoich alternatyw, aby okresli¢, ktore z nich osiggaja najwick-
sz3 sume¢ wartosci.

Porownujac polityki, moglby skorzystaé z jakiejkolwiek dostepnej teorii,
ktora zawiera uogolnienia o klasach polityk. Rozwazajac inflacje, na przyktad,

Tytut oryginatu: The Science of “Muddling Through”’
2W oryginale Ch. Lindblom postuguije si¢ terminem ,administrator”. Tres¢ tekstu wskazuje, ze w jezyku polskim jego
zZnaczenie mozna oddac poprzez termin,,urzednik’, wzglednie ,funkcjonariusz publiczny”.



moglby porownac wszystkie polityki w swietle teorii cen. Jako Ze zadna alter-
natywa nie bylaby pozostawiona bez zbadania, mogtby rozwazyc¢, z jedne;j stro-
ny, $cista kontrole centralng i zniesienie wszystkich cen i rynkéw oraz — z dru-
giej — wyeliminowanie wszelkiej kontroli, aby polega¢ catkowicie na wolnym
rynku, obu w $wietle jakichkolwiek teoretycznych generalizacji, ktére mogtby
orzec wobec takich hipotetycznych gospodarek.

Ostatecznie, mogltby sprobowaé dokonac¢ wyboru, ktory faktycznie maksy-
malizowalby jego warto$ci.

Alternatywnym kierunkiem natarcia mogloby by¢ ustalenie — czy to w spo-
sob jawny czy tez bez szczegdlnego namyshu — jako zasadniczego celu, ktory
jest stosunkowo prosty, a ktorym jest utrzymanie cen na okreslonym poziomie.
Cel ten moze by¢ przedmiotem kompromisu albo skomplikowanego powiaza-
nia jedynie z kilkoma innymi celami, takimi jak pelne zatrudnienie. Funkcjona-
riusz moglby faktycznie poming¢ wiekszos¢ innych wartosci spotecznych jako
te, ktore sg poza jego obecnym zainteresowaniem i moglby przez jakis czas
nawet nie uwzglednia¢ niektorych, ktére on uznawat za bezposrednio istotne.
Pod presja szybko przyznatby, ze ignorowat wiele powigzanych wartosci oraz
wiele mozliwych 1 waznych konsekwencji swoich polityk.

Jako drugi krok, przedstawitby, w ogdlnym zarysie, te stosunkowo nieliczne
alternatywy programowe (policy alternatives), ktore przyszty mu do glowy,
a nastepnie poréwnalby je. Porownujac ograniczong liczbe alternatyw, a wigk-
sz0$¢ z nich znana jest z dotychczasowych sporow, nie odnajduje si¢ zazwyczaj
teorii, ktore bylyby wystarczajaco precyzyjne, aby pomoc w przeprowadzeniu
porownan odnosnych konsekwencji. Zamiast tego mogiby polega¢ w duzej
mierze na dotychczasowych doswiadczeniach z niewielkimi krokami progra-
mowymi wykonanymi kiedys, aby przewidzie¢ konsekwencje podobnych kro-
kéw w przysziodci.

Ponadto uznalby, ze alternatywy programowe laczyty cele i warto$ci w roz-
ny sposob. Na przyktad, jedna polityka moze przynies¢ stabilno$¢ poziomu
cen kosztem ryzyka wystapienia bezrobocia, inna moze zaoferowa¢ mniejsza
stabilno$¢ cen, ale roéwniez z mniejszym ryzykiem bezrobocia. Dlatego tez,
nastgpny krok w jego podejsciu — koncowy wybor — potaczylby w jedno wy-
bor warto$ci i wybor migdzy instrumentami ich osiggni¢cia. Nie byloby to,
jak w przypadku pierwszej metody tworzenia polityki, zblizone do bardziej
mechanicznego procesu wyboru srodkow, ktore przede wszystkim zaspokoja
cele wezesniej klasyfikowane i umieszczane w okreslonych ramach waznosci.
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Poniewaz praktycy drugiego podejscia oczekuja tylko cze$ciowej realizacji
celow, beda si¢ spodziewali niekonczacego powtarzania wtasnie opisanej se-
kwencji, ktoéra powigzana jest ze zmieniajagcymi si¢ uwarunkowaniami i aspira-
cjami oraz ulepszaniem trafno$¢ prognoz.

W przypadku problemoéw zlozonych, pierwsze z tych dwoch podejsc jest
oczywiscie niemozliwe. Mimo Ze mozna je opisac, niec mozna go w praktyce
stosowac, poza dos¢ prostymi przypadkami, a nawet wtedy tylko w pewnych
zmodyfikowanych formach. Zaktada ono intelektualne zdolno$ci i zasoby in-
formacji, ktorych ludzie po prostu nie maja i to jest nawet bardziej absurdalne
niz podejscie do polityki kiedy ograniczone sa czas i pienigdze, ktore mozna
przeznaczy¢ na problem z nig zwigzany, tak wlasciwie jest zawsze. Dla fun-
kcjonariusza publicznego szczegdlnie wazny jest fakt, ze w rzeczywistosci
instytucjom publicznym zazwyczaj zaleca sig, aby w praktyce nie stosowaly
pierwszej metody. Znaczy to, ze przypisane im funkcje i obowigzki — mozliwe
politycznie i prawnie — ograniczajg ich troske do stosunkowo nielicznych war-
tosci i1 stosunkowo nielicznych alternatywnych polityk sposrod niezliczonych
alternatyw, ktore mozna sobie wyobrazi¢. A zatem ta druga metoda jest reali-
zowana w praktyce.

Osobliwe jest jednak to pismiennictwo dotyczace proceséw podejmowa-
nia decyzji, formutowania polityki, planowania i administracji publicznej for-
malizuje raczej pierwsze podejscie niz to drugie, pozostawiajac urzednikow,
ktorzy zmagaja si¢ ze ztozonymi decyzjami w sytuacji stosowania w praktyce
tego, co glosza tylko nieliczni. Aby podkresli¢ rzecz, bior¢ na siebie ryzyko
pewnej przesady, ale rzeczywiscie, literatura przedmiotu jest §wiadoma granic
potencjatu cztowieka, a takze nieuchronnos$ci okreslania polityki w tym drugim
stylu. Ale proby formalizowania racjonalizowanego formutowania polityki pu-
blicznej — by jasno przedstawi¢ kroki konieczne w procesie — opisujg zazwy-
czaj pierwsze, a nie drugie podejscie’.

Pojawila si¢ powszechna tendencja do opisu sposobu formutowania polityki,
nawet w przypadku ztozonych probleméw, jak gdyby podazata ona za pierwszym

3 James G. March i Herbert A. Simon podobnie charakteryzuj literature przedmiotu. Oni réwniez podejmuja
wazne kroki, uwzgledniajac ostatnie artykuty Simona, opisania mniej heroicznego modelu tworzenia polityk.
Zob. Organizations, John Wiley and Sons, 1958, s. 13.



podejsciem, co zostato wzmocnione — przywigzaniem uwagi do nich oraz suk-
cesami, ktorymi cieszyly si¢ badania operacyjne, statystyczne teorie decyzji
oraz analizy systemow. Procedury te znamionuja, typowa dla pierwszego po-
dejscia, okreslonosc¢ celu, sprecyzowanie ewaluacji, wysoki stopien zrozumie-
nia catosci oraz, tam, gdzie to mozliwe, kwantyfikacj¢ wartosci dla analizy ma-
tematycznej. Ale te zaawansowane procedury pozostaja glownie wlasciwymi
technikami rozwigzywania probleméw wzglednie matej skali, w ktorych catko-
wita liczba zmiennych do uwzglednienia jest mata i w ktorych ograniczone sa
problemy zwigzane z warto§ciami. Charles Hitch, szef Dzialu Ekonomicznego
w RAND Corporation, jednego z wiodacych osrodkow stosowania tych tech-
nik, napisat:

»Na podstawie mojego doswiadczenia w RAND oraz w innych miejscach
zrobitbym uogoélnienie, z ktérego wynika, ze badanie operacyjne jest sztuka
sub-optymalizacji, tj. sztuka rozwigzywania niektoérych probleméw nizszego
szczebla oraz ze trudnosci rosng i nasza zawodowa kompetencja maleje wraz
ze wzrostem znaczenia kazdego szczebla decyzji, na ktory probujemy si¢
wspigc. Typ prostego, jasnego modelu, ktorym tak biegle postuguja si¢ badacze
operacyjni, moze z pewnoscig przedstawia¢ wigkszo$¢ znaczacych czynnikow
wptywajacych na ruch drogowy na moscie Jerzego Waszyngtona, ale taki mo-
del czy modele nie moze przedstawiac istotnych realiow w badaniu, powiedz-
my, jakiej$ zasadniczej decyzji w polityce zagranicznej. Ta uwaga wydaje si¢
niemal trywialna™.

Stosownie do tego, w artykule proponuje rozjasnienie i formalizacj¢ drugiej
metody, ktora jest bardzo zaniedbana w literaturze przedmiotu. Mozna ja opi-
sa¢ jako metode kolejnych ograniczonych przyblizen (successiue limited com-
parisons). Skontrastuje ja z pierwszym podejsciem, ktore mozna by nazwac
metoda racjonalno-catosciowa® (rational comprehensive method). Bardziej im-
presjonistycznie i zwigzle —jako ze czgsto uzywana w tym artykule — moga by¢
charakteryzowane jako metoda gatezi i metoda korzenia, pierwsza jest stale
budowana z biezacej sytuacji, krok po kroku i poprzez mate stopnie, druga

* Operations Research and National Planning-A Dissent,"5 Operations Research” 718 (October, 1957). Niezgoda

Hitcha pochodzi ze szczeg6lnych punktow podniesionych w artykule, na ktdre to ten tekst jest odpowiedzia. Jego
stanowisko, ze badania operacyjne s3 dla probleméw niskiego poziomu jest powszechnie akceptowane. Na przykfad,
w zakresie problemu, dla ktdrego stosowane jest badanie operacyjne, zobacz: C. W. Churchman, R. L. Ackoff and

E. L. Arnoff, Introduction to Operations Research, Wiley and Sons, 1957; J. F. McCloskey and J. M. Coppinger (eds.),
Operations Research for Management, Vol. 11, The Johns Hopkins Press, 1956.

> Zaktadam, ze funkcjonariusze publiczni [w administracji publicznej — AZ] czesto tworzg polityke i doradzaja

w tworzeniu polityki i traktuje podejmowanie decyzji i tworzenie polityki jako synonimy w tym artykule.
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powstaje z fundamentéw wznoszonych od nowa za kazdym razem, budowana
na przesztosci jako do§wiadczeniu ugruntowanemu w teorii i zawsze gotowa,
aby zacza¢ zupehie od podstaw.

Pozwolcie, ze przedstawie charakterystyke tych dwoch metod postugujac
si¢ najprostszymi pojeciami:

la. Rozjasnienie wartosci lub celow odrebnych od analiz empirycznych al-
ternatywnych polityk i zwykle stanowiacych ich warunek wstgpny.

2a. Do formutowania polityki stosuje si¢ zatem analiz¢ srodkow i celow:
najpierw we wszystkich przypadkach wyodrebnia si¢ cele, potem szuka si¢
srodkow do ich osiggnigcia.

3a. Testem ,,dobrej” polityki jest to, ze moze ona by¢ ukazana jako najbar-
dziej odpowiedni srodek wiodacy do upragnionego celu.

4a. Analiza jest catoSciowa, kazdy istotny czynnik jest wzigty pod uwagg.

Sa. Teoria jest czgsto silng podstawa.

Przyjmuje, Ze metoda korzenia jest znajoma i zrozumiala, przystepuje zatem
wprost do objasnienia jej alternatywy jako kontrastu. Wyjasniajac t¢ druga, opi-
szemy, jak wiekszo$¢ funkcjonariuszy publicznych faktycznie podchodzi do zto-
zonych kwestii. W wypadku metody korzenia ,,najlepszy” wzorzec lub model
nie dziata w rzeczywistosci w odniesieniu do zlozonych zagadnien, natomiast
funkcjonariusze sg zmuszeni do stosowania metody kolejnych poréwnan.

Najszybszym sposobem zrozumienia, w jaki sposob i za pomoca jakis $rod-
kow metoda kolejnych ograniczonych poréwnan radzi sobie z warto§ciami, jest
dostrzezenie tego, jak metoda korzenia czg¢sto okazuje si¢ zawodna, gdy trzeba
radzi¢ sobie z wartosciami i celami (objectives). Pociagajacy jest pomyst, ze
wartosci powinny by¢ klarowane przed badaniem alternatywnych polityk. Ale
co dzieje si¢, kiedy probujemy tego w przypadku ztozonych probleméw spo-
fecznych? Pierwsza trudnoscig jest to, ze w przypadku wielu kluczowych war-
tosci lub celow, nie zgadzajg si¢ ze soba obywatele, kongresmeni, podobnie jak
funkcjonariusze publiczni. Nawet tam, gdzie catkiem konkretny cel jest wpisany

149



w prace funkcjonariusza, pozostaje znaczny obszar niezgody w zakresie celow
podrzednych. Rozwazmy, na przyktad, konflikt dotyczacy lokalizacji mieszkan
komunalnych, opisany w studium Meyersona i Banfielda o Chicagowskim Urze-
dzie Mieszkalnictwa (Chicago Housing Authority®) — miata miejsce rozbiez-
no$¢, pomimo jasnego celu dostarczania pewnej liczby mieszkan komunalnych
w miescie. Podobne konflikty maja miejsce w lokalizowaniu autostrad, kontroli
ruchu drogowego, administrowania ptacami minimalnymi, rozwoju udogodnien
dla turystéw w parkach narodowych czy cho¢by w kontroli insektow.

1b. Selekcja celow zwigzanych z warto$ciami i analiz empirycznych, po-
trzebnych dziatan, nie sg odrgbne, ale silnie powigzane.

2b. Skoro srodki i cele nie sg odrebne, analiza $rodki-cel jest czesto niewla-
Sciwa 1 ograniczona.

3b. Testem ,,dobrej” polityki jest zazwyczaj to, ze réznorodni analitycy zga-
dzaja si¢ w zakresie danej polityki (bez uzgodnienia migdzy soba, ze to jest
najwlasciwszy $rodek do uzgodnienia celu).

4b. Analiza jest drastycznie ograniczona:

i) Istotne mozliwe rezultaty (outcomes) pozostaja niedostrzezone.

i1) Istotne alternatywne potencjalne polityki sg niedostrzezone.

ii1) Istotne wartosci, ktorych dotyczy polityka nie sa niedostrzezone.

Sb. Seria poréwnan w duzym stopniu redukuje albo eliminuje opieranie si¢
na teorii.

Funkcjonariusze publiczni nie mogg unikna¢ tych konfliktow poprzez pre-
ferowanie opinii wigkszosci, poniewaz w przypadku wickszosci zagadnien
nie rejestruje si¢ preferencji. W istocie, czesto nie ma preferencji poniewaz
brakuje dyskusji publicznej, ktora mogtaby podsunag¢ uwadze wyborcow dane
zagadnienie. Ponadto jest dyskusyjne, czy powinno si¢ bra¢ pod uwage inten-
sywnos$¢ odczué oraz liczbg osdb preferujacych kazdg alternatywe. Z powodu
niemozliwo$ci dziatania w inny sposob, funkcjonariusze czgsto ograniczajg si¢
do decydowania o polityce bez klasyfikowania celow jako pierwszej czynnosci.

Nawet kiedy funkcjonariusz postanawia dziata¢ kierujac si¢ wlasnymi warto-
$ciami jako kryterium do podejmowania decyzji, czesto nie wie, jak je uszeregowac,

¢ Martin Meyerson, Edward C. Banfield, Politics, Planning and the Public Interest, The Free Press, 1955.
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gdy znajduja si¢ w sytuacji wzajemnego konfliktu, co zwykle ma miejsce. Za-
16zmy, na przyktad, ze funkcjonariusz musi wyprowadzi¢ lokatoréw z mieszkan
przeznaczonych do rozbiorki. Jednym celem jest, aby szybko oprézni¢ miesz-
kania, drugim, aby znalez¢ wiasciwe miejsce zamieszkania dla przeniesionych
0s0b, kolejnym jeszcze, aby unikng¢ zatargéw z mieszkancami z innych rejonow,
dla ktérych duzy naptyw ludnosci bylby niewskazany. Kolejnym celem jest to,
aby radzi¢ sobie z tym wszystkim poprzez perswazje, jesli to mozliwe, itp.

Jak, nawet na wlasne potrzeby, okresli¢ wzgledng wazno$¢ tych cze¢scio-
wo skonfliktowanych wartos$ci? Nie wystarczy proste zestawienie. Trzeba do-
ktadanie okresli¢, jak bardzo jedna warto$¢ jest warta pos§wiecenia dla innej
warto$ci. Odpowiedz jest taka, ze zazwyczaj funkcjonariusz wybiera — musi
wybiera¢ — bezposrednio migdzy politykami, w ktorych te warto$ci sa potaczo-
ne w rozny sposob. Nie moze najpierw rozjasni¢ swoich warto$ci i nastgpnie
wybiera¢ migdzy politykami.

Bardziej subtelny trzeci punkt podkresla réwniez pierwsze dwa. Cele spo-
feczne nie zawsze majg te same wzgledne warto$ci. Jeden cel moze by¢ wy-
soce ceniony w konkretnych warunkach, kolejny w innych okoliczno$ciach.
Jesli, na przyktad, funkcjonariusz wysoko ceni zarowno tempo, w ktorym jego
instytucja moze zrealizowa¢ projekt, jak tez dobre relacje ze spoteczenstwem
(public relations), niewielkie znaczenie ma to, ktory z tych dwoch przeciwnych
warto$ci preferuje w pewnym abstrakcyjnym czy ogolnym sensie. Zagadnie-
nia polityki powstaja w formach, ktore powoduja, ze przed urz¢dnikami staja
takie kwestie: czy przy danym stopniu, do ktorego realizujemy projekty albo
ich nie realizujemy, warto po$wigci¢ troche z tempa dla bardziej zadowolonej
klienteli, czy lepiej ryzykowac urazenie klienteli i kontynuowac¢ nasza prace?
Odpowiedz na takie pytanie bedzie rézna w zaleznosci od okolicznosci.

Problem wartosci jest, jak pokazuje przyktad, zawsze problemem przysto-
sowania si¢ do wartosci krancowej. Ale nie ma zadnego praktycznego sposobu,
aby okresli¢ cele krancowe lub warto$ci poza kategoriami poszczegolnych po-
lityk. To, ze jedna warto$¢ jest przedktadana nad drugg w konkretnej sytuacji
decyzyjnej, nie oznacza, ze bedzie preferowana w innej, w ktorej moze byc
preferowana tylko przy wielkim po$wigceniu innej wartosci. Proby uszere-
gowania czy uporzadkowania warto§ci w kategoriach ogdlnych i abstrakcyj-
nych tak, aby one nie zmieniaty si¢ z decyzji na decyzj¢ konczy si¢ ignorowa-
niem waznych preferencji krancowych (marginal preferences)’. Waznos¢ tego

7 Preferencje marginalne okreslaja poziom preferencji jednych wartosci nad innymi w danej sytuacji (od thum.).
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trzeciego punktu idzie zatem bardzo daleko. Nawet jesli wszyscy funkcjonariu-
sze maja pod reka uzgodniony zbidr wartosci, celow i obowigzkow oraz uzgod-
niony ranking tych warto$ci, celow i obowigzkow, ich wartosci krancowe w rze-
czywistej sytuacji wyboru bytyby niemozliwe do sformutowania.

Funkcjonariusze niezdolni, w konsekwencji, do sformutowania najpierw
istotnych wartos$ci, a nastepnie wyboru migdzy politykami do zrealizowania,
muszg wybiera¢ bezposrednio migdzy alternatywnymi politykami, ktore ofe-
ruja rozne krancowe kombinacje. Troche paradoksalnie, jedynym praktycznym
sposobem, aby ukaza¢ czyje$ istotne wartosci krancowe, nawet sobie samemu,
jest opisanie polityki publicznej obranej przezen, aby ja urzeczywistni¢. Nawet
z grubsza i mgli$cie nie mam zadnego sposobu, abym mogt opisa¢ albo na-
wet zrozumiec¢, jakie sa moje wzgledne oceny dotyczace, powiedzmy, wolno-
$ci 1 bezpieczenstwa, szybkosci i doktadnosci w decyzjach rzadowych albo co
do niskich podatkow i lepszych szkot. Blizej mi do opisu wiasnych preferencji
dotyczacych konkretnych wyborow w politykach, ktére moga by¢ podjete mie-
dzy kazdg sformutowang parg alternatyw.

Podsumowujac, mozna wyrdzni¢ dwa aspekty procesu, w ramach ktorego rze-
czywiscie radzimy sobie z warto$ciami. Pierwszy jest prosty: ewaluacja i analiza
empiryczna sg splecione, to znaczy, wybiera si¢ migdzy warto$ciami i politykami
w tym samym czasie. Przedstawiajac sprawg trochg bardziej szczegdtowo — jed-
noczesnie wybiera si¢ polityke realizacji pewnych celow i wybiera si¢ same cele.
Drugi aspekt jest powigzany cho¢ odregbny: funkcjonariusz koncentruje swoja
uwage na warto$ciach krancowych lub inkrementalnych. Czy jest on swiadomy
tego czy nie, nie uznaje ogodlnego sformutowania celéw za pomocne i w rzeczy-
wistosci dokonuje poréwnan krancowych i inkrementalnych. Stoi wobec dwoch
polityk — X 1 Y. Obie obiecujg ten sam poziom osiagni¢¢ celéw a, b, ¢, d oraz e.
Ale X obiecuje mu troche wiecej f niz obiecuje Y, podczas gdy Y obiecuje mu
troche wigcej z celu g niz obiecuje X. W wyborze migdzy nimi, oferuje mu si¢
de facto alternatywe wielko$ci krancowej czy inkrementalnej z f'kosztem wiel-
kosci krancowej lub inkrementalnej z g. Jedynymi wartosciami, ktore sg istotne
dla jego wyboru, s3 te nadwyzki, dzieki ktorym rdéznig si¢ od siebie te dwie po-
lityki i kiedy funkcjonariusz ostatecznie wybiera migdzy dwoma warto$ciami
krancowymi, robi to dokonujac wyboru miedzy politykami®.

8 Linia argumentowania jest, oczywiscie, rozszerzeniem teorii wyboru rynkowego (market choice), zwtaszcza wyboru
konsumenta, na obszar wyboru w polityce publicznej (public policy choices).
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Na pytanie czy proba uprzedniego rozpoznania celow przed wyborem poli-
tyki jest bardziej lub mniej racjonalna niz $ciste splecenie krancowej ewaluacji
i analizy empirycznej, odpowiedz brzmi — glowna ustanowiona rdznica jest taka,
ze dla probleméw ztozonych (complex), to pierwsze jest niemozliwe i nieistotne,
a to drugie jest mozliwe, poniewaz od funkcjonariusza nie wymaga si¢ analizo-
wania zadnych warto$ci, poza tymi wartosciami, z powodu ktorych alternatywne
polityki r6znig si¢ 1 nie muszg by¢ brane pod uwage poza tym, ze r6znig si¢ mar-
ginalnie w kategoriach krancowosci. Potrzeba funkcjonariusza dotyczaca infor-
macji na temat warto$ci lub celow jest drastycznie zredukowana w poréwnaniu
z metoda korzenia (root method), za$ jego zdolnos¢ — do uchwycenia, zrozumie-
nia i odniesienia do siebie wartosci — nie wychodzi poza punkt krytyczny.

Podejmowanie decyzji jest zazwyczaj formalizowane jako relacja srodki-
-cele: srodki sg ujmowane jako to, co jest ewaluowane i wybierane w $wietle
celow ostatecznie wyselekcjonowanych, niezaleznie od dokonanych wezesniej
wyborow srodkow. To jest zwigzek srodki-cele w metodzie korzenia. Ale z tego
co wlasnie stwierdzono wynika, ze taki zwigzek $rodki-cele jest mozliwy tylko
w takim stopniu, w jakim wartos$ci zostaty uzgodnione, sag mozliwe do uzgod-
nienia, a takze sg krancowo stabilne. Zazwyczaj zatem taka relacja srodki-
-cele nie wystepuje w metodzie gatgziowej, w ktorej jednoczes$nie wybiera si¢
i Srodki, i cele.

Weiaz jednak jakiekolwiek odejscie od relacji $rodki-cele w metodzie ko-
rzenia niektorym czytelnikom wyda si¢ niewyobrazalne, poniewaz bedzie si¢
im wydac¢, ze tylko w takim zwigzku jest mozliwe okreslenie czy konkretny
wybor w polityce jest lepszy albo gorszy niz inny. Skad funkcjonariusz publicz-
ny moze wiedzie¢ czy podjat madra, czy niemadrg decyzje, jesli nie ma wcze-
$niejszych wartosci lub celow, poprzez ktdre ocenia swoje decyzje? Odpowiedz
na to pytanie wymaga przywolania trzeciej dystynktywnej roznicy migdzy me-
tode korzenia i gat¢zi: w jaki sposob zdecydowac o najlepszej polityce.

W metodzie korzenia, decyzja jest ,,wlasciwa”, ,,dobra” czy ,,racjonalna”, jesli
mozna wykazac, ze osiggneta pewien okreslony cel, przy czym cel mozna okresli¢
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bez opisywania samej decyzji. Tam, gdzie cele sg zdefiniowane tylko przez kran-
cowe czy inkrementalne podejscie do wartosci opisanych powyzej, wciaz jest cza-
sami mozliwe testowanie, czy polityka rzeczywiscie osiggneta upragnione cele,
ale precyzyjne stwierdzenie celow przyjmuje formg opisu wybranej polityki albo
pewnej alternatywy wobec niej. Aby pokazac, ze polityka jest btedna, nie moz-
na przedstawi¢ abstrakcyjnego argumentu, ze wazne cele nie zostaly osiggnigte.
Trzeba natomiast dowies¢, ze inna polityka jest bardziej warta wyboru.

Na razie, odejscie od zwyczajowych sposobdw patrzenia na rozwigzywa-
nie problemoéw nie jest problematyczne, poniewaz wielu urzednikéw od razu
zgodzi si¢ z argumentacja, ze najbardziej efektywna dyskusja o poprawnosci
polityki nie przyjmuje formy poréwnania z innymi politykami, ktére mozna
wybra¢. Ale co z sytuacja, w ktorej funkcjonariusze nie mogg zgodzi¢ si¢ co
do wartosci lub celu, zarbwno abstrakcyjnie albo w kategoriach krancowosci?
Co zatem jest testem ,,dobrej” polityki? Dla metody korzenia nie ma testu.
Porozumienie w zakresie celow zawodzi, nie ma standardu ,,poprawnosci”.
Dla metody kolejnych ograniczonych porownan testem jest porozumienie do-
tyczace samej polityki, ktore pozostaje mozliwe, nawet kiedy porozumienie
na temat wartosci nie jest mozliwe.

Zasugerowano, ze trwate porozumienia w Kongresie dotyczace zalet rozsze-
rzenia ubezpieczenia emerytalnego wywodzi si¢ z liberalnego pragnienia, aby
wzmocni¢ programy opieki spotecznej (welfare program) rzadu federalnego oraz
z konserwatywnego pragnienia, aby zredukowa¢ ogoélnokrajowy popyt (union
demand) na prywatne plany emerytalne. Jesli tak, to jest to wspanialy pokaz ta-
twosci, z jakg zroznicowane ideologicznie jednostki mogg zgodzi¢ si¢ na kon-
kretng polityke. Mediatorzy w zaktadach pracy donosza o podobnym zjawisku:
rywale nie moga uzgodni¢ metod rozwigzywania sporow, ale moga uzgodnic¢
konkretne propozycje. Podobnie kiedy cel jednego urzednika okazuje si¢ $rod-
kiem dla innego, moga czgsto zgodzi¢ si¢ co do prowadzenia danej polityki.

Porozumienie na temat polityki zatem staje si¢ jedynym praktycznym testem
poprawnosci polityki. Dla jednego funkcjonariusza przeciagnigcie innego, aby
porozumieli si¢ w zakresie celéw, mogloby niczego nie oznaczaé, a tylko two-
rzy¢ niepotrzebne kontrowersje.

Jesli bezposrednie porozumienie na temat polityki jako test ,,najlepszej” po-
lityki wydaje si¢ stabym substytutem dla testowania polityki w zakresie ich
celow, to trzeba pamigtaé, ze same cele nie majg ostatecznie innej prawomocnosci
niz ta, ktora urzednicy sami mi¢dzy sobg uzgodnia. Stad wigc porozumienie
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jest testem ,,najlepszej” polityki w obu metodach. Ale tam, gdzie metoda ko-
rzenia wymaga porozumienia na temat tego, jakie elementy w procesie decy-
dowania konstytuujg cele oraz te, do ktorych powinno si¢ dazy¢, metoda gatezi
wykorzystuje porozumienia gdziekolwiek moze je znalez¢.

Nie jest zatem irracjonalne dla funkcjonariusza, aby broni¢ polityki jako do-
brej, nawet gdy nie bedzie w stanie okresli¢, dlaczego ona jest dobra.

W idealnej sytuacji, analiza racjonalno-catosciowa nie pomija niczego, co jest
wazne. Jest jednak niemozliwe, aby wzia¢ pod uwage wszystko, co jest wazne,
chyba ze ,,wszystko” jest tak wasko zdefiniowane, ze analiza jest de facto catkiem
ograniczona. Ograniczenia potencjatu intelektualnego czlowieka i dostgpnosci
informacji narzucajg zdecydowane granice w ogarnianiu cato$ci. Faktycznie, za-
tem, nikt nie moze praktykowaé racjonalno-catosciowej metody w przypadku
naprawde ztozonych problemoéw i kazdy funkcjonariusz w obliczu stosunkowo
ztozonego problemu musi znalez¢ sposoby drastycznego ich uproszczenia.

Funkcjonariusz pomagajacy w formulowaniu polityki ekonomicznej w rol-
nictwie nie moze by¢ rownie kompetentny we wszystkich mozliwych polity-
kach. Nie ma mozliwos$ci zrozumienia catkowicie cho¢by jednej polityki. Planu-
jac program odlogowania ziemi (soil bank program), nie moze z powodzeniem
przewidzie¢ wplywu wyzszego czy nizszego dochodu z gospodarstwa rolnego
na, powiedzmy, urbanizacj¢ — mozliwe w konsekwencji rozluznienie wiezow
rodzinnych, na mozliwg potrzebe rewizji w zakresie bezpieczenstwa socjalnego
i dalszych implikacji dla probleméw podatkowych powstajacych z nowej odpo-
wiedzialnosci federalnej za bezpieczenstwo socjalne i municypalnej odpowie-
dzialno$ci za ushugi miejskie. Nie moze takze podazac za inng linig reperkusji,
nie moze ustali¢ oddziatywania programu odlogowania ziemi na ceny produk-
tow rolniczych na rynkach zagranicznych i wynikajacych z tego konsekwencji
w stosunkach migdzynarodowych, wlacznie z implikacjami zwigzanymi z rywa-
lizacja ekonomiczng miedzy USA i ZSRR.

W metodzie kolejnych ograniczonych porownan systematycznie dokonuje si¢
uproszczen na dwa glowne sposoby. Po pierwsze, ma to miejsce poprzez ogra-
niczenie poréwnan obecnej polityki z tymi politykami, ktore r6znig si¢ od niej
w stosunkowo matym stopniu. Takie ograniczenie natychmiast redukuje liczbe
alternatyw do zbadania, a takze drastycznie upraszcza charakter badania kazdej
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polityki. Dlatego nie jest konieczne, aby podejmowac fundamentalne badanie
alternatyw i ich konsekwencji. Konieczne jest tylko studiowanie tych aspektow,
w ktorych proponowane alternatywy i ich konsekwencje r6znig si¢ od status quo.
Empiryczne porownanie krancowych réznic migdzy alternatywnymi politykami,
ktore roznig si¢ tylko marginalnie, jest oczywiscie, odpowiednikiem inkremen-
talnych albo krancowych porownan wartosci dyskutowanych powyzej’.

To jest kwestia zwyktej obserwacji, ze w demokracjach zachodnich funkcjo-
nariusze i analitycy polityk wlasnie ograniczajg bardzo swoje analizy do inkre-
mentalnych i krancowych réznic w politykach, ktore sg wybrane, aby rozr6zni¢ je
tylko inkrementalnie. Nie post¢puja jednak w ten sposob, jednakze, tylko dlatego
ze rozpaczliwie potrzebuja jakiego$ sposobu na uproszczenie istniejacych pro-
blemoéw, natomiast postepujg w ten sposob, aby pozostac kluczowymi (relevant).
Demokracje zmieniajg prawie zupetnie swoje polityki poprzez stopniowe dosto-
sowanie. Polityka nie zmienia si¢ w sposob skokowy 1 w zbyt szybkim tempie.

Inkrementalny charakter zmiany politycznej w Stanach Zjednoczonych byt
czesto zauwazany. Dwie gtdwne partie polityczne zgadzaja si¢ co do funda-
mentalnych rzeczy, oferujg wyborcom alternatywne polityki, ktore tylko nie-
wielkim stopniu rdznig si¢ od siebie. Obie partie opowiadajg si¢ za petnym
zatrudnieniem, ale definiujg to nieco inaczej, obie opowiadajg si¢ za rozwo-
jem energetyki wodnej, ale w nieco rézny sposob i obie akceptujg zasitki
dla bezrobotnych, ale nie ten sam ich poziom. Podobnie, przesunigcia w polityce
w obrebie partii majg miejsce gtownie przez ciag wzglednie matych zmian, jak
to mozna dostrzec, obserwujac ich stopniowg akceptacje idei odpowiedzialno-
Sci rzadu za wsparcie bezrobotnych, zmiany w stanowisku partii zapoczatko-
wane we wczesnym okresie lat 30. i osiggajace kulminacje, w pewnym sensie,
w Ustawie o Zatrudnieniu z 1946 roku.

Dziatania partii z kolei sa zakorzenione w postawach spotecznych, a teoretycy
polityki nie mogg wyobrazi¢ sobie przetrwania demokracji w Stanach Zjedno-
czonych w warunkach braku fundamentalnego porozumienia w zakresie zagad-
nien, ktore sg potencjalnie destrukcyjne, z ograniczeniem w konsekwencji do de-
bat programowych dotyczacych wzglednie matych réznic w polityce publicznej.

? Bardziej precyzyjna definicja polityk inkrementalnych i dyskusje o tym, czy zmiana, ktdra jawi sie jako,mata”
dla jednego obserwatora, moze by¢ widziana réznie przez innego mozna odnalez¢ w mojej Policy Analysis,
+American Economic Review” 48/298, June, 1958.
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Skoro rozwigzania programowe zignorowane przez funkcjonariuszy sg po-
litycznie niemozliwe i rowniez w jaki$ sposob przez to nieistotne, uproszcze-
nie analiz osiggano poprzez koncentrowanie si¢ na politykach, ktore roznig si¢
jedynie inkrementalnie i nie jest to tylko pewnym kapry$nym typem uprosz-
czenia. Dodatkowo, mozna argumentowaé, ze w warunkach ograniczen wie-
dzy, ktorym podlegaja tworcy polityki (policy-makers), upraszczanie poprzez
ograniczenia uwagi do matych zmiennych z biezacej polityki, wytwarza gros
dostepnej wiedzy. Poniewaz polityki brane pod uwage sa podobne do przesztej
polityki, administratorzy moga pozyska¢ informacje i rosci¢ sobie pretensje
do pewnego zrozumienia. Nie-inkrementalne propozycje w politykach sg za-
tem zwykle nie tylko politycznie nieistotne, ale rowniez nieprzewidywalne
w swoich konsekwencjach.

Druga metoda uproszczenia w analizach, to praktyka pomijania waznych,
potencjalnych konsekwencji mozliwych polityk, jak rowniez warto$ci zwia-
zanych z pomijanymi konsekwencjami. Jesli to zdaje si¢ ujawnia¢ szokujace
wady kolejnych ograniczonych poréwnan, to mozna odpowiedzie¢, ze nawet
jesli wykluczenia sg przypadkowe, polityki moga by¢ mimo wszystko madrzej
sformulowane niz dzieje si¢ to w przypadku, gdy sa formowane poprzez da-
remne proby osiagnigcia cato$ciowego zrozumienia, ktore przekracza ludzkie
mozliwosci. Rzeczywiscie jednakze, pominigcia, pozornie arbitralne czy przy-
padkowe, z pewnego punktu widzenia, nie muszg by¢ takie.

Zatozmy, ze kazda warto$¢ pominigta przez jakas$ instytucje tworzacg poli-
tyke byla przedmiotem zainteresowania przynajmniej jeszcze jednej instytucji.
W takim wypadku, pomocny podziat pracy moze zosta¢ osiggnigty i zadna in-
stytucja nie musi uzna¢ swojego zadania za takie, ktore jest ponad jej mozli-
wosci. Wady takiego systemu mogg byc¢ tego typu, ze jedna instytucja moze
niweczy¢ warto$¢ zanim inna instytucja si¢ uaktywni, aby zabezpieczy¢ ja albo
pomimo wysitkéw tej innej instytucji. Ale mozliwo$¢ utraty waznych warto$ci
jest obecna w kazdej formie organizacji, nawet jesli instytucje probujg opano-
wac planowanie w wigkszym stopniu niz jest mozliwe w sensie ludzkim.

Warto$¢ takiego hipotetycznego podziatu pracy jest taka, ze kazdy wazny
interes albo warto$§¢ ma swojego obronce i ci obroncy moga zabezpieczy¢ inte-
resy w zakresie swojej jurysdykcji na dwa catkiem rézne sposoby: po pierwsze,
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poprzez zado$cuczynienie za szkody ze strony innych instytucji, po drugie, po-
przez antycypowanie i zapobieganiu szkodom zanim one wystapia.

W spoteczenstwie takim, jak w Stanach Zjednoczonych opisany powyzej sys-
tem jest przyblizeniem do rzeczywisci, bo jest to spoteczenstwo, w ktorym jed-
nostki majg mozliwos¢ taczenia si¢ w dazeniu do osiggniecia kazdego wspdlnego
interesu, na rzecz ktorego instytucje rzadowe poddawane sg naciskom grup.
Prawie kazdy interes ma swojego obronce. Bez obstawania przy tym, mozna
argumentowac, ze amerykanski system moze czgsto zapewnia¢ bardziej cato-
Sciowe uznanie wartosci catego spoteczenstwa niz jakakolwiek proba uzyska-
nia intelektualnej catosci.

W Stanach Zjednoczonych, na przyktad, zadna czgs¢ rzadu, nie probuje
uzyska¢ calosciowego ogladu polityki w zakresie podziatu dochodéw. Jednak-
ze ksztattuje si¢ pewna polityka bedaca odpowiedzig na szeroka réznorodnosé
interesOw. Proces wzajemnego dostosowania wsérdd grup farmerow, zwigzkow
zawodowych, wiladz lokalnych, rad szkolnych, wiadz podatkowych i rzado-
wych instytucji wraz z odpowiedzialno$cia w dziedzinie mieszkalnictwa, zdro-
wia, autostrad, parkow narodowych, strazy pozarnej i policji, osigga podziat
dochodu, w ktorym konkretne problemy pomini¢te w jednym punkcie procesu
decyzyjnego, stajg si¢ centralne w innym punkcie.

Wzajemne dostosowanie jest bardziej dominujagce niz jednoznaczne formy,
ktore przybiera w negocjacjach migdzy grupami, trwa poprzez wzajemne wply-
wy grup nawet tam, gdzie one nie kontaktujg si¢ ze soba. Przy wszystkich nie-
doskonato$ciach i ukrytych zagrozeniach w tym wszechobecnym procesie wza-
jemnego dostosowania, bedzie osiagni¢ta adaptacja polityk do szerszego zakresu
interesOw niz moze to osiagna¢ jedna grupa dziatajac w sposob centralny.

Zauwazmy roéwniez, jak inkrementalny wzorzec tworzenia polityk pasuje
do wzorca wielokrotnej presji. O ile, kiedy decyzje sa tylko czastkowe — blisko
powiazane ze znanymi politykami, jest tatwiej jednej grupie antycypowac typ
dziatan, ktore inna grupa moze podjac i tatwiej jej jest rowniez wprowadzic
korekty, gdy szkoda juz wystapita'®.

Nawet stronniczo$¢ 1 waskie podejscie, aby uzy¢ pejoratywnych pojeé, beda
czasami silnymi punktami w racjonalnym podejmowaniu decyzji, o ile moga
w zdwojony sposob zapewnic¢, ze gdy jedna instytucja zaniedbuje co$, inna

0 Zwiazek miedzy praktyka metody kolejnych ograniczonych pordwnari i wzajemnym dostosowaniem intereséw
W wysoce zorganizowanym procesie decyzyjnym dodaje nowy wymiar do pluralistycznych teorii rzadzenia
i administracji.
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tego nie zrobi, wyspecjalizowuja one personel do przyjecia odrgbnego podej-
$cia. Wydaje sig, ze roszczenie uzasadnione w zakresie efektywnej racjonalnej
koordynacji w administracji federalnej, o ile mozliwe w ogole do osiagnigcia,
wymagataby uzgodnionego zestawu wartosci!' — o ile to, co ,,racjonalne” zdefi-
niuje si¢ jako praktyka metody korzenia w podejmowaniu decyzji. Ale wysoki
stopien koordynacji administracyjnej ma miejsce, gdy kazda instytucja dosto-
sowuje swoja polityke do problemow innych instytucji w procesie sfragmenta-
ryzowanego podejmowania decyzji, co wlasnie opisatem.

Z powodu tego, ze widoczne sg wszystkie wady podejscia inkrementalne-
go do alternatyw w politykach z ich arbitralnymi wykluczeniami zwigzanymi
z fragmentaryzacja, w porownaniu z metoda korzenia, metoda gatezi wygla-
da czesto na daleko lepsza. W metodzie korzenia nieuniknione wykluczenie
czynnikow jest przypadkowe, nieusystematyzowane i nie do obrony przez do-
tychczas przedstawione argumenty, podczas gdy w metodzie galgzi pominigcia
sg rozmyslne, systemowe i dajace si¢ uzasadni¢. W idealnej sytuacji, metoda
korzenia, oczywiscie, nie wyklucza [czynnikow sprawczych — AZ], ale w prak-
tyce musi wykluczacé.

Metoda galezi niekoniecznie zaniedbuje namyst nad dtugoterminowymi
aspektami i celami. Jest oczywiste, Ze znaczace warto$ci muszg by¢ pominigte
w rozwazaniu polityki i czasami jedynym sposobem, aby dtugoterminowe cele
wywotatly adekwatne zainteresowanie jest pominigcie krotkoterminowych oko-
liczno$ci. Ale wartosci pominigte mogg by¢ zardéwno dtugoterminowe, jak tez
krotkoterminowe.

Ostatecznym wyrozniajacym elementem w metodzie gatezi jest to, ze porow-
nania, wspolnie z wyborem polityk, nastgpuja w chronologicznym ciggu. Polityka
nie jest tworzona raz na zawsze i dla wszystkich, jest tworzona wcigz i bez konca.
Tworzenie polityki jest procesem sukcesywnych przyblizen do pozadanych ce-
16w, w ktorych to, co jest upragnione, nadal zmienia si¢ pod wptywem ponow-
nego rozpatrywania.

Tworzenie polityki jest, w najlepszym razie, wyboistym procesem. Ani so-
cjologowie, ani politycy, ani funkcjonariusze nie wiedzg wystarczajgco duzo
o realiach spotecznych, by pozwolito im to unikngé powtarzajacych si¢ bledow

'TH. Simon, D. W. Smithburg, V. A. Thompson, Public Administration, Alfred A. Knopf, 1950, s. 434.



w przewidywaniu konsekwencji dziatan publicznych. Roztropny tworca polityki
w rezultacie oczekuje, ze jego polityki osiggna tylko czes$¢ z tego, czego sobie
zyczy 1 jednoczesnie wie, ze bedg wytwarzaty niezamierzone konsekwencje,
ktorych cheialby uniknaé. Jesli przechodzi przez ciag stopniowych zmian, uni-
ka powaznych i trwatych btedow na kilka sposobow.

Po pierwsze, sekwencja krokow w polityce daje mu wiedze o prawdopo-
dobnych konsekwencjach dalszych, podobnych krokow. Po drugie, nie musi
probowac wielkich skokéw w kierunku celow, ktore wymagatyby przewidy-
wania ponad mozliwosci czyjejs wiedzy, poniewaz nigdy nie oczekuje, ze jego
polityka bedzie ostatecznym rozwigzaniem danego problemu. Jego decyzja jest
tylko jednym krokiem, jednym, ktory jest trafny, jesli jest przemyslany, a po nim
moze szybko przyj$¢ kolejny. Po trzecie, on jest faktycznie w stanie testowac
swoje poprzednie przewidywania, gdy posuwat si¢, aby wykona¢ kazdy kolejny
krok. Wreszcie, moze czgsto naprawi¢ dotychczasowe bledy catkiem szybko
— szybciej niz wowczas, gdy polityka jest kontynuowana przy pomocy bardziej
wyodrebnionych krokow w duzych odstepach czasu.

Przyréwnajmy t¢ analize porownawcza zmian inkrementalnych z aspiracja
wykorzystania teorii w metodzie korzenia. Cztowiek nie moze mysle¢ bez kla-
syfikowania, bez podciggania doswiadczen pod ogolniejsze kategorie do§wiad-
czenia. Proby, aby popchna¢ kategoryzacje tak daleko, jak to mozliwe i znalez¢
og6lne propozycje twierdzenia, ktore moga by¢ zastosowane do specyficznych
sytuacji sa tym, co okreslam stowem ,,teoria”. Tam gdzie analiza korzenia cz¢-
sto opiera si¢ mocno na teorii, metoda gatezi tego nie robi.

Zatozeniem analitykow teorii korzenia jest, ze jest ona najbardziej systema-
tycznym i ekonomicznych sposobem wykorzystania istotnej wiedzy w przy-
padku konkretnego problemu. Uznajac to zatozenie, smutnym faktem jest to, ze
nie mamy adekwatnej teorii, ktorg mozna zastosowaé do problemu w jakiejkol-
wiek dziedzinie polityki, chociaz teoria ta jest bardziej adekwatna w pewnych
obszarach — polityce monetarnej, na przyktad — niz w innych. Analiza porow-
nawcza, jak w metodzie gatezi, jest czasami planowang alternatywa dla teorii.

Zat6zmy, ze funkcjonariusz publiczny musi wybra¢ mi¢dzy matg grupg pro-
gramoéw, ktdre roznig sie od siebie tylko w niewielkim stopniu, w tym od biezacej
polityki. Moze aspirowa¢ do ,,zrozumienia” kazdej z alternatyw — na przyktad
poznania wszystkich konsekwencji kazdego aspektu kazdego programu. Jesli
tak, to rzeczywiscie potrzebna by byla teoria. Faktycznie, jednakze, on decydo-
watby zwykle, ze dla celow tworzenia polityki, musi wiedzie¢, jak wyjasniono
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powyzej, tylko konsekwencje kazdego z tych aspektow programéw, w ktorych
mam miejsce wzajemna roznica. Ale gdy ma daleko skromniejsze ambicje nie
potrzebuje teorii (mimo ze bylaby moze pomocna, jesli jest dostepna), o ile
moze nadal izolowa¢ prawdopodobne réznice, badajac te, ktore sg konsekwen-
cja roznic w dawnych politykach. Wykonalnos$¢ programu bierze si¢ z tego, ze
moze prowadzi¢ obserwacje z dtugiej sekwencji czastkowych zmian.

Na przyktad, bez bardziej catoSciowej teorii spotecznej stworzonej przez
uczonych na temat przestepczosci nieletnich, nie mozna zrozumie¢ sposobow,
w jakich réznorodnos¢ polityk publicznych — powiedzmy w edukacji, miesz-
kalnictwie, rekreacji, zatrudnieniu, relacjach rasowych i ochronie porzadku pu-
blicznego — moze sprzyja¢ albo hamowac przestepczos¢. Potrzebuje takiego
zrozumienia, jesli podejmuje catosciowy przeglad problemu zalecany w mo-
delach metody korzenia. Jesli jednak kto$ po prostu chce zgromadzi¢ wiedzg
wystarczajacg do pomocy w pewnym wyborze migdzy mata grupa podobnych
polityk — alternatywnych polityk dotyczacych procedur w sadach dla nielet-
nich, na przyktad — moze to zrobi¢ poprzez analizy pordéwnawcze rezultatow
podobnych dziatan programowych z przesztosci.

Ta roznica wyjasnia — w pewnych przypadkach przynajmniej — dlaczego
funkcjonariusz czgsto odczuwa, ze zewngtrzny ekspert czy uczony zajmujacy si¢
rozwigzywaniem problemow nie jest pomocny i dlaczego zachgca go do w konse-
kwencji do teorii oraz wyjasnia, dlaczego funkcjonariusz czgsto czuje si¢ pewniej-
szy, kiedy moze kierowa¢ si¢ swoim instynktem niz kiedy idzie za radg teorety-
kow. Teoretycy czgsto prosza funkcjonariusza, aby dtugo krazyt wokot problemu,
W rzeczywisto$ci prosza go, aby stosowat si¢ do najlepszych kanonow metody
naukowej, podczas gdy funkcjonariusz wie, ze najlepsza dostepna teoria zadziata
gorzej niz skromniejsze inkrementalne poréwnania. Teoretycy nie uswiadamiajg
sobie, ze funkcjonariusz czesto faktycznie praktykuje metode systematyczng. By-
foby nieroztropne ciagnigcie tego wyjasnienia zbyt daleko, ale czasami praktycy
od podejmowania decyzji nie dazg ani do podejscia teoretycznego, ani do wyko-
rzystania sukcesywnych porownan, ani do zadnej innej metody systematyczne;.

Warto moze podkresli¢, ze teoria ma czasami skrajnie ograniczong przydat-
no$¢ w tworzeniu polityki z przynajmniej dwdch odmiennych powodéw. Jest
zachtanna na fakty, moze by¢ skonstruowana tylko w oparciu o nagromadzenie
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wielkiej ilosci obserwacji. I jest zazwyczaj niedostatecznie precyzyjna, aby
moc ja zastosowaé w procesie tworzenia polityki, ktory postepuje w wyniku
podejmowania matych zmian. Natomiast metoda porownawcza zarowno eko-
nomizuje potrzebe faktow, jak tez kieruje uwage analityka tylko na te fakty,
ktore sg istotne dla dobrego wyboru, wobec ktdrego stoi decydent.

W odniesieniu do zagadnienia precyzji teorii, teorie ekonomiczne stuzg jako
przyktad. Prognozuja, ze gospodarka pozbawiona pienigdza lub cen w pewien
specyficzny sposob zle alokowataby zasoby, ale to ustalenie odnosi si¢ do al-
ternatywy, ktora jest daleka od polityk, w ktorych funkcjonariusze potrzebuja
pomocy. Z drugiej strony, teoria nie jest wystarczajaco precyzyjna, aby moc
przewidywac¢ konsekwencje polityk ograniczajacych taczenie si¢ przedsig-
biorstw i jest to tego typu zagadnienie, w odniesieniu do ktorego funkcjona-
riusze potrzebuja pomocy. Tylko we wzglednie ograniczonych obszarach teo-
ria ekonomiczna naprawde uzyskuje wystarczajaca precyzje, aby pojs¢ daleko
w rozwigzywaniu zagadnien w politykach (policy questions), jej przydatnos¢
w tworzeniu polityki jest zawsze ograniczona, w zwigzku z tym wymaga uzupet-
nienia poprzez analizy porownawcze.

Kolejne ograniczone porownania to w istocie pewna metoda lub system, to
nie za niepowodzenie tej metody, urzednicy powinni przeprasza¢. Jednakze, jest
w niej wiele niedoskonatosci, ktorych nie zbadano w tym opracowaniu. Na przy-
ktad, metoda pozbawiona jest wbudowanego zabezpieczenia potrzebnego
dla wszystkich istotnych warto$ci i moze rowniez spowodowac, ze decydent
przeoczy znakomite polityki z tego powodu, Ze nie zostaly zasugerowane w tan-
cuchu kolejnych krokoéw prowadzacych do obecnego stanu. A zatem, powinno
si¢ powiedzie¢, ze w ramach tej metody, jak i w ramach niektorych najbardziej
wyrafinowanych wariantow metody zrodtowej — na przyktad badania operacyj-
nego — polityki beda nadal tak niemadre, jak i madre.

Dlaczego zatem robi¢ sobie klopoty ze szczegdlowym opisem metody, jak
ma to miejsce powyzej? Poniewaz to jest faktycznie powszechna metoda formu-
towania polityki i jest, w przypadku problemow ztozonych, gldownym oparciem
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dla funkcjonariuszy, jak i dla innych analitykoéw polityk'?. T poniewaz jest czg-
sto lepsza niz jakakolwiek inna metoda podejmowania decyzji w przypadku
problemow ztozonych, z pewnoscia lepsza niz gdyby$my daremnie probowa-
li ogarna¢ catosciowos¢ (comprehensiveness), ktora przekracza mozliwosci
cztowieka. Reakcja funkcjonariusza publicznego na przedstawienie metody
bedzie niewatpliwie w mniejszym stopniu odkryciem nowej metody, a bardziej
— lepszym poznaniem tej starej. Ale dzigki temu, Ze przez u§wiadomienie sobie
ich praktyk w tej metodzie, funkcjonariusze moga z niej korzysta¢ umiejetnie
1 wiedzie¢ kiedy rozszerzy¢ albo ograniczy¢ jej wykorzystanie. To, ze czasami
efektywnie ja praktykuja i moga nie wyjasnic¢ skrajnosci opinii o ,,pokonywa-
niu trudnosci”, ktore jest zarowno chwalone jako wysoce wyrafinowana forma
rozwigzywana problemow, jak tez potepiane i nie uznawane w ogole za meto-
de. Zaktadam, ze w zakresie, w jakim to, co znane jest jako przezwyci¢zanie
trudnosci, jest system, to jest w tym takze metoda.

Jedna z wartych zauwazenia incydentalnych konsekwencji wyjasniania
metody jest Swiatlo, jakie rzuca na podejrzenia, ktore funkcjonariusz czasami
zywi, ze konsultant albo doradca nie méwig odpowiednio i odpowiedzialnie,
kiedy faktycznie mowig w ten sposob wedtug standardow obiektywnego, ty-
powego dowodu. Klopot w tym, ze wigkszos$¢ z nas podchodzi do problemow
polityk w oparciu o zatozenia istniejgce w naszym spojrzeniu bedacym efektem
tancucha wybordw polityk podejmowanych do tej pory. Czyje$ myslenie o wla-
$ciwych politykach odnoszacych si¢, powiedzmy, do kontroli ruchu miejskiego,
jest w duzym stopniu pod wpltywem czyjejs wiedzy o inkrementalnych krokach
podjetych do tej pory. Funkcjonariusz cieszy si¢ z posiadania osobistej wie-
dzy wynikajacej z dotychczasowych sekwencji jego dziatan, ktorych nie dzieli
z outsiderami, a jego myslenie i myslenie outsidera beda w rezultacie rézne, co
moze by¢ problemem dla obu. Moze wydawac sig, ze obaj mowig inteligentnie,
ale kazdy moze uznac, ze drugi go nie zadowala. Znaczenie tancucha nastgpstw
w polityce jest jasniejsze, kiedy Amerykanin probuje dyskutowaé, powiedzmy,

2W innym migjscu badatem te sama metode formutowania polityki jako praktykowang przez akademickich
analitykow polityk (,Policy Analysis’, 48 American Economic Review 298, June, 1958). Mimo ze to zostato tutaj
zaprezentowane jako metoda dla funkcjonariuszy publicznych, jest nie mniej konieczna dla analitykéw bardziej
odlegtych od bezposrednich kwestii polityk, pomimo ich tendendji do opisywania swoich wtasnych wysitkéw
analitycznych jakby one byty metoda racjonalno-catosciowa ze szczegélnym wykorzystaniem teorii. Podobnie

ta sama metoda nieodwotalnie odwotuje sie do osobistego rozwiazywania problemdw, gdzie aspiracje lub cele
przechodza ciagty rozwdj i gdzie drastyczne uproszczenie ztozonosci realnego $wiata jest pilne jesli problemy maja

by¢ rozwiazywane w czasie, ktéry moze by¢im dany. Dla ekonomisty przyzwyczajonego do zajmowania sie koncepcja
kraricowosci i inkrementalizmu w procesach rynkowych, centralng ideg w metodzie jest to, ze ewaluagja jak i analiza
empiryczna sg inkrementalne. Zgodnie z tym odnositem sie do metody w innym miejscu jako,metody inkrementalnej”.
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polityke antymonopolowa ze Szwajcarem, poniewaz tancuchy polityki w obu
krajach sg uderzajaco rdzne i dwie osoby w rezultacie organizuja swoja wiedze
w catkiem odmienny sposob.

Jesli to zjawisko jest bariera w komunikacji, jej zrozumienie przynosi obiet-
nice wzbogacenia intelektualnej interakcji w formutowaniu polityki. Gdy raz
zrodto roéznicy zostanie zrozumiane, bedzie to czesto stymulujace dla funkcjo-
nariusza. Moze sktoni¢ go do wyszukania analityka polityk, ktory ma aktualne
doswiadczenie w sekwencji polityk, ktora jest inna od sekwencji, z ktérej po-
chodzg jego do$wiadczenia.

To przywohuje jeszcze raz kwestie tylko krotko wspomniang powyzej na te-
mat podobnego myslenia wérdd funkcjonariuszy rzadowych. Podczas gdy wie-
le teorii organizacji podkresla zalety wspolnych wartosci i uzgodnionych ce-
16w organizacji, to dla ztozonych probleméw, w ktorych metoda korzenia jest
nie do zastosowania, instytucje beda chciaty mie¢ we wlasnym personelu dwa
typy: funkcjonariuszy, ktorych myslenie jest zorganizowane poprzez odniesie-
nia do fancuchow polityk innych niz te znane wigkszosci cztonkdéw organizacji
i, nawet czeSciej, funkcjonariuszy, ktorych profesjonalne i osobiste wartosci
lub interesy pozwalaja na réznorodno$¢ spojrzen (by¢ moze pochodzacych
zréznych specjalnosci, klas spotecznych, obszarow geograficznych) w taki spo-
sob, ze nawet w ramach jednej instytucji, podejmowanie decyzji moze by¢ sfrag-
mentaryzowane 1 rézne elementy instytucji moga stuzy¢ jako obroncy dla jej
innych czesci.

Przektad: Andrzej Zybata
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NADAL PRZEZWYLI ANIE TRUDNOSC
WCIAZ NIESKONGZONE!

CHARLES E. LINDBLOM

Abraham Lincoln ludziom znuzonym rzadem zapewniat ,,rewolucyjne prawo
do podzielenia go i obalenia”. Jefferson spekulowat przynajmniej o mozliwosci
doraznej rewolucji, zdrowej dla ciata politycznego. Nie rozni¢ si¢ od nich twier-
dzac, ze przezwycigzanie trudno$ci’ czy inkrementalizm?, jak to jest czgsciej na-
zywane, jest i powinien by¢ typowa metoda tworzenia polityki (policy making)®*.
Zazwyczaj zadna rewolucja ani drastyczna zmiana programu dziatania (policy),
ani nawet starannie zaplanowane wielkie kroki, nie s3 mozliwe.

By¢ moze na tym etapie studiowania i prob tworzenia polityki najczesciej
spotykany poglad (stopniowo znalazlo to swoje miejsce w podrgcznikach) jest

Tytut oryginatu: Still Muddling, Not Yet Through.

2 Mam teraz szanse, aby podziekowac William B. Shore, bytemu wydawcy pisma, Public Administration Review”

za zatytutowanie mojego artykutu sprzed 20 lat The Science of Mudling Through (nr 19 1959). Tytut mdgt przyczyni¢
sie do zainteresowania, jakie wywotat, w réwnym stopniu jak jego tresc.

30d thumacza — inkrementalizm oznacza strategie dziatania, w ktérym preferowane sa mate kroki czy mate,
wycinkowe przedsiewziecia (reformy). Stroni sie tu od takich dziatan, ktdre w zamierzeniu maja naprawic
jednorazowo catos¢ zjawiska problemowego, wszystkie jego aspekty. Uznawane jest to za nierealne i potencjalnie
niosace zbyt duzo zagrozen.

*0d thumacza — w jezyku angielskim istniejg dwa terminy na oznaczenie dwdch odrebnych zjawisk, podczas gdy

w jezyku polskim istnieje jedno pojecie. Te terminy to —,policy”i,politics”. Pierwszy oznacza tworzenie programu
dziatania w zakresie rozwiazania danego problemu, reguta tego dziatania czy podejmowanie decyzji

0 sposobie jego rozwiazania. Z kolei drugi termin oznacza rywalizacje miedzy grupami politycznymi, partiami

ay gre interesow grupowych w celu doprowadzenia do okreslonej decyzji. W jezyku polskim mamy jedno pojecie
— polityka. Precyzyjne oznaczenie dwéch powyzszych zjawisk wymaga stosowania przymiotnikow, np. polityka
publiczna (policy) albo program publiczny, dziatanie publiczne. Thumaczac pojecie, politics” stosujemy w niniejszym
tlumaczeniu stowo,,polityka” bez przymiotnika albo jesli kontekst jest niejasny, polityka polityczna’, wzglednie

4

Jpolityka partyjna’;, polityka intereséw’”.



taki, ze rzeczywiScie nic wiccej niz mate czy inkrementalne (stopniowe) kroki
— nic wigcej niz przezwyciezanie trudnosci — nie jest mozliwe. Ale wiekszo$¢
ludzi, wlaczajac w to wielu analitykdw i tworcow polityk (policy makers),
chce odseparowac to, co ,,powinno”, od tego, co ,,jest”. Mysla, podobnie jak
ja, ze powinnismy probowaé dziata¢ lepiej. Co wigc pozostaje jako kwestia
do rozwazenia? Mozna to jasno wytozy¢. Wielu krytykow inkrementalizmu
sadzi, ze lepsze dzialanie oznacza zazwyczaj porzucenie koncepcji stopnio-
wego dziatania (inkrementalizmu). Inkrementalisci natomiast wierza, ze roz-
wigzanie ztozonych problemow oznacza zazwyczaj bardziej zr¢cznie prakty-
kowanie metody drobnych krokow i tylko sporadyczne odchodzenie od niej.

Z réznych sposobow odrzucania inkrementalizmu wyr6zniajg si¢ dwa. Pierw-
szy polega na podejmowaniu wielkich krokéw w polityce publicznej, bez kom-
binowania, powiedzmy, w naszych problemach energetycznych. Mamy wtedy
do czynienia z podejmowaniem ich jako pewnej zintegrowanej calosci. Drugi
to analiza alternatyw programowych (policy alternatives), bardziej kompletna
i naukowa niz proby inkrementalistow’. Te dwa sposoby — wielkie dziatania
i cato$ciowa analiza — sg oczywiScie blisko powigzane i1 rownie czesto wspol-
wystepuja w konwencjonalnych pojeciach ,,planowania”. Stad wybor jest jasno
okreslony. Czy ogdlna formuta dla lepszego tworzenia polityki jest bardziej
naukg i ambicja polityczna, czy, jak argumentuj¢, nowym, poprawionym spo-
sobem przezwyci¢zania trudnosci?

Mogge teraz analizowa¢ wybor lepiej, niz to robitem 20 lat temu®. Rozpo-
czynam od przeproszenia za mieszanie czasami inkrementalnej polityki (poli-
tics) z inkrementalng analizg oraz za nieadekwatne wyr6znienie trzech wersji

>W szczegéInosci konwencjonalne kroki, z whasciwym wyrafinowaniem, maja stuzy¢ radzeniu sobie

z prawdopodobienistwem, sg one takie, jak:

a)  identyfikowanie i organizowanie w pewnej spéjnej relacji celu i ubocznych wartosci istotnych dla wyboru
polityki do tworzenia,

b)  identyfikowanie wszystkich waznych alternatyw, ktdre moga realizowac wartosd,

¢ analizowanie wszystkie waznych mozliwych konsekwendji z kazdej rozwazanej alternatywnej polityki (policy),

d)  wybieranie takiej polityki, ktérej konsekwencje najbardziej s3 dopasowane do wartosci kroku,,a”

¢ Jedynym znaczacym pogtebieniem idei inkrementalizmu, ktére moge zapewnic w tym czasie [20 lat od napisania

pierwszego tekstu — AZ] jest prba umiejscowienia inkrementalizmu, jak i stronniczej wzajemnej adaptadji,

w intelektualnej historii poprzez pokazanie, ze dopasowuije sie do dtugotrwatego, w potowie domniemanego modelu

,dobrej” organizacji spotecznej i jest on skonfrontowany poprzez inny model. Zob. méj tekst Sociology of Planning:

Thought and Social Interaction, [w:] red. Morris Bornstein, Economic Planning, East and West, Ballinger, Cambridge,

Mas., 1975, poZniej zrewidowany jako rozdziat 19123 w mojej ksiazce Politics and Markets, Basic Books, New York 1977.

W tym czasie wyjasnitem rowniez rozproszony inkrementalizm w sposéh bardziej detaliczny, tacznie z rozszerzong

dyskusja analizy pewnych probleméw pochodzacych z dyskursu filozoficznego w David Braybrooke i Charles

Lindblom, The Strategy of Decision, Free Press, New York 1963. Rozwinatem rdwniez powiazane analizy dotyczace

wzajemnego dopasowania (partisan mutual adjustment) pod. za: The Intelligence of Democracy, Free Press, New York 1965.
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inkrementalnej analizy. W swoim pierwotnym znaczeniu inkrementalizm jako
polityczny wzorzec jest tatwy do wyspecyfikowania. Jest to polityczna zmia-
na dokonywana metoda matych krokoéw (niezaleznie od metody analizy). Tak
zdefiniowany inkrementalizm rézni si¢ stopniem. Podnoszenie albo obnizanie
stopy dyskontowej od czasu do czasu jest skrajnie inkrementalne. Reorganizo-
wanie systemu bankowego poprzez wprowadzenie Systemu Rezerwy Federal-
nej jest weigz inkrementalne, ale juz w mniejszym stopniu.

Eliminowanie uzycia pieniedzy, co proponowali zaréwno sowieci, jak i Ku-
banczycy we wczesnych rewolucyjnych latach, nie jest inkrementalne. To, gdzie
narysowana jest linia, nie jest wazne tak dtugo, jak dtugo rozumiemy, Ze rozmiar
krokéw w tworzeniu polityki — od matych do duzych — moze by¢ okre§lony
na pewnym kontinuum.

Natomiast co do trzech znaczen inkrementalizmu jako analizy polityki publicz-
nej, teraz wydaje si¢ jasne, ze w literaturze i nawet w moich wtasnych pismach,
kazdy z nastepujacych typow analizy czasami przybiera nazwe inkrementalizmu:

1. Analiza, ktora jest ograniczona do rozwazania alternatyw programo-
wych, w ktorych wszystkie sg tylko inkrementalnie rozne od status quo.
Nazwijmy to prosta analizg inkrementalna.

2. Analiza nacechowana wzajemnie wspierajgcym si¢ zbiorem upraszcza-
jacych i skoncentrowanych ,,podstepnych strategii” (stratagem), z kto-
rych tylko jedna to prosta analiza inkrementalna, inne strategie wymie-
nione s3 w moim artykule sprzed 20 lat’, a w szczegdlnosci:

a) ograniczenie analizy do kilku nieco zblizonych alternatyw progra-
mowych,

b) przeplatanie si¢ celdw programowych analizy (policy goals) i in-
nych warto$ci z empirycznymi aspektami problemu,

c) wigksze analityczne zainteresowanie przypadlosciami do wylecze-
nia niz pozytywnymi celami do odszukania,

d) sekwencja prob, bledow i zrewidowanych prob,

e) analiza, ktora bada tylko niektore, nie wszystkie, wazne, mozliwe
konsekwencje rozwaznych alternatyw,

f) fragmentaryzacja pracy analitycznej na wielu (stronniczych) uczest-
nikow tworzenia polityki.

3. Te¢ kompleksowa metod¢ analizy nazwalem rozproszonym (disjointed)
inkrementalizmem.

7 Petniej pod. za: Braybrooke i Lindblom, A Strategy of Decision, rozdziat 5.
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4. Analiza ograniczona do pewnego skalkulowanego lub roztropnie wybrane-
go zestawu strategii, aby uprosci¢ ztozonos¢ problemow merytorycznych
(programowych), tj. aby skroci¢ konwencjonalnie catoSciowa ,,naukowg”
analize®. Takg praktyke zaczatem teraz nazywac analizg strategiczna.

Rozproszony inkrementalizm jest jedng z kilku mozliwych form strate-

gicznej analizy, a prosta inkrementalna analiza jest jednym z kilku elementow
w rozproszonej inkrementalnej analizie. Mozemy teraz przebada¢ kazda z nich,
aby przekonac¢ sig, dlaczego powinna by¢ realizowana jako pewna alternatywa
w poszukiwaniu konwencjonalnej ,,naukowe;j” analizy, ktora zwykle ma metke
»Synoptyczna” w uznaniu jej aspiracji do bycia kompletna (catosciows). Za-
cznijmy od strategicznej analizy®.

Przypadek analizy strategicznej jako normy czy ideatu jest prosty. Zadna
osoba, komitet czy zespot badawczy nie moze, nawet z calym zasobem no-
woczesnego elektronicznego przetwarzania, dokona¢ analizy ztozonego pro-
blemu. W gre wchodzi zbyt duzo wartosci, ktore pozostaja ze sobg w inte-
rakcji'®, zbyt wiele mozliwych réznych wyborow, zbyt duzo konsekwencji
do przesledzenia w niepewnej przysztosci — najlepsze, co mozemy zrobi¢ to
przeprowadzi¢ cze$ciowg analize lub, w kategoriach Herberta Simona, ,,0gra-
niczong racjonalno$¢”!! (bounded rationality). Nie musze tu robi¢ przegladu
wielu znanych racji (argumentow), dotychczas zarejestrowanych w literaturze
nauk spotecznych odno$nie naszej niezdolnosci do osiggniecia synoptycznej
[wszechstronnej, calosciowej — od AZ], intelektualnej biegtosci w przypadku
ztozonych problemow spotecznych.

Rozwazmy kontinuum, na ktorym analiza jest uporzgdkowana wedtug po-
ziomu kompletnosci czy wszechstronno$ci. Mozemy na nim wskaza¢ zarowno
hipotetyczne, jak i realne alternatywy.

Kontinuum podsuwa kilka obserwacji. My — tworcy polityk, funkcjonariu-
sze publiczni, analitycy polityk i badacze — zwykle dziatamy o wiele lepiej niz

8 Dla ilustracji podobne strategie zawieraja metode préby i btedu, waskie gardfa, ograniczenie analizy do tylko kilku
alternatyw, rutynizacje decyzji, i koncentrowanie podejmowania decyzji na kryzysach, miedzy innymi.

*W artykule sprzed 20 lat, synopsis byt nazywany metoda,, Zrodta” (w przeciwieristwie do,gatezi’, ktdry byt kolejnym
terminem oznaczajacym inkrementalizm).

Do ktérej s dodane wszystkie komplikacje analizy wartosci powstajace z nieuchwytnego charakteru wartoscii ich
opierania sie ,naukowej” weryfikagji.

'TH. A. Simon, Models of Man, John Wiley, New York 1957, 5. 198.
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mozna to sobie wyobrazi¢ w najgorszej skrajnosci. W przypadku problemow
ztozonych nigdy jednak nie podchodzimy do wszechstronnosci (synopsis), po-
zostajemy od tego dalecy. Niektorzy z nas praktykujg analizy strategiczne lepiej
niz inni — mozemy wykorzysta¢ w przemyslany i wnikliwy sposob réznorod-
no$¢ upraszczajacych strategii, jak choéby zrecznie przygotowang sekwencje
prob i btedow.

Zgoda, ze krytycy mogg spytac: czy lewy kraniec kontinuum, kompletnej czy
synoptycznej analizy, nie stanowi jedynego ideatu, ktory nadaje si¢ do obrony?
(zob. ilustracja na str. 170 — od AZ). Czy zatem nie powinni$my przy nim obsta-
wac? W przypadku pewnych krytykow odpowiedzi wydajg si¢ oczywiste, w zasa-
dzie niewarte refleksji. Rozwazmy jednak pewng prosta analogi¢. Ludzie zawsze
chcieli lata¢. Czyz nie bylo ambicja, aby podja¢ samodzielny lot, bez jakiejkol-
wiek strategii osiagniecia go, bez, zawsze uzytecznej, normy czy ideatlu? Mimo
ze mit Ikara stymulowal wyobraznig, latanie staje si¢ produktywng ambicja tylko
dla tych, ktorzy akceptuja niemozliwos¢ latania bez mechanicznego wsparcia
i ktorzy zywia mysl uzycia wyprodukowanych skrzydet i innych urzadzen.

Osiggniecie niemozliwego wyczynu wszechstronnosci jest daremnym, nie-
produktywnym ideatem. Aspirowanie do doskonalenia analizy polityk poprzez
wykorzystanie strategii jest aspiracjg ukierunkowujacg i przewodnig. Wskazuje
na cos, co moze by¢ zrobione, na co$, co moze by¢ badane i nauczane i cos,
do czego mozna z powodzeniem si¢ zblizy¢. Jakiego typu aspiracja, norma
czy ideatl nadaje kierunek i inne specyficzne przewodnictwo kultury$cie — jego
nadzieja, aby miec site goryla czy zamiar przewyzszenia Arnolda Schwarze-
neggera? Dla sopranisty zbedng aspiracja jest proba wydobycia szesciu oktaw
ponad najwyzsza nute kiedykolwiek zaspiewang albo uzyskanie A powyzej
wysokiego C? Dla osoby, ktora nie lubi ksigzek telefonicznych, niemozliwe
jest zapamigtanie wszystkich numerdw telefonicznych, ktorych mogta kiedys
uzywac albo zapamigta¢ wcigz trudny, mniejszy zestaw czesciej wydzwania-
nych numerdéw. Aspiracja do wszechstronno$ci (synopsis) nie pomaga ana-
litykowi w wyborze wykonalnego zadania, natomiast pomaga mu aspiracja
do rozwinigcia udoskonalonej strategii.

Sugeruje, bez uchwycenia tego punktu, Ze analitycy, ktorzy mysla w bardziej
archaiczny, konwencjonalny sposob o rozwigzywaniu problemow, roszcza so-
bie prawo do wszechstronnosci, ale nie znajac sposobu na przyblizenie si¢
do niej, popadaja w gorsze wzorce analizy i decyzji niz ci, ktorzy, z otwartymi ocza-
mi, honorujg przewodni ideal analizy strategicznej. Moge jeszcze zasugerowaé
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— poprzez diagram — co rzeczywiscie zachodzi w analizie polityki publiczne;j.
Mozemy utozy¢ na kontinuum zakres rzeczywiscie mozliwych stopni komplet-
nosci analizy.

W ztozonych problemach, w powigzaniu z bezskutecznymi aspiracjami,
ktore po prostu naktaniajg do ,,bycia wszechstronnym?”, analityk nie radzi sobie
albo dlatego, ze jest nieswiadomy, albo z powodu niesmiatosci lub tez, dazac
do przewodniego ideatu analizy strategicznej, Swiadomie i otwarcie zle sobie
radzi z pewng umiej¢tnoscia. Stad ksztattowanie lepszej analizy strategicznej
— przyjmowane jako ideat — b¢dzie daleko bardziej pomocne, niz gdyby miat po-
rzuci¢ analize strategiczng w dazeniu do niemozliwego zblizenia si¢ do wszech-
stronnosci. Czy whasciwym ideatem dla dojezdzajacego do pracy sa cudownie
dhugie nogi czy po prostu lepszy transport autobusowy? Co mozna rzeczywiscie
zrobi¢, dazac do realizacji obu?

W ztozonych problemach spotecznych nawet formalne techniki analityczne
— na przyktad analiza systemow, badania operacyjne, zarzadzanie przez cele,
PERT (Program Evaluation and Review Technique — od AZ) — nalezy rozwi-
jac raczej wokot strategii niz wokot proby wszechstronnosci. Ten wazny punkt
odzwierciedlajg niektore teoretyczne sformutowania tych technik i wszystkie
przyktady ich pomyslnych aplikacji do ztozonych problemow.

ANALIZA SYNOPTYCZNA:

‘ ‘ WYRAZNIE

konwencionaine. MWW NIEﬁ?\‘l\:EIEIZI'NA
teoretyczne wymagania

Pochopna, czesto Intuicyjne pot-strategie Intuicyjne strategie z analizg A.',\'A"'ZA .STR‘.\T,EG'CZNA:

F y yi

wyhor metod

metna analiza .
uproszczenia problemu

Teraz powinno by¢ jasne, dlaczego popieram nie tylko analiz¢ strategicz-
ng jako norme, ale takze rozproszony inkrementalizm jako pewien jej rodzaj.
Rozproszony inkrementalizm jest strategig praktykowang w zaleznos$ci od stopnia
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umiejetnosci. Starannie rozwazany rozproszony inkrementalizm jako norma po-
prawilby wysitki badawcze wielu analitykéw. Mogtoby to sie uda¢ z racji wielu,
teraz znanych powodow, przedstawionych w artykule sprzed 20 lat. Umiescitoby
to ich na efektywnej $ciezce analiz, a zarazem odsuneto od konwencjonalnych
prob uzyskania formalnej kompletnosci, ktéra zawsze zmienia si¢ przy ztozo-
nych problemach, w niedoskonala prowizorke. Konwencjonalna synoptyczna
(w aspiracji) proba wyboru uzasadnienia lokalizacji nowej jednostki mieszkal-
nictwa komunalnego przez analize caloksztattu potrzeb miasta w zakresie terenu
i potencjalnych wzoréw rozwojowych zawsze popada przynajmniej w powierz-
chowno$¢, jesli nie w oszustwo.

Wazne zastrzezenie do rozproszonego inkrementalizmu jako praktycznej
metody analitycznej jest takie, ze ktos moze znalez¢ lepsze rodzaje analiz stra-
tegicznych, a nie, ze moze zwrocic¢ si¢ do analizy synoptycznej jako alternaty-
wy. Uzasadnione zastrzezenie do rozproszonego inkrementalizmu jako normy
czy ideatu analizy jest takie, ze lepszy ideatl strategiczny jest dostgpny, ale to
nie ten synoptyczny jest uzytecznym ideatem!?.

Czy sa innego typu analizy strategiczne lub przynajmniej inne hipotetyczne
ideaty analizy strategicznej? Wigcej, odpowiedziatbym, ze podjatem trud odkry-
cia, pozostaje jeszcze wiele poszukiwan do przeprowadzenia. Widoczng wcze-
sng alternatywa zapisang w koncepcji, z ktdra rozproszony inkrementalizm si¢
pokrywa, jest Simonowskie ,,wystarczajgco satysfakcjonujace”’® (stowo ,,satis-
ficing” stanowi wynik potaczenia stow ,,satisfy ” and ,,suffice” — od AZ). Dror
i Etzioni roéwniez badali alternatywy'*. Uwzgledniajgc alternatywne strategie
czesto dostepne, rozproszony inkrementalizm nie zawsze jest oczywiscie ko-
nieczny w analizie.

Jakakolwiek analiza jest niekompletna, a Zadna niekompletna analiza nie
moze uchwycié¢ tego, co jest istotnie krytyczne dla dobrej polityki (policy).
Ale—ito jest,,ale”, ktoére musi mie¢ kluczowe znaczenie w zakresie kontrower-
sji nad inkrementalizmem — to znaczy, ze dla ztozonych probleméw wszystkie
usitlowania dotyczace wszechstronnos$ci sg niekompletne. Wybor migedzy syn-
optycznym i rozproszonym inkrementalizmem — lub migdzy wszechstronno-
$cig 1 jakakolwiek formg strategicznej analizy — jest po prostu wyborem mi¢dzy

" Dodatkowo, alternatywa dla inkrementalizmu jako praktyki jest bardziej zreczny inkrementalizm: na przyktad,
wiecej uwagi do polityk monitorowania dla reakgji zwrotnej i korekty.

H. A. Simon, A Behavioral Model of Rational Choice, 69 Quarterly Journal o f Economics”, February 1955.

Y. Dror, Public Policymaking Reexamined, Chandler, San Francisco 1968, rozdziat 14 oraz A. Etzioni, Mixed-scanning,
27 Public Administration Review 1967.
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nierozwazna, cz¢sto przypadkowa niekompletnoscig z jednej strony a rozmysl-
ng, zamierzong niekompletnoscia z drugiej strony.

Zidentyfikowano wiele specyficznych stabosci w analizach rozproszonego
inkrementalizmu, na przyklad to, ze nie bedzie lepiej sprawdzat si¢ niz ,,lokal-
ne” optimum, lepszy program od jego blizszych i tylko inkrementalnie r6znych
sasiadow, ale moze by¢ duzo gorszy od odleglejszej alternatywy, ktora nie byta
nigdy sprawdzona. Analiza rozproszonego inkrementaklizmu jest bardziej wa-
dliwa, tak jak wadliwe sg wszystkie mozliwe alternatywne lub konkretnie wy-
obrazone formy tworzenia polityki publicznej i analizy polityki. Mysle, ze nie
udato mi si¢ zakomunikowac¢ czytelnikom jak zta jest analiza i polityka, nawet
w najlepszych okoliczno$ciach. Dowodem na t¢ porazke jest to, ze Langdon
Winner przypisat mi ,,cudowng logike”, ktora zaktada, Ze plani$ci mogg dziata¢
skutecznie oraz ze brak zrozumienia na wielkg skale nie jest przeszkoda do po-
dejmowania wlasciwych decyzji'>. Oczywiscie, jest to przeszkoda i to bardzo
powazna. I dlatego potrzebujemy strategii analitycznych, takich jak rozproszo-
ny inkrementalizm, aby jak najwigcej osiagna¢ przy naszych ograniczonych
zdolno$ciach rozumienia.

Pewien aspekt rozproszonego inkrementalizmu, ktory odlozytem lata temu
jako niezakonczong sprawe i do ktorego mialem zamiar wkrotce powrécic, do-
tyczy relacji migdzy jego naprawczg orientacja — jego zainteresowanie wobec
rozpoznawalnych przypadtosci, od ktorych nalezy raczej uciekac niz wyodreb-
nia¢ cele do realizacji — i1 tym, co wydaje si¢ potrzeba umystu do szerokiego
(niektorzy powiedzieliby ,,wyzszego”) zbioru trwatych ambicji lub ideatow.
Sam jestem zaangazowany w niektore takie ideaty, to jest, robi¢ z nich uzytek.
Weciaz sg czesto tylko luzno i stabo operacyjne w relacji do specyficznych ana-
liz problemoéw publicznych. W najlepszym razie moga by¢ tylko niekomplet-
nie analizowane — przechowywane luzno w umysle, gdzie sg osaczone przez
wewngtrzne sprzecznosci. Nie przedstawiaja, jak sugerowano, odlegtego syn-
optycznego przewodnika inkrementalnej analizy, gdyz wszechstronno$¢ w za-
kresie warto$ci pozostaje nieosiggalna. By¢ moze wkraczajg w nasze myslenie
najbardziej znaczgco przez ustanawianie problemow wymagajacych kompro-
misow, w ktorych inkrementalne korzysci na jednym froncie sa wymieniane
W zamian za straty na innym.

5 Pod. za: Todd, R. LaPorte, ed., Organized Social Complexity, Princeton University Press, Princeton 1975, 5. 70.
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Prosta analiza inkrementalna — ktora jest analiza nie wigkszego, ale tylko
niewielkiego albo stopniowego odstepstwa od status quo — nie moze by¢ bro-
niona w izolacji od bardziej ztozonych strategii takich, jak rozproszony inkre-
mentalizm, ktorego jest czgscig. Jest tylko aspektem analizy 1 jest albo nie jest
uzyteczna, zaleznie od okolicznosci i strategii, ktorych jest czgsécia. O tyle jed-
nakze, o ile mozemy mowic o jednym aspekcie analizy (majac na wzgledzie jej
relacje do szerszej strategii, ktorej czgs¢ stanowi), mozemy rozwiktaé niektore
niejasnosci w literaturze. Po pierwsze, najtatwiejszym wyjasnieniem jest to, ze
w spoteczenstwach, w ktorych rzeczywista zmiana polityczna postgpuje stop-
niowo, trudno zaprzeczy¢ wiekszemu znaczeniu prostej analizy inkremental-
nej. Jesli decydenci polityczni majg zamiar wybiera¢ migdzy inkrementalnymi
alternatywami A lub B i C, to wydaje si¢, ze niektore analizy dotyczace tych
wlasnie alternatyw moga by¢ czesto pomocne.

Najczestsze 1 najbardziej podstawowe zastrzezenie nie dotyczy prostej in-
krementalnej analizy na politycznej agendzie, natomiast dotyczy politycznej
praktyki zmiany tylko w niewielkim stopniu. To nie jest tak, ze zastrzezenie
dotyczy inkrementalnej analizy, ale inkrementalnej polityki, do ktorej inkre-
mentalna analiza jest dobrze dopasowana.

Pozwolcie nam zatem wyraznie odej$¢ od oceny analizy inkrementalne;j
na rzecz oceny inkrementalnej polityki (politics). Wiele moze by¢ powiedziane
zardwno na rzecz, jak i przeciwko tej ostatniej, i jestem pod coraz wigkszym
wrazeniem tego, co musi by¢ powiedziane przeciwko jej formom praktykowa-
nym w Europie Zachodniej i w Ameryce Potnocne;j.

Rozwazana abstrakcyjnie inkrementalna polityka (politics) wyglada bardzo
dobrze. W inteligentny sposob wyjasnia, gdy zostaje potaczona z sekwencjami
prob i bledow. Redukuje stawki w kazdej politycznej kontrowersji, w ten sposob
zachecajac przegrywajacych do uznania strat bez zaktocania systemu politycz-
nego. Pomaga zachowa¢ mglisty, ogolny konsensus dotyczacy podstawowych
wartosci (poniewaz zadne specyficzne centralne zagadnienie programowe nie
stawia mu kiedykolwiek wyzwania), ktory, wedtug wielu ludzi, jest konieczny
dla szerokiej, dobrowolnej, spolecznej akceptacji demokratycznego rzadu.



Ponadto, inkrementalizm w polityce (politics) zasadniczo nie jest powolnym
ruchem. Nie jest zatem, z koniecznosci, taktyka konserwatyzmu. Sekwencja,
nastepujacych jedna po drugiej, matych zmian moze szybciej doprowadzié
do znaczacej zmiany status quo niz niezbyt czeste, ale wielkie zmiany progra-
mowe (policy change). Jesli szybkos$¢ zmiany jest produktem wymiaru czgsto-
tliwosci stawiania kroku, wzory inkrementalnej zmiany sa, w normalnych oko-
licznosciach, najszybsza dostepng metoda przeprowadzenia zmiany. Kto$ moze
odpowiedzie¢, oczywiscie, ze radykalne kroki w polityce publicznej wymagaja
krokow nie czgstszych niz inkrementalne. Mozemy by¢ jednak wzglednie pew-
ni, ze one nie zakolysza okretem, nie wywotaja wielkich antagonizmow i para-
lizujacych roztamow, jakie spowoduja propozycje bardziej drastycznych zmian.

Zaden z takich argumentéw nie roztadowuje glebokiej wrogosci, jakg wie-
lu ludzi, do$¢ rozsadnie, czuje w stosunku do politycznego inkrementalizmu.
Wielu sadzi, ze na przyktad Stany Zjednoczone nieco utkngty w inkremental-
nej polityce (politics), co sprawia, ze ich rzad jest niezdolny do efektywnego
zmagania si¢ z wielkimi problemami, takimi jak zniszczenia ekologiczne, braki
energii, inflacja 1 bezrobocie. Podzielam te troski i chciatbym objasnié¢ relacje
do politycznego inkrementalizmu.

Polityka (politics) amerykanska i zachodnia cierpi na powazng niezdolno$¢
w zakresie rozwigzywania problemow. Szczego6lnie w Stanach Zjednoczonych
wyrazne jest rozpowszechnienie wladzy weta w systemie politycznym. Ponad-
to — dodatkowo w stosunku do wtadzy weta obecnej w Konstytucji i proce-
durach legislacyjnych — widoczne sg problemy nawet bardziej wszechobecne,
a wynikajace z praw wlasnosci. Odnosze to nie do praw, ktore poszczegdlne
osoby majg do osobistych przedmiotow, ale do praw wlasnosci w przedsig-
wzieciach biznesowych, ktére pozwalaja, z pomocg interpretacji sadowych,
na wetowanie wielu form rzadowych regulacji, ktére w przeciwnym razie mo-
glyby by¢ probg zmagania si¢ z naszymi problemami. Nawet prawa wlasnos$ci
biznesu w zakresie informacji, to ktody pod nogi rzucane regulatorom, gdyz nie
moga oni dotrze¢ do niezbednych faktow.

By¢ moze lepszym sposobem przedstawienia argumentu — jednoczesnie roz-
szerzajac go w pewien sposob — jest zwrocenie uwagi na fundamentalng charakte-
rystyke polityki (politics) w rynkowo zorientowanych systemach. Otdz przed-
siebiorstwom biznesowym przydziela si¢ wiele lub wigkszos¢ z wielkich zadan
organizacyjnych i koordynacyjnych spoteczenstwa, a nastepnie podporzadkowu-
je sie menedzerow tych przedsigbiorstw raczej zachetom rynkowym niz nakazom
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(ktorych zakazuja na ogoét konstytucyjne reguty tych systemow). Jedynym spo-
sobem, aby uzyska¢ przydzielenie dziatan, jest danie przedsigbiorcom czego$
na zachete, ktdora faktycznie motywuje do osiggania odpowiednich rezultatow.
To sprawia, ze systemy polityczne staja si¢ niezdolne do programowania roz-
wigzywania problemow publicznych, ktore, jakkolwiek atrakcyjnie mogg im
si¢ jawi¢, powiedzmy, w zakresie zachowania energii czy ochrony $rodowiska,
to zagrazajg podcieciem biznesowych bodzcoéw do osiggania wynikow!'e.

Ta szczegolna strukturalna cecha polityki (politics) w rynkowo zorientowa-
nym spoteczenstwie, jak rowniez inne trudnosci w tworzeniu polityki publicz-
nej, jest czesto mieszana z politycznym inkrementalizmem. Zobaczmy jasno
nasze trudnosci — problemem nie jest inkrementalizm, ale struktura wladzy
weta, ktora powoduje, ze nawet stopniowe (inkrementalne) ruchy staja si¢ trud-
ne i niewystarczajaco czgste. Ta sama struktura, jednakze, sprawia, ze drastycz-
ne, mniej stopniowe ruchy staja si¢ nawet trudniejsze — zazwyczaj po prostu
niemozliwe. Jesli mozemy wyobrazi¢ sobie inkrementalng polityke (politics)
bez wladzy weta, ktora na nig wptywa, sugeruje, ze mogliby$my uznac inkre-
mentalng polityke za wlasciwy instrument dla efektywniejszego zmagania si¢
z naszymi problemami. A czy to, co chcemy kupi¢ i co zyskuje na cenie, ktora
musimy placi¢ — zredukowana rola w systemie dla rynkowej przedsigbiorczo-
$ci — jest inng kwestig.

Innym zrodtem leku w amerykanskiej polityce politycznej jest ideologiczny
konserwatyzm, majacy swoje zrodto w wielu dziataniach indoktrynacyjnych,
ktore pochodza ze struktury prywatnej przedsigbiorczosci. Wielu politycz-
nym przywodcom, jak i przecigtnym obywatelom, trudno jest otworzy¢ swoje
umysty na takg mozliwos¢, ze amerykanska konstytucja ze swoimi licznymi
ograniczeniami w stosowaniu woli powszechnej, wlaczajac w to Czternasta Po-
prawke dotyczaca gwarancji dla korporacji, nie jest adekwatnym zbiorem regut
do zmagania si¢ z naszymi wielkimi, biezagcymi problemami. Nie mniej trudne
dla nich jest pozwolenie sobie na swobodne zbadanie i rozwazenie tradycyjnych
usprawiedliwien nadzwyczajnej autonomii korporacji biznesowej i jej zdolno-
Sci do obstrukcji rozwigzywania probleméw wnoszonych przez rzad!’. Mimo
to wysoki stopien homogenicznos$ci bojazliwych opinii politycznych nie jest
konsekwencja politycznego inkrementalizmu. Jesli istnieje jaka$ relacja miedzy
nimi to polityczny inkrementalizm jest raczej konsekwencja niz przyczyna.

1 Rozwinigte bardziej pod. za: Politics and Markets, czesc V.
17 Zob. Politics and Markets, rozdziaty 15 i17.



Mysle, ze te uwagi pozostaja ponad watpliwa logika, ktorg stosowato dotad
wielu krytykéw politycznego inkrementalizmu: amerykanska polityka publicz-
na, ktora jest inkrementalna, jest niecadekwatna. Pozwolcie zatem dac si¢ uwol-
ni¢ od inkrementalnej polityki (politics). Moja pokryta wlosami glowa swedzi.
Powinienem je zgoli¢.

W tym punkcie byloby istotne dla krytykow politycznego inkrementakizmu,
aby wskazali, ze nawet jesli inkrementalizm nie jest Zrédlem naszego proble-
mu — powszechnego stosowania weta i rzadowej bojazliwosci, to inkremen-
talna polityka nie oferuje nam zadnego wyjscia, szczegolnie zadnego wyjscia
dotyczacego zredukowania sity weta. W tym zakresie mozna udzieli¢ wielu
odpowiedzi. Jedng jest popularna rewolucyjna aspiracja, ktora funkcjonowata
tylko miedzy nielicznymi z naszych najbystrzejszych mtodych ludzi zaledwie
10 lat temu. Zgodnie z nig rewolucja nie ma wystarczajaco wielu adwokatow
i potencjalnych aktywistow, aby mogta by¢ brana pod uwagg. To jest zreszta
tylko zdradziecka metoda zmiany spotecznej, ktora rownie czgsto rozczarowu-
je swoich wnioskodawcow, jak ich zadowala. Nie wida¢ teraz potencjalnej re-
wolucyjnej sytuacji, takiej jakg mogliby karmic¢ si¢ Lenin, Castro, Mao, Samuel
Adams czy Jefferson.

Czy zatem, z braku rewolucji, powinniSmy probowac catosciowej konstytu-
cyjnej reformy amerykanskiego systemu rzadzenia? Taka propozycja, jesli moz-
na jg uczynic efektywna, podpada pod kategorie wielkich krokow programowych
(policies), ktore tworza napigcie czy przekraczajg granice inkrementalnej polityki
(politics). Innym przyktadem wielkiego kroku bylyby urzeczywistnienie cato-
$ciowego programu dziatania w zakresie energii, do ktorego aspiruje prezydent
Carter i wielu Amerykanow, czy to na poziomie lokalnym, cato§ciowego plano-
wania rzeczywistej odbudowy miasta, spolecznej, jak 1 materialnej, wdrozenia
jednego, wielkiego, zintegrowanego rozwigzania dla zniszczonego $rodowiska,
czy tez rzeczywiscie operacyjnego planu rozwoju dla krajow rozwijajacych sie.
Dla wielu ludzi sa to pickne wizje, ale, poza rzadkimi okoliczno$ciami, pozostajg
niemozliwe do zrealizowania. Zbyt wiele gloséw kieruje si¢ przeciwko nim, zbyt
duzo konfliktowych intereséw je rozszarpuje. Operacyjnym, zintegrowanym roz-
wigzaniem problemu jest szeroki zbior specyficznych zaangazowan, ktore sg wy-
korzystane. Szansa porozumienia migdzy elitami politycznymi czy obywatelami
w obrebie tych wielkich kolekcji jest zdecydowanie niewielka.

Poza tym, posrod tych, ktdrzy nie akceptujg porozumienia, bedzie wielu swia-
tlych i rozsadnych przywodcow i obywateli, ktorzy wiedza, ze znaczna czg$é
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konkretnych elementow ujetych w zintegrowanym programie jest skazanych
na btad. Wierza, ze znaczna czg$¢ jakiejkolwiek wielkiej proby rozwiazywania pro-
blemow spotecznych wymknie si¢ ocenie albo pogorszy sytuacje. Beda woleli ujaé
dzialanie systemu politycznego w kategoriach wlasciwych dla danego czasu. Nie
znaczy to, ze bledow da si¢ uniknaé, ale na kazdy element mozna zwrdci¢ w rezulta-
cie wigksza uwage. Ponadto zostanie on lepiej zauwazony, nastapi reakcja zwrotna
i korekta!®. Ponownie, tak jest, poniewaz widzimy powod porazki takiej wielkie;
proby, wobec czego poruszamy si¢ inkrementalnie w polityce. To nie jest tak, ze in-
krementalna polityka (politics) stanowi przyczyne niepodejmowania takich dziatan.

Podkreslam zatem, tak mocno jak tylko potrafig, ze inkrementalna polityka
polityczna zazwyczaj oferuje najlepsza szans¢ wprowadzenia do systemu po-
litycznego reform i to takich, ktére przynosza natychmiastowe zmiany oczeki-
wane przez niezadowolonych obywateli. To nie daje wielkiej nadziei, jedynie
tyle, ile mozna znalez¢ w jakimkolwiek stylu amerykanskiej polityki. Jesli zy-
jemy w pewnym systemie zaprojektowanym przez konstytucyjnych ojcow, aby
udaremnia¢ w znacznej mierze wol¢ powszechna, to sukces, ktory w ten sposob
osiggneli przypomina nam, ze nawet jesli usitujemy stworzy¢ nowa, konstytu-
cyjng konwencj¢, moga si¢ pojawi¢ podobne konsekwencje.

Inkrementalna polityka jest rowniez pewnym sposobem ,przemycania”
zmian do systemu politycznego. Wazne zmiany w dzialaniach wobec polityk
publicznych (policy) i w systemie politycznym stosunkowo czgsto pojawiaja
si¢ nie od razu i sg niespodziankg dla wielu uczestnikow systemu. To, ze zy-
cie zostato mocno zbiurokratyzowane przez powstanie korporacji i wielkiego
centralnego rzadu jest nastgpstwem zdarzen, ktore wkradly si¢ w zycie wielu
obywateli, ktorzy nigdy nie omawiali tych zagadnien i nie zrozumieli, ze taka
transformacja miata miejsce. Inkrementalne zmiany sumujg si¢, czgsto dzieje
si¢ wiecej, niz widzimy. Jesli, z jednej strony, powstato to zastrzezenie do in-
krementalnej polityki (politics), ta jej cecha sugeruje rowniez, ze zr¢czny refor-
mator moze uczy¢ si¢ stosowania $ciezek okreznych i1 zaskoczen, a zatem jego
programem, petniej ujawnionym, moze by¢ osiaganie celow, ktorych realizo-
wanie mogtoby natrafia¢ na opor. Mozliwos¢ takiego dzialania przywoluje,
oczywiscie, wazne zagadnienia z dziedziny moralnosci polityczne;.

Ostatnia kwestia dotyczaca polityki inkrementalnej: czy jest prawda — a cze-
sto tak sugeruje si¢ w literaturze nauk politycznych — ze w demokracji osigga

"o znaczy, ze jestem chetny do wyrazenia roszczenia, pomimo oczywistych stabosci monitorowania rezultatéw
reakcji zwrotnej i korekty, ktora charakteryzuje wiekszos¢ inkrementalnego tworzenia polityki publicznej.
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si¢ zmiany najczesciej poprzez co najwyzej inkrementalne pociggnigcia, pod-
czas gdy autorytarne rzady moga poruszac si¢ wigkszymi krokami? Tymczasem
to oczywiste, ze autorytarne systemy zwykle poruszaja si¢ matymi krokami, sg
wzglednie efektywne jedynie w dlawieniu jakiejkolwiek politycznej zmiany.
W Zwigzku Radzieckim tempo zmiany, na przyktad, inkrementalne czy inne,
nie byto w sposob oczywisty szybsze niz w USA, a moze byto nawet wolniej-
sze. Z drugiej strony, systemy autorytarne sg, przynajmniej czasami, zdolne
do — oczywiscie czgsciej niz w demokratycznych systemach — takiej nieinkre-
mentalnej zmiany, jak nagla kolektywizacja rolnictwa w Zwigzku Radzieckim
i wielki skok naprzod, rewolucja kulturalna w Chinach oraz Holokaust, destruk-
cja miast w Kambodzy i unicestwienie znacznej czesci populacji tego kraju.

Najpowszechniejszym domniemanym powodem demokratycznej niezdol-
no$ci do dziatania z jednakowym wigorem wobec licznych przypadkow jest
to, ze polityczna zmiana nie moze wywotywac konfrontacji z fundamentalnym
konsensusem, ktory istnieje, co do regut gry i innych podstawowych wartosci,
bez ktorych, niestosujacy represji, demokratyczny rzad nie moze funkcjono-
wac. Mate kroki nie powodujg rozchwiania demokracji, duze — tak.

Mimo Ze argument ten moze by¢ zasadny, nie mamy solidnego dowodu na to
i dlatego jestem coraz bardziej podejrzliwy w stosunku do niego. To jest uprosz-
czenie — przypisywanie duzego skutku pojedynczej przyczynie. To, czy wspolnota
polityczna podzieli si¢ w niebezpieczny sposob, w przypadku wiekszych zagad-
nien, ponoszac wigksze straty 1 osiggajac zyski, przesuwa si¢ na politycznej agen-
dzie, zalezy, wydaje si¢, od przynajmniej jednej zmiennej: jak mocno uczestnicy sg
przywiazani do réznych przyczyn, wartosci i percepcji swoich wiasnych interesow.

We wspotczesnych spoteczenstwach aktorzy polityczni sg mniej zwigzani
przez, elastyczne czy adaptacyjne, zobowigzania do racjonalnosci, a bardziej
przez indoktrynacje, ktora wptyneta na ich wychowanie: przez rodzicow i szkote
1 powtarzajace si¢ dzialanie medidow wedtug amerykanskiego modelu, prywat-
ny biznes, konstytucj¢ i tym podobne. Latwo wyobrazi¢ sobie grono obywateli
zdolniejszych niz nasi w radzeniu sobie z wielkimi problemami, poniewaz sg
mniej indoktrynowani, mniej urobieni, bardziej wnikliwi w swoich rozwaza-
niach o tych zagadnieniach — i, szczegolnie, bardziej otwarci na alternatywne
sposoby, dzieki ktorym ich potrzeby moga zosta¢ zaspokojone.

A wigc, w bardzo odleglej przysztosci, wigksze polityczne kroki mogg by¢
mozliwe — nie tak wielkie bez ograniczen, ale by¢ moze znaczgco mniej inkremen-
talne niz obecnie. Warto o tym mysle¢, nawet jesli nie mozemy tego przewidziec.
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Wracamy z naszej dygresji o polityce inkrementalnej, aby dalej ocenia¢ pro-
ste inkrementalne analizy. Ot6z musimy zmierzy¢ si¢ z zastrzezeniem, ze pro-
ste inkrementalne analizy, tak jak rozproszone inkrementalne analizy, ktérych
sa czeScia, zachecaja do politycznego inkrementalizmu. Nawyk analityczny,
widoczny u politykdw, jak i1 u profesoréw, zachgca nas wszystkich do myslenia
0 zmianie spotecznej w sposdb maty, bojazliwy, konserwatywny. Zgadzam sig,
aczkolwiek przyczynowos¢ wystepuje w obu kierunkach, a zjawisko przypo-
mina nieco fenomen btednego kota.

Korekta jednak nie jest sttumienie czy zaniedbanie analizy inkrementalnej,
ktora pozostaje niezbgdna i pozyteczna ze wszystkich powodow, ktore powyzej
podano, ale jest uzupetnieniem inkrementalnej analizy przez szeroko nakre-
slone, czesto wysoce spekulacyjne, i czasami utopijne myslenie o kierunkach
i mozliwych cechach, bliskie i dalekie w czasie. Walden two Skinnera, Poverty
of Power Commonera, Ucieczka od wolnosci Fromma, Panstwo w kapitali-
stycznym spoteczenstwie Milibanda, Teoria sprawiedliwosci Rawlsa i Umowa
spoteczna Rousseau przedstawiajg réznorodne wktady, wielkie i mate, koniecz-
ne dla myslenia o programie dziatania (policy).

Pewne cechy takich analiz sg szczegdlnie trafne. Nie sg synoptyczne — na-
wet najbardziej ambitne z nich, jezeli chodzi o zakres, jak dialogi Platonskie
czy Lewiatan Hobbes’a. Wiele pominigto, nieliczne zagadnienia zostaty wy-
czerpujaco omowione. Czerpiemy z nich nie zamknigte, ale nowe spojrzenie
—szczegoblnie, znaczace fragmenty zrozumienia. S to metody, ktore wyzwalaja
nas zar6wno z synoptycznych, jak i inkrementalnych metod analizy.

Ponadto, nie daja one nam wtasciwej podstawy dla wyboréw programo-
wych (policy choices). Nie zabiegaja o tworzenie wktadu do polityki poprzez
szacowanie za i przeciw w alternatywach programowych. Ale podnoszg bardzo
poziom intelektualnego wyrafinowania, z ktorym myslimy o programie dzia-
ania (policy). Wiele z nich, niebezposrednio ukierunkowanych na problemy
w programach tworzenia polityki publicznej, potrzebuje istotnych interpretacji
i przetozenia nim stang si¢ efektywne, jak niektore z nich, dla milionow uczest-
nikow tworzenia polityki publicznej.

Niektore z tych wyzwalajacych analiz maja mniejsze skutki dla udzielania
nam informacji niz dla us§wiadamiania nas i na tym polega ich wielki wptyw
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na nasze umysty. Mowig nam to, co wiemy, ale nie powiedzg tego, co wiedzie-
lis§my zanim byliSmy w stanie zrobi¢ z nich uzytek'.

Z typow analiz, ktdre nie sg ani synoptyczne, ani inkrementalne w zamierze-
niu, jeden skromny czesto wnosi wysoce cenny wktad w tworzenie polityki pu-
blicznej. To jest analiza jakiego$ jednego albo kilku kluczowych lub zmiennych
zagadnien o krytycznym znaczeniu dla dokonania wyboréw programowych.
Zbadanie kwestii, dlaczego Jasiu nie umie czyta¢, to sprawa ani synoptycznej,
ani inkrementalnej analizy. To jest po prostu proba wykrycia pewnych informa-
cji albo rozwinigcia pewnego pojecia kluczowego dla tworzenia dobrej polityki
publicznej. Te umiarkowane, ale decydujace czy zasadnicze interwencje ba-
dawcze w tworzenie polityki publicznej by¢ moze przedstawiaja profesjonalng
analiz¢ w jednej z wielu najbardziej owocnych form. Wnoszg pewnego typu
wktad, do ktérego profesjonalne badanie jest dobrze dopasowane i pozosta-
wiaja politykom i urzednikom wigkszo$¢ ewaluacji alternatyw programowych.

Niektorym krytykom inkrementalizmu nie udato si¢ uchwyci¢ réznic mig-
dzy politycznym inkrementalizmem i tym, co w ksigzce Inteligencja demokracji
jest okreslone 1 analizowane jako stronnicza wzajemna adaptacja. Stronnicza
wzajemna adaptacja, widoczna w réoznym stopniu we wszystkich systemach
politycznych, przyjmuje forme¢ sfragmentaryzowanego albo silnie zdecentrali-
zowanego procesu podejmowania decyzji politycznych. Rézni autonomiczni
uczestnicy wzajemnie wptywaja w nim na siebie (co zwykle robia), z tym, ze
tworzenie polityki publicznej ukazuje pewne interesujace cechy. Jedna jest taka,
ze polityki publiczne sg rezultatem wzajemnego dostosowania (adjustment), sa
lepiej opisane jako to, co si¢ zdarza, niz to, o czym zdecydowano w ich przy-
padku. Inna jest taka, Ze polityki publiczne znajduja si¢ pod wptywem szerokie-
go kregu uczestnikow 1 interesow (w porownaniu z bardziej scentralizowanym
tworzeniem polityki publicznej). Jeszcze inna jest taka, ze zwigzki migdzy poli-
tyka publiczng i dobrymi uzasadnieniami s niejasne, skoro wielu uczestnikow
bedzie dziatalo w oparciu o r6zne racje.

1 Na temat swiadomosci jako dwdch form poznania, zobacz pouczajaca dyskusje pod. za: Alvin G. Gouldner,
The Coming Crisis of Western Sociology, Basic Books, New York: 1970, ss. 491-95; a takze pod. za: Enter Pluto,
Basic Books, New York 1965, ss. 267-72.
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Kolejna cecha jest taka, ze, pomimo nieobecnosci albo stabosci centralne;j
koordynacji uczestnikéw, ich réznego typu dostosowania, (przetarg konflikt
interesow jest tylko jednym z nich) bedzie ich do pewnego stopnia koordyno-
wato jako tworcow polityki publicznej. W wielu okolicznosciach ich wzajemne
dostosowanie osiaggnie lepsza koordynacje niz proba jej osiggnigcia poprzez
centralng koordynacje, ktora jest czesto tak zlozona, ze lezy poza kompetencja-
mi koordynatora. Takie stwierdzenie nie neguje oczywistego niepowodzenia
w koordynacji, charakterystycznej dla rzadu, i sa szczegdlnie widoczne w Wa-
szyngtonie. Zglasza tylko roszczenie, ze takg koordynacje, jaka z trudno$ciami
osiaggaja nasze rzady, zawdziecza si¢ bardziej wzajemnemu, stronniczemu do-
stosowaniu niz probom centralnej koordynacji.

Kto$ moze sobie wyobrazi¢ nardd praktykujacy polityczny inkrementalizm
bez stronniczej wzajemnej adaptacji albo tylko z jej minimum. Kto$ moze row-
niez wyobrazi¢ sobie stronnicza wzajemng adaptacj¢ dla nie-inkrementalne-
go tworzenia polityki publicznej. W rzeczywistosci, oba sg blisko powigzane
we wszystkich narodowych systemach politycznych —1 jedno, i drugie skutkuje
redukowaniem zadan analitycznych.

»Stronnicza wzajemna adaptacja” okresla jedno znaczenie ,,pluralizmu”.
Zastrzezenie do stronniczej wzajemnej adaptacji, czgsto wyrazane jest jako
zastrzezenie do pluralizmu i zaczyna si¢ przypuszczeniem, ze nie wszystkie
interesy sg w nim reprezentowane przez uczestnikow lub, Ze nie sg oni wply-
wowymi uczestnikami w proporcji odpowiedniej do liczby obywateli, dla kto-
rych dziatajg. Kto moze zaprzeczy¢ takiej oczywistosci? Nie jest to, jednakze,
przekonujace zastrzezenie odnoszace si¢ do koncepcji stronniczej wzajemne;j
adaptacji, chyba ze moze by¢ pokazane, ze bardziej scentralizowane podejmo-
wanie decyzji politycznych przedstawia petiejszy wachlarz interesOw 1 jest
to bardziej zgodne z zasadami demokratycznej rownosci. W wielu wypadkach
tak nie jest. Dla 0sob zaangazowanych w demokracje, przypadek stronniczej
wzajemnej adaptacji wobec przypadku bardziej zcentralizowanej formy two-
rzenia polityki, dotyczy czgsciowo zagadnienia mowigcego o tym, ktory z tych
dwoch przypadkéw moze lepiej radzi¢ sobie z ogromnymi nierdwnosciami
w polityce. Czesto spotykana opinia, ze nierdwnosci stronniczej wzajemnej ada-
ptacji s tak wielkie, ze mozna zatozy¢, iz raczej centralne podejmowanie de-
cyzji poprawi sytuacje, jest po prostu naiwne. Silna centralna wladza moze by¢
—1 historycznie jest, w przyktadzie za przyktadem — instrumentem zachowania
historycznie odziedziczonych nierownosci.
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Drugie gltéwne zastrzezenie do koncepcji stronniczej wzajemnej adaptacji,
znowu wyrazane przewaznie jako zastrzezenie do pluralizmu, jest nieprawdzi-
we. Rozni uczestnicy nie reprezentuja w rzeczywistosci roznorodnosci inte-
resOW 1 warto$ci spoleczenstwa. Zamiast tego podzielaja dominujace interesy
i warto$ci, a ich wzajemne relacje zadaja ktam tym, ktoérzy uwazaja, ze odnaj-
duja w pluralizmie zdrowg konkurencj¢ pomystow. W skrajnej formie, krytycy
twierdzg, ze polityka publiczna jest ustanawiana przez klas¢ rzadzaca, tylko
z pozorem pluralistycznej roznorodnosci.

Uwazam, ze trudno zaprzeczy¢ znacznej dozie prawdy, ktora kryje si¢ w tak
krytycznym podejsciu. Pozwolcie podzieli¢ zagadnienia polityki publicznej
na dwie kategorie: zwykte kwestie i te, ktore tworzg wielkie zagadnienia do-
tyczace fundamentalnej struktury zycia polityczno-ekonomicznego. Wielkie
zagadnienia odnoszg si¢ do dystrybucji dochodu i bogactwa, podziatu wiadzy
politycznej, przywilejow korporacyjnych. W pierwszym zbiorze zwyktych za-
gadnien stronnicza wzajemna adaptacja jest aktywna (jednak nie bez defektow
nierownosci w partycypacji i zaktocajacych tendencji w kierunku korporaty-
zmu). W wielkich zagadnieniach, stronnicza wzajemna adaptacja jest staba albo
nieobecna. Obchodzenie si¢ w polityce (politics) z wielkimi zagadnieniami jest
zarzadzane przez wysoki stopien homogeniczno$ci opinii, dodatbym — opinii
silnie indoktrynowanej. Jak czesto byto to wskazywane, wielkie zagadnienia,
dzigki homogenicznos$ci opinii (np. brak konkurencyjnej idei), po prostu wy-
padaja z agendy®.

Trzecie zastrzezenie do stronniczej wzajemnej adaptacji okazuje si¢ zastrze-
zeniem do jej szczegdlnej formy w wielu krajach, w tym w Stanach Zjednoczo-
nych. To jest pewna forma, w ktorej, mimo ze zaden z uczestnikoOw nie moze
sam zainicjowa¢ zmiany, wielu albo wszyscy moga ja zawetowac. To nie jest
istotne dla stronniczej wzajemnej adaptacji, ale jest to sposob, w jaki praktyku-
je sie ja w tym kraju. Ten fakt wskazuje, ze rozsadna odpowiedz na niedoskona-
losci tworzenia polityki publicznej poprzez stronnicze wzajemne dostosowanie
moze wymagac raczej zmiany jej formy albo zarzadzajacych regut niz proby
ich zdtawienia. Krytycy stronniczego wzajemnego dostosowania wydajg si¢
popada¢ czasami w logike nie ostrozniejsza niz w logike typu: nie moge uzyt-
kowa¢ samochodu, poniewaz ma przebita opong, a zatem lepiej go sprzedac.

2 peter Bachrach, Morton S. Baratz, The Two Faces of Power, ,American Political Science Review’, 56 December 1962.
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Mylac stronniczg wzajemng adaptacj¢ z inkrementalizmem w r6znych for-
mach, Charles L. Schultze niewlasciwie skojarzyt analize inkrementalng (w szcze-
g6lnosci rozproszony inkrementalizm) z prymitywnoscig i nieracjonalnoscig ,,po-
lityki” (politics), a swoje bardziej konwencjonalne formy analizy — w ambicjach
synoptycznej — z ,,analiza™*'. Jesli mogtby uzasadnié, ze inkrementalizm zatatwia
zagadnienia poprzez wiladzg, jego metody poprzez rozum — datoby mu to tatwe
zwyciestwo w ataku na inkrementalizm. Ale popetnit przynajmniej dwa bledy.

Po pierwsze, analityczny inkrementalizm jest analiza. To nie jest po prostu
zastapienie analizy polityka polityczng. ,,Inkrementalizm” oznacza trzy typy
analizy dyskutowanej wyzej — skromniejsze metody od tych, ktore on wspiera,
wcigz jednakze metody analizy. Tym, co Schultze powinien byt powiedzie¢
to, ze nie inkrementalizm, ale stronnicza wzajemna adaptacja jest do pewne-
go stopnia zastapieniem analizy polityka polityczng. Koordynacja uczestnikow
jest w znacznym stopniu pozostawiona ich wzajemnym politycznymi interak-
cjom i, zresztg, nie jest centralnie ukierunkowang zanalizowang koordynacja
taka, jaka koordynacja mogtaby by¢ w umysle odpowiednio inteligentne-
go koordynatora. Wzorce tych interakcji mogg by¢ zaprojektowane — to jest,
od réznych wtadz moze by¢ wymagane, aby wchodzity we wzajemne interak-
cje — albo wzorce mogg by¢ przyjete bez ich projektowania. W kazdym przy-
padku, koordynacja powstaje z ich odwzajemnianych politycznych oddziaty-
wan na siebie, a nie przez centralnie analizowang koordynacje.

Pozostawmy z boku inkrementalizm — druga pomytka Schultze’a polega
na pomini¢ciu znaczenia analitycznych komponentdéw stronniczej wzajemnej
adaptacji, a w istocie kazdej polityki politycznej. W stronniczej wzajemne;j
adaptacji i kazdej polityce politycznej, uczestnicy intensywnie wykorzystuja
perswazje, aby wzajemnie wptywac na siebie. Stad tez sg stale zaangazowani
w analizy zaprojektowane, aby znalez¢ grunt, na ktorym ich polityczni ad-
wersarze czy niezaangazowani uczestnicy mogg by¢ nawrdceni na sojuszni-
kéw czy na takich, ktorzy wykazujg ugodowe nastawienie.

Czy taki rodzaj analizy — stronniczej analizy, aby osiagna¢ wptyw we wza-
jemnej adaptacji — jest adekwatnym sposobem wnoszenia informacji i inteligen-
cji do formowania polityki publicznej? Historyczna koncepcja konkurencji idei

' Charles L. Schultze, The Politics and Economics of Public Spending, Brookings, Washington 1968, rozdziat 3
(i w pozostatych miejscach).



przynajmniej mgliscie uznaje jej znaczenie. Postepowanie prywatno-dowodowe
w sadach pokazuje nasza skrajng zalezno$¢ od niej w niektorych rodzajach po-
dejmowania decyzji. Jakikolwiek wktad wnoszg grupy interesu do tworzenia
polityki, dzieje si¢ tak glownie poprzez przez stronnicze analizy. Powinienem
sugerowac, ze stronnicza analiza jest najbardziej charakterystycznym wktadem
analitycznym w polityke polityczng i rowniez najbardziej produktywnym. To jest
w pelniejszym uznaniu tego, ze stronnicza analiza moze by¢ raczej doskonalo-
na, jak Schultze moglby utrzymywac, niz ograniczana, ze tworzenie polityki pu-
blicznej moze by¢ wykonywane bardziej inteligentnie®.

Ostatecznie, chce zasugerowac, ze wcigz niewystarczajaco zbadane sa moz-
liwosci inteligentnego i demokratycznie wrazliwego tworzenia polityki publicz-
nej, ktore znajduje si¢ w ulepszonych kombinacjach analizy inkrementalnej
(we wszystkich jej trzech formach), inkrementalnej polityce politycznej i stron-
niczej wzajemnej adaptacji, wlaczajac w to stronnicze analizy. Mozliwosci s
dostrzegane, ale nie w pelni prze¢wiczone, w O rzqdzie reprezentatywnym Joh-
na Stuarta Milla i w innych liberalnych komentarzach dotyczacych konkurencji
idei potaczonych z edukacja poprzez polityczng partycypacje. Bardziej zadzi-
wiajgce, ze pojawiajg si¢ one w mysli maoistowskiej, z jej naciskiem na osigga-
nie ekonomicznego wzrostu nie przez dopasowanie rozwoju z gory, ale poprzez
szerokie wykorzystanie inteligencji i bodzcow, poprzez fragmentaryzacj¢ odpo-
wiedzialnosci i kumulacj¢ szybko postepujacych inkrementalnych korzysci®.
Tak samo nowe czy od$wiezone spostrzezenia wytaniaja si¢ z tradycji ortodok-
syjnej ekonomii, uwzgledniajg nowa linie rozwoju Harleya Leibensteina i jego
koncepcji efektywnosci X?*. Nawet wazniejsze dla sceptykow inkrementalizmu
i koncepcji stronniczej wzajemnej adaptacji sg nasze spostrzezenia w zakre-
sie tego, w jaki sposob nauka idzie do przodu. Konwencjonalnie synoptyczna
czy ,,naukowa” polityka publiczna okazuje si¢ nie by¢ wierna nauce.

2 Aby lepiej zrozumie te racje zobacz: Charles E. Lindblom, The Policy-Making Process, 2nd edition Prentice-Hall,
Englewood Cliffs, N. J., 1979. Schultze i ja zgadzamy sie przynajmniej co do niektorych korzysci z jednego typu
stronniczego, badawczo nastawionego podejscia, stronniczy dla efektywnosci”. Ale to jest wyjatkowa kategoria,
zilustrowana przez procesjonalnego ekonomiste czy analityka systeméw, to jest jedyna kategoria stronnicza,

dla ktorej Schulze pokazuje sporo uznania.

2 Swoje przemyslenia zawdzigczam Albertowi 0. Hirschmanowi, ktdry wezesnie uczulit mnie na znaczenie bodzcéw
w rozwiazywaniu probleméw, dodatkowo takze na potendjat intelektualny w rozwiazywaniu probleméw ztozonych.
Zob. Albert 0. Hirschman i Charles E. Lindblom, Economic Development, Research and Development, Policy Making:
Some Converging Views, ,Behavioral Science” (April 1962).

2 Harvey Leibenstein, Allocative Efficiency vs. ‘X-Efficiency, American Economic Review 56 (June 1966). Rowniez jego
Beyond Economic Man, Harvard University Press, Cambridge, Mass. 1976.
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Michael Polanyi, Lakatos i Kuhn, migdzy innymi, ujawniali w swoich pra-
cach naukowych, ze same spotecznosci naukowe w charakterystyczny spo-
sob praktykuja zaréwno inkrementalizm, jak i zasadg stronniczej wzajemnej
adaptacji, chociaz dzieje si¢ to poprzez innych®. Nawet Khunowskie rewolu-
cje naukowe sg osiagnigciem stronniczych inkrementalistow. Ich rozwazania
o tym, jak nauka jest praktykowana, sa, mysle, konkluzywnymi zastrzezeniami
do synoptycznego ideatu.

sfesfeseosk

Nigdy nie zrozumiatem dobrze, dlaczego inkrementalizm w réznych swo-
ich formach doszedt do takiej prominentnej pozycji w literaturze o tworzeniu
polityk publicznych. Zrodtowy artykut w ,,Public Administration Review’2¢
zostal przedrukowany w okoto 40 antologiach. Zawsze myslatem jednak, ze
pomimo, iz celem bylo wyjasnienie inkrementalnych strategii analizy polityki
publicznej i tworzenia polityki, aby to zrobi¢ mozna byto dodac tylko odrobing
sformutowan i organizacji do pomystow juz bedacych w szerokim obiegu. Nie
zrozumiatem dobrze takze, dlaczego tak czesto inkrementalna analiza jako nor-
ma spotyka si¢ z oporem. Te ztozone problemy nie moga by¢ zupetnie zanali-
zowane i w skutek tego potrzebujemy strategii dla umiejetnej nickompletnosci,
ktora wcigz wydaje mi si¢ prawie oczywista.

Myslatem, ze ryzykowatem wejécie na terytorium nieznajome wszystkim
badaczom spotecznym i funkcjonariuszom tylko wowczas, gdy wskazywalem,
ze fragmentaryzacja tworzenia polityki publicznej i wynikajgca stad polityczna
interakcja migdzy wieloma uczestnikami, nie sg tylko metodami do ogranicza-
nia wladzy (jak sg widziane w dlugiej tradycji mysli inkorporujacej zar6wno
Monteskiusza, jak 1 Ojcow Zalozycieli [Stanow Zjednoczonych — od AZ]), ale
metodami, w wielu okoliczno$ciach, podnoszenia poziomu informacji i racjo-
nalnosci, ktore wywieraja wpltyw na decyzje. To doprowadzito mnie do przyj-
rzenia si¢ analizie polityki publicznej jako tej, ktdra nie jest jedynie procesem
spotecznym ograniczonym do tego, co dzieje si¢ w umysle analityka i dopro-
wadzito mnie to do koncepcji ,,inteligencji” stronniczej wzajemnej adaptacji.

% Michael Polanyi, The Republic of Science, I, Minerva” (Autumn 1962); Imre Lakatos and Alan Musgrave (eds.),
(riticism and the Growth of Knowledge, Cambridge University Press, Cambridge 1970; Thomas S. Kuhn, The Structure
of Scientific Revolutions, 2nd edition, University of Chicago Press, Chicago 1970. Zob. réwniez, detaliczne empiryczne
stadium inkrementalizmu, stronniczego wzajemnego dostosowania i analizy stronniczej — zwtaszcza pozny lan
Mitroff, The Subjective Side of Science, Elsevier, New York 1974.

% indblom ma na mysli swéj artykut z 1959 roku — od AZ.



Myslalem réwniez, ze bytoby pozytecznie wypracowac sposoby, dajace pod-
stawe do rozprawiania si¢ z problemami spotecznymi (nie — dobrego rozpra-
wiania sig¢, ale pewnego redukowania nickompetencji) raczej przez wypadkowe
interakcje niz ,,decyzje” powstajace w wyniku czyjegos rozumienia problemu.
Jesli rzucanie monetg moze zatatwié pewne problemy lepiej niz daremne proby
analizowania nieanalizowalnych (czy daremnych prob analizy, kiedy catkowi-
cie brakuje informacji), nie jest dziwne, ze rézne formy spotecznych interakcji
moga czasami lepiej poradzi¢ sobie z problemami niz analiza, szczeg6lnie gdy
jest ona, w najlepszym wypadku, wyraznie nickompletna. Rozumienie proble-
mu spotecznego nie jest zawsze konieczne dla jego polepszenia — ten prosty fakt
wcigz nie jest powszechnie dostrzegany 7.

Pierwszy artykut w ,,Public Administration Review” i kolejne publikacje pi-
satem z nadziejg stymulowania prob kolegéw do artykulowania innych strategii,
ktore pozwolityby unikna¢ nierealistycznych aspiracji do podejscia synoptycz-
nego. Chodzilo mi o to, aby da¢ bardziej precyzyjne sformutowanie rozproszo-
nego inkrementalizmu jako jedynej takiej strategii i aby modelowac¢ stronnicze
wzajemne dostosowanie jako mechanizm raczej dla spotecznej ,,racjonalnosci”
niz jako, historycznie, mechanizm dla ograniczania centralnej wtadzy. Ogolnie
rzecz biorgc te nadzieje zostaly zawiedzione. Natomiast piszac artykut, nie mia-
fem zamiaru stymulowania réznorodnosci prob kwestionowania inkrementalnej
analizy 1 stronniczej wzajemnej adaptacji.

Niektorzy z moich kolegdéw mowig mi, ze nie rozumiejg jak — albo w jaki
sposob — godze tagodny obraz pluralizmu, ktory mozna znalez¢ w mojej pracy
na temat inkrementalizmu i stronniczej wzajemnej adaptacji, ze sceptycyzmem
dotyczacym pluralizmu wyrazonym w nowszej pracy Politics and Markets
1 jej naciskiem na indoktrynowane obywatelstwo i nieproporcjonalna polityczng
wiladze i wptyw biznesu w polityce (politics). Czy ja oszukujg¢ si¢ wierzac, ze ide
po spdjnej linii mysli? Tak jak juz zauwazytem, zagadnienia problemowe (policy
issues), ktore wchodzg na polityczng agende w tym, co nazywamy zachodnimi
demokracjami, sg prawie catkowicie drugorzgdnymi zagadnieniami, w ktorych
tworzenie polityki publicznej jest rzeczywiscie pluralistyczne, chociaz mocno
skrzywione. W zakresie wielkich zagadnien, ktore rzadko wchodza na agende,
pluralizm jest staby, prawie niewidoczny. Prawdg jest, ze o ile wczesniejsza pra-
ca podkreslata, co dziata (chociaz zle) w polityce, to nowsza praca tym bardziej

77 Szerzej rozwiniete w: Charles E. Lindblom i David K. Cohen, Usable Knowledge, Yale University Press, New Haven
1979, ss.19-29.
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podkresla, co nie dziala (chociaz trwa). W obu fazach czy krokach, szukatem
w potowie ukrytych mechanizméw. Jedyna rzecza, ktora jest bledna, co do dwoch
krokow, jest ich porzadek. Obawiam sie, ze stalem si¢ odwazniejszy z wickiem,
jednakze powinienem zaprzeczy¢ takiej interpretacji. W kazdym razie, subtelne
wplywy 1 naciski kolegdw akademickich odcisnely si¢ silnie w pismiennictwie
uczonych 1 ich nauczaniu. Jesli oprzemy si¢ pokusie ulegania im w tym, co my-
slimy, czgsto, prawie bezwiednie, zbierzemy plony z tego co badamy.

Dla rozproszonego inkrementalisty nigdy nie ma ostatniego stowa i te stowa
nie sg zamierzone jako ,,ostatnie stowo w dziedzinie inkrementalizmu”, o ktore
jestem od czasu do czasu proszony. Mam jedynie staba kontrole nad pojgciami
tutaj dyskutowanymi. Zajmujac si¢ przez lata polityka polityczng i rynkami,
i wobec tego podporzadkowujac swoje zainteresowanie dalszemu studiowaniu
inkrementalizmu, wrocitem teraz do studiow nad wiedzg i analiza w tworze-
niu polityki publicznej i innymi formami rozwigzywania problemow publicz-
nych?. Mam nadziej¢ na przezwycig¢zanie trudnosci — jakos.

Przektad: Andrzej Zybata

% Jako poczatek: Lindblom and Cohen, Usable Knowledge.
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Andrzej Zybala, Collegium Civitas — Dzickuj¢ wszystkim uczestnikom
naszej debaty za przyjecie zaproszenia. Chciatbym, aby$my omowili zagad-
nienia, ktore dzi§ wydaja sie szczegolnie istotne z uwagi na potrzeby zwigzane
z poprawianiem standardu formutowania i implementowania polityki publicz-
nej w Polsce. Rozumiem, ze nasza dyskusja bedzie jednoczesnie proba uchwy-
cenia pewnej dynamiki czy ztozonosci procesu tworzenia krajowych polityk.

Potencjalnie jest wiele biezacych zagadnien, ktore maja wptyw na standard
naszych dziatan publicznych. Musimy dokona¢ pewnej ich selekcji, co pozo-
stawiam decyzji uczestnikdw debaty. Natomiast ze swojej strony chciatbym
tylko wspomnie¢ o kilku zagadnieniach, ktore wydaja si¢ szczegdlnie wazne.
Zaliczytbym do nich zagadnienie dotyczace poziomu uspotecznienia dziatan
(interwencji) publicznych. Rodzi si¢ pytanie, czy interwencje publiczne sg bar-
dziej przesigknigte obecnoscia czy nawet pewna dominacja rzadu, panstwa (in-
stytucji panstwowych), czy tez w dzialaniach publicznych widzimy wigcej ele-
mentow inicjatyw samego spoleczenstwa. Mamy w Polsce dlugg tradycje silnej
pozycji panstwa w dziataniach publicznych, co nie musi oznacza¢ ograniczania
inicjatyw obywatelskich, ale w praktyce w pewnych okolicznosciach moze
do tego dochodzi¢. Wszystko zalezy od tego, jak same instytucje panstwa reagu-
ja na inicjatywy obywateli i czy w oparciu o dialog potrafia wkomponowywacé
je we wlasne plany dziatan.

Powyzsze zagadnienie wiaze si¢ z szerszym wymiarem, ktéry mozna na-
zwaé — aktorzy w politykach publicznych. Jest tu calty kompleks zagadnien,



ktore ogniskuja si¢ wokot roznorodnych konfiguracji aktorow w okreslonych
dziataniach publicznych, w procesie ich inicjowania, w projektach reform itp.
To rowniez kwestia sieci ich intereséw, sposobu ich moderowania, zaspokaja-
nia czy odniesienia do interesu publicznego.

Za istotny uwazam takze kompleks zagadnien zwigzanych z uczeniem si¢
w politykach. W tej dziedzinie nie powstalo w Polsce zbyt wiele wiedzy po-
chodzacej z badan i na razie mozemy stawia¢ dopiero pierwsze nie$miate pyta-
nia. Obejmuja one kwestie dotyczace tego, czy poprawiamy standard dziatania
w kolejnych cyklach przeprowadzania interwencji publicznej, czy w oparciu
o przeszte doswiadczenia lepiej dopasowujemy narzedzia dziatania do charakte-
ru rozwigzywanego problemu, czy wytwarzamy wiedze analityczng o wyzszym
standardzie, czy wiedza staje si¢ bardziej precyzyjna i lepiej odpowiadajaca
na potrzeby dynamiki dziatania.

Pod koniec lat 90. ubieglego wieku, 6wczesny rzad przeprowadzat daleko
idace reformy w istotnych dla obywateli politykach. Pojawia si¢ kolejne pyta-
nie, czy dzi$ potrafimy lepiej — cho¢by pod wzgledem technicznym — w wyniku
trwajacego procesu uczenia si¢ wdrazac reformy. Czy moze jednak cechuje nas
pewna programowa amnezja, nie umiemy jako panstwo i spoteczefistwo uczy¢
si¢ z doswiadczen nabytych w przesztosci.

Marek Wajcik, ekspert Zwiazku Powiatéw Polski — Odniosg si¢ najpierw
do zagadnienia aktorow w politykach. Wydaje mi si¢, ze mamy trzech aktyw-
nych aktorow. Do pierwszej grupy zalicz¢ administracj¢ rzadowa i parlament.
Wida¢ wyraznie, ze parlament czasami zastepuje administracje rzadowa. Rzad
akceptuje poselskie projekty prawa, aby przyspieszy¢ proces jego tworzenia,
poniewaz projekty poselskie nie musza przechodzi¢ przez proces konsultacji
spotecznych. Mamy tu ograniczenie partycypacji spoteczne;j

Do drugiej grupy zaliczam obywateli. Tutaj doswiadczenia bywaja bar-
dzo rozne. Obywatele sa taka grupa, ktora nie ma, czy tez ma matg sktonnos¢
do podejmowania pewnych inicjatyw. Jezeli z nich korzysta, robi to z reguly
w sytuacjach zagrozenia. Projekty dziatan obywatelskich rodzg si¢ z reguty
z potrzeby obrony intereséw w sytuacjach kryzysowych. Jest to bardziej obro-
na przed rozwiazaniami, ktore naruszaja pewne interesy, a nie kwestia inicja-
cji nowych programéw i polityk publicznych. Nie sg to zazwyczaj inicjatywy
pro rozwojowe.

Do trzeciej grupy interesariuszy zaliczytbym dwie podgrupy: z jednej strony
sa to, najblizsze mi samorzady, a z drugiej — przedsi¢biorcy. Sg to sSrodowiska,
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ktore majg sporo do powiedzenia i, wedtug moich doswiadczen, jest to kre-
ator pozytywnych programow i dziatan publicznych. Wielu z nich ma potencjat
do zmieniania stanu rzeczy, czy wptywania na polityki publiczne.

W kazdej sferze sg tysigce przyktadow inicjatyw samorzadow. Mozna wy-
mieni¢, miedzy innymi, nowelizacj¢ Karty nauczyciela, o ktorej prawie wszy-
scy majg dosy¢ jednoznaczne zdanie. Ponadto, inicjowaliSmy dziatania w za-
kresie reformy systemu pomocy spotecznej, finansow publicznych, w kwestii
dotyczacej systemu ochrony zdrowia. W tym ostatnim zakresie byty to inicja-
tywy chronigce przed ztymi rozwigzaniami. Do jednej z ostatnich nalezy po-
wstrzymanie podnoszenia standardow zatrudnienia pielegniarek i potoznych
lub recentralizacja Narodowego Funduszu Zdrowia. Samorzady majg takze
wklad w zakresie modernizacji infrastruktury drogowej. W obszarze rozwoju
regionalnego wnieslisSmy kilka nowych rozwiazan, o ktérych do tej pory nikt
nie myslat, a przynajmniej ich nie planowat.

Chcg tu zwrocic¢ takze uwage na charakter projektow rzadowych czy parla-
mentarnych. Ot6z zaktadajg one, ze wszyscy (obywatele) sa podejrzani i nalezy
planowac¢ jak najwigcej mechanizméw kontroli. Po stronie rzadowej (niezalez-
nie od tego, kto rzadzi), tworzone prawo zawsze bylo/jest represyjne wobec
obywateli. Prawo ma w zarodku tepi¢ korupcje, brak przejrzystosci, dziatania
nieetyczne obcigzajace panstwo itp.

Nasze propozycje sg odwrotne. My wychodzimy z zatozenia, ze wszyscy
mamy potencjat do dziatania zgodnego z prawem i interesem publicznym. Pra-
wo powinno by¢ tworzone w ten sposob, aby bylo zyczliwe dla obywateli.
Obywatel nie powinien by¢ przeciwnikiem.

Proponowane sg wcigz regulacje prawne mowiace o tym, ze pracownikom
administracji nie wolno zatrudnia¢ nikogo z cztonkow rodziny do trzeciego po-
kolenia — po stronie matzonka, ale takze partnera. Tak, pojawita si¢ propozycja,
aby zakaz dotyczyl rowniez partnerdw, a jezeli zainteresowany nie wykazatby,
ze ma partnerke, to stosowne organy moga to sprawdzié. To jest fakt i jesli be-
dzie trzeba, to powiem, jakie ugrupowanie zaproponowalo ten zapis.

Andrzej Zybala — A czy widza Panstwo zagrozenia, ktore istniejg, np. zwia-
zane z korupcja, kumoterstwem? Projekty prawa i dziatan publicznych s zazwy-
czaj odpowiedzig na zagrozenia widoczne w rzeczywistosci.

Marek Wéjcik — Oczywiscie, zauwazamy korupcje, brak przejrzystosci
1 wiele innych problemoéw, ale nalezy podkresli¢, ze w samorzadach wcale nie
jest ich wigcej niz w innych $srodowiskach — nauczycieli, prawnikow, ksigzy,
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policjantow lub wojskowych. Czasami zbyt represyjne przepisy wywotujg sku-
tek odwrotny. Wydaje sig, ze doszliSmy juz do granic absurdu.

Uwazam, ze prawo powinno by¢ tworzone w zupeltnie inny sposob, niz od-
bywa si¢ to obecnie. W zyciu publicznym powinno by¢ miejsce na zaufanie
do obywatela, przedsigbiorcy oraz instytucji wspotpracujacych. Spotykamy si¢
z sytuacja zupeknie odwrotna.

Moim zdaniem mamy do czynienia z glgbokim kryzysem, spowodowanym
tym, ze znikneto pojecie zaufania w zyciu publicznym. Prosze przejrze¢ regulacje
prawne, one opierajg si¢ na zatozeniu, ze nikt nam nie ufa. Rodza si¢ na kazdym
kroku dziatania o charakterze represyjnym.

Piotr Fraczak — Zgadzam si¢ z Markiem Wojcikiem, kiedy mowi o represyj-
nosci i wystepowaniu nadregulacji prawnej. Dostrzegam to, analizujac sytuacje
z punktu widzenia organizacji pozarzagdowych czy zorganizowanych obywateli.
Dzieje si¢ co$ ztego. Ale to nie jest kwestia tylko 1 wytacznie pomystow polity-
kow, lecz takze oczekiwania spotecznego. Spoteczenstwo — w organizacjach
réwniez — sadzi, ze jezeli cos nie jest zapisane, to si¢ nie wydarzy. Uwaza sig, ze
dany projekt dziatania bedzie funkcjonowat tylko wtedy, gdy zostanie zapisany
w prawie. Tym samym uwazam, ze zmiana dotyczgca procesu stanowienia prawa
i samej filozofii jest niestychanie wazna.

Nie zgadzam si¢ natomiast z tg optymistyczng wizjg roli obywateli czy mozli-
wosci ich dziatania w procesie legislacyjnym. Wedlug mnie jest wrecz odwrotnie.
Obywatele nie majg zadnej pewnosci, ze ich inicjatywy —np. obywatelska inicja-
tywa ustawodawcza — w ogole bedg rozpatrywane powaznie. Nie maja poczucia
wplywu na to, jaki ksztalt w ostatecznosci ustawa przyjmie. W tej ocenie pomi-
jam pewne fasadowe instrumenty wplywu, ktdre istnieja i sa wykorzystywane.

Podkresle takze wspomniany problem skrocenia procesu legislacyjnego przez
rzadowe projekty, ktore sg sktadane jako poselskie. Jest to nagminne i nikt si¢
z tym nie kryje. Utatwia to rzadowi prace i przyspiesza proces legislacyjny. Ale
tak naprawdg kwestia konsultacji spotecznej oraz udziatu obywateli — zorganizo-
wanych lub nie — w procesie stanowienia prawa jest bardzo niejasna. Konsultacje
traktuje si¢ uznaniowo do tego stopnia, ze wlasciwie nie funkcjonuja. W kon-
sekwencji rola obywateli w procesie stanowienia prawa jest znikoma. Dlatego
inicjatywy obywatelskie moga rzeczywiscie ogranicza¢ si¢ w znacznej mierze
do dziatan samoobronnych, a nie prorozwojowych.

Na przyktad w przypadku projektu ustawy medialnej, zrezygnowaliSmy ze zbie-
rania podpisow wlasnie z powyzszych powodow. Okazato si¢ to beznadziejne
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W tym znaczeniu i sprzeczne samo w sobie. Te procesy sg niedookreslone i sama
Kancelaria Sejmu nie wiedziata doktadnie, kiedy nalezy zacza¢ zbiera¢ podpisy
oraz w jaki sposob nalezy to robic.

Faktem jest, ze wickszo$¢ politykow rzeczywiscie ma sktonnos¢ do prowa-
dzenia polityki publicznej poprzez stosowanie narzedzi regulacyjnych. Zatoze-
nie jest takie, ze jezeli chce si¢ zrealizowa¢ pewne dziatania publiczne, to trzeba
doprowadzi¢ do powstania przepisow prawnych, ktore je wymuszaja. Jest mno-
stwo takich przepisow — nawet w obszarze, ktory mnie interesuje, czyli organi-
zacji pozarzagdowych. One doktadajg na przyktad inicjatywe lokalng do ustawy
po to, zeby wzmocni¢ aktywnos$¢, a tymczasem ustawa jest elementem, ktory te
aktywnosc¢ ostabia. Utrudnia dziatalno$¢, ujednolica i nie pozwala na spoteczng
innowacyjno$¢. Wydaje mi sie, ze jednym z gtéwnych probleméw politykow
jest myslenie w kategorii regulacji, a nie procesow.

Wojciech Lukowski — Debatujemy nad politykami publicznymi, poniewaz
chcemy zobaczy¢, na ile w Polsce mozna dostrzec ich obecnos¢ oraz jaka to jest
obecno$¢. Czy sg takie obszary, w ktorych widzimy, ze polityka publiczna, rozu-
miana jako interwencja publiczna, wywotuje zmiang, ktora w okreslonym prze-
dziale czasowym moze by¢ okreslona jako zmiana pozytywna? Przykladem moze
by¢ interwencja publiczna na rzecz wzrostu poziomu roéwnosci szans w szkolnic-
twie podstawowym. Powstaje pytanie, na ile to wywota oczekiwany skutek? A jest
nim, miedzy innymi, wyrdéwnywanie szans na starcie edukacji szkolne;.

To jest jeden wymiar, natomiast drugi wigze si¢ z tym, ze interwencja nigdy
nie prowadzi w pelni do urzeczywistnienia tego, co zostalo zatozone. Zawsze
zderza si¢ z r6znego rodzaju interesami, ktore napotyka w przestrzeni spolecz-
nej. To, co dzieje si¢ w zyciu spotecznym w Polsce, jest przede wszystkim
wypadkowa gry interesow, a ta opatrzona jest duzym poziomem niepewnosci.
Przypadkowe wydaja si¢ wyniki zderzenia interesoéw w trakcie ich konfronta-
cji. W grze interesOw pojawia si¢ interwencja publiczna (interwencja publiczna
jest chyba czyms troche skromniejszym niz polityka publiczna. Interwencje nie
zawsze tworzg polityke publiczna, zwlaszcza gdy nie tworzg spojnej catosci).

Interwencje publiczne podzielitbym — trochg je typologizujac — na represyj-
ne i umozliwiajace. Trudno je czasami odrozni¢. Interwencje umozliwiajaca
rozumiem jako sztuk¢ umozliwiania. Generalnie polityka publiczna jest po to,
zeby co$ umozliwia¢, otwiera¢ przestrzenie, w ktorych na przyktad szkolnic-
two podstawowe znajduje nowg forme instytucjonalng — bardziej dopasowa-
ng do kluczowych zjawisk, jak kryzys demograficzny, trudnos$ci finansowe.
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Ale samo szkolnictwo moze odbiera¢ t¢ zmiang jako represje, a nie jako pro-
ces pewnego umozliwiania, dopasowania si¢ do nowych okolicznosci.

Wymienitbym réwniez interwencj¢ fasadowa. Dosy¢ wnikliwie obserwujg
proces tworzenia strategii rozwoju w wojewodztwie warminsko-mazurskim. Wi-
dzg, Ze oficjalnie juz zatwierdzona strategia rozwoju wojewodztwa jest strategia
w duzym stopniu fasadowa, poniewaz wyltacznie rejestruje status guo. Mowi ona,
ze wojewodztwo ma si¢ rozwijaé w trzech obszarach. Pierwszym z nich jest
produkcja zdrowej lub bardziej zdrowej zywnosci. Drugim obszarem jest eko-
nomia wody — jest to obszar, na ktorym wystepuje duzo jezior, wigc kryje si¢
pod tym hastem nastawienie na turystyke. Trzeci wymiar, to przemyst meblarski.

Tymczasem to wojewodztwo juz w tej chwili opiera si¢ na tych trzech fila-
rach i to jest zrodto niedorozwoju. A wigc strategia konserwuje zacofanie go-
spodarcze regionu. Na poziomach lokalnych strategie rozwoju majg juz jawnie
fasadowy charakter i sitg rzeczy nikt si¢ nimi nie przejmuje. Kolejny problem
polega na tym, ze nie ma jakiejkolwiek spojnosci pomigdzy strategia rozwoju
wojewodztwa a strategiami lokalnymi samorzadoéw nizszego szczebla, a tym-
czasem powinna by¢ pomi¢dzy nimi koherencja. Jednocze$nie istnieje strategia
rozwoju kultury w wojewddztwie, ktora nie ma zadnego powigzania z ogdlna
strategig rozwoju.

Dokonatbym jeszcze jednego bardzo waznego podziatu — interwencja pu-
bliczna ex ante, a wigc inicjowana przed wystgpieniem problemu oraz interwen-
cja ex post, czyli podejmowane po zaistnieniu problemu, na przyktad kryzysu
w okreslonej dziedzinie polityki panstwa. W Polsce dominuja interwencje ex
post. Oznacza to takze, ze dzialania publiczne nie sg proba wptywania na proce-
sy spoteczne. Interwencje sa podejmowane tylko wtedy, kiedy juz zaistniat jaki$
problem/kryzys.

Zwroce takze uwagg na co$ rownie cickawego, a mianowicie aktywnos¢ oby-
wateli. Nie zawsze zauwaza si¢, ze partycypacja obywatelska moze by¢ podej-
mowana z bardzo réznych powodow, nie tylko prospotecznych. Moze zosta¢
podjeta takze w obronie partykularnych interesow, niekorespondujacych dobrze
z interesem, ktory mozna by byto nazwac ogolnospolecznym.

Dziewiecset tysigcy 0sob podpisalo sie pod petycja ,,Ratujmy maluchy”. Wi-
dzimy wielka akcj¢ obywateli. Ale nalezy zauwazy¢, ze to jest przede wszyst-
kim dziatanie klasy $redniej — tych, ktorzy nie chca puszczaé dzieci do nieprzy-
gotowanego systemu edukacyjnego rok wczesniej. Natomiast obnizenie wieku
szkolnego lezy w interesie stabszych warstw spotecznych. Dzigki temu moga
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one wczesniej uzyskaé od panstwa wsparcie edukacyjne. Dziecko rok wczesniej
pojdzie do szkoly. Oznacza to, Ze zostanie czg¢Sciowo odlaczone od negatywnie
na niego dziatajacego kontekstu socjalizacyjno-kulturowego, ktory jest w §rodo-
wisku lub rodzinie. Na przyktad w matych wioskach w regionach popegeerow-
skich ma to wielkie znaczenie. Ale przedstawiciele tych grup nie zabierajg glosu,
nie dysponuja taka artykulacja swojej obywatelskosci, ktora mogliby przetozy¢
na alternatywny ruch spoteczny tez pod hastem ,,Ratujmy maluchy”, aby ich
dzieci mogly i§¢ do szkoty w wieku 6 lat, a nie rok poznie;.

Reasumujac, mamy zatem réznych aktorow, ktorzy graja o rézne interesy.
Nalezg do nich samorzady. Samorzadowcy czgsto dziatajg przede wszystkim
w swoim bardzo waskim korporacyjnym interesie. Sg ulokowani w tej calej
grze w taki sposob, ze muszg walczy¢ o brakujace zasoby. W konsekwencji sa
niejako skazani na to, aby do$¢ wasko, partykularnie postrzega¢ swoje miejsce.
W ciagu ostatnich kilku lat rola samorzadu zostata w ogromnym stopniu zredu-
kowana do ,,posrednika”, ktory potrafi absorbowa¢ srodki unijne bez specjalnej
szansy oraz mozliwosci na to, aby zastanowi¢ si¢, na ile te inwestycje sg rze-
czywiscie prorozwojowe.

Samorzady wiele spraw regulujg w taki sposob, ze sg to samo — rzady. Sed-
no tego, co dzi§ nazywamy samorzadem, to po prostu jednoosobowy zarzad
gminy. Logika gry o zasoby jest taka, ze ten zarzad, czyli prezydent/burmistrz/
wojt jest jednym z graczy, a nie osobg, ktdra probuje koordynowaé gre intere-
sOW na swoim terenie.

Znika w tym wszystkim tez sfera aksjologii. Przyktadem jest dostrzeganie
nierdéwnosci spotecznych i przeciwdziatanie im. Nie chodzi o niwelowanie
wszelkich nier6wnosci, ale o to, aby jednak korzystac¢ z pojawiajgcych si¢ moz-
liwos$ci na wyrownywanie szans w dostepie do r6znego rodzaju zasobow. Doty-
czy to rowniez dgzenia do wyrOwnywanie szans regionow,

To wszystko jest bardzo skomplikowane. Mamy bardzo ztoZong gre interesow,
co jest pewnego rodzaju dorobkiem oraz skutkiem demokracji. Pytanie, na ile ma
to by¢ taka gra intereséw, ktora nie jest transparentna? Wezmy przyktad woje-
wodztwa swietokrzyskiego. Wtadza tam w znacznej czesci sprawowana jest przez
jedna partie polityczng — Polskie Stronnictwo Ludowe. Czy jednak nie prowadzi
to do tego, ze wojewddztwo jest traktowane wiasnie jako swego rodzaju zasob
partyjny, a nie przestrzen, w ktorej dba si¢ o dobro publiczne?

Jacek Czaputowicz, Uniwersytet Warszawski — W zalozeniach naszej
dyskusji jest sugestia, ktora mowi nam, ze uspotecznienie jest czyms$ dobrym.
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Wiadomo, ze z tym uspolecznieniem nie jest jednak tak kolorowo rowniez w kra-
jach o dtugich tradycjach demokracji. Wojciech Lukowski rowniez zwrocit uwage
na to, ze za dziataniami spotecznymi moga kry¢ si¢ de facto dziatania réznych
grup interesu. I tu jest pewien problem. Na czym on polega z perspektywy makro?

Moim zdaniem, panstwo moze blokowac¢ wptyw obywateli na polityki pu-
bliczne, ale moze takze by¢ odwrotnie — obywatele ulegaja w pewnym sensie
Hupanstwowieniu”. Przypomina mi si¢ tu M. Foucault, ktory wprowadzit pojecie
»urzadowienia” (governmentality), w odniesieniu do XIX wieku. A wiec to spo-
feczenstwo moze si¢ upanstwawiac. To powoduje przekonfigurowanie catej do-
tychczasowej dyskusji o relacji panstwo — obywatele w dziataniach publicznych.

Natomiast pewnym motorem tego procesu upanstwowienia jest rywalizacja
miedzy panstwami. Powoduje ona, Ze polityki publiczne stajg si¢ tak wazne, na-
wet w zakresie cho¢by kwestii sprawiedliwosci, rownych szans. Otz spoteczen-
stwo, ktore ma zapewnione rowne szanse, jest silniejsze i moze lepiej poradzi¢
sobie w konkurencji z innymi panstwami (spoteczenstwami). Takie sg zatem
zrodta staran o jako$¢ polityk publicznych, przynajmniej patrzac z perspektywy
stosunkoéw migdzynarodowych. To jest wazna mysl. Musimy dziata¢ efektywnie
jako panstwo i spoteczenstwo. To jest aspekt praktyczny, chociaz nie cheg twier-
dzi¢, ze wymiar aksjologiczny funkcjonowania panstwa nie jest wazny.

Chce teraz odnies¢ si¢ do zagadnienia, na ile panstwo moze sprawowaé
kontrole nad spoteczenstwem. Mozna to odbiera¢ negatywnie, ale jest tez pe-
wien aspekt pozytywny. Innymi stowy, na ile panstwo moze uzy¢ zasobow
spotecznych do realizacji interesow panstwa lub zwickszenia jego potegi
w relacji z innymi panstwami. Jest tutaj pewien aspekt dotyczacy roli ustroju
politycznego dla dziatania publicznego. Ot6z systemy demokratyczne robig to
w okreslony sposob. Moim zdaniem, na przyktad Niemcy sa dobrym przykta-
dem tworzenia mobilizacji spolecznej za pomoca narzgdzi polityki etatystycz-
nej (weberowskiej). Sa bardzo sprawne, realizujg jednolita polityke panstwa
i spoteczenstwa. To jest inna strategia niz ta znana z krajow anglosaskich.

Ale mamy tez inne spoteczenstwa. Takie kraje, jak Chiny czy Rosja wy-
korzystuja metody niedemokratyczne do budowania potggi panstwa. W ten
sposob wykorzystuja zasoby, na przyktad demograficzne, spoteczne, naturalne
(gaz, ropa itp.).

Panstwa stosujg rozne metody, czasami drastyczne, aby zwiekszy¢ swoj po-
tencjal do rywalizacji. Na tym tle wida¢ bardzo powazne przemieszczenia w re-
lacjach sily miedzy panstwami.
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Musimy takze odpowiadac¢ na pytanie dotyczace diagnozy sytuacji Polski.
Rzeczywiscie nasze spoleczenstwo jest silnie zetatyzowane, co jest pozosta-
loscig przede wszystkim po okresie PRL. Zgadzam si¢ z diagnoza mowiaca
o braku zaufania spotecznego, niskim kapitale spotecznym. Pisat o tym mie-
dzy innymi F. Fukuyama w odniesieniu do spoteczenstw postkomunistycznych
w Europie Srodkowe;.

W konsekwencji trudno nam realizowac, czy to model kontynentalny (neo-
weberowski o cechach etatystycznych) czy model anglosaski (oparty na zato-
zeniach modelu nowego zarzadzania publicznego), w ktorym panstwo stwarza
spoteczenstwu wigcej mozliwosci do oddolnych dziatan.

Dochodzg nawet do wniosku, w tym na podstawie moich roznych doswiad-
czen w administracji publicznej, ze raczej powinnismy i$¢ w kierunku modelu
panstwowego kontynentalnego, neoweberowskiego, gdzie instytucje panstwa
majg do odegrania wigksza rolg. Ale realizacja takiego modelu takze natrafia
na problemy.

Nasze spoleczenstwo jest nieufne, co odnosi si¢ do stosunkéw migdzy oby-
watelami, ale jednoczes$nie zywi nieche¢ do panstwa jako instytucji okreslajacej
ramy naszego zbiorowego funkcjonowania. Stad powstaje powazny problem.
Panstwo umozliwia spoteczenstwu realizacj¢ partykularnych interesow, a jed-
noczesnie jako zbiorowos¢ tracimy sterownos$¢, wlasciwy poziom koordynacji,
wzajemnego dopasowania. Odbija si¢ to negatywnie na mozliwosci optymali-
zacji procesow rozwojowych, od ktorych zalezy nasza pozycja w $wiecie.

Dodatkowo jest jeszcze drugi aspekt w powyzszym problemie. Dotyczy on
spoistosci panstwa i wladzy centralnej albo, innymi stowy, zdolnosci do inte-
gracji spoteczenstwa wokot gtdéwnych celow panstwa i kontroli procesu frag-
mentacji. W literaturze anglosaskiej okresla si¢ to pojeciem whole of govern-
ment approach.

Ot6z istnieje zjawisko fragmentacji sfery publicznej, co moze prowadzié¢
do osiggania suboptymalnych rezultatow z perspektywy panstwa. Konkret-
ne urzedy, ministerstwa moga osiagac¢ dobre rezultaty we wiasnych dziedzi-
nach dziatania, ale robig to kosztem utraconych szans w innych dziedzinach,
a w konsekwencji panstwo jako calos¢ moze pogarsza¢ swoje wyniki i pozycje
migdzynarodowa. To jest paradoks, ktory moze dotknaé¢ kazde panstwo, dlate-
go potrzebna jest zdolnos¢ do kontroli proceséw fragmentacji i dlatego trzeba
wzmacnia¢ spoistos¢ panstwa. Przyktadem moze by¢ stuzba cywilna, ktora jest
siecig roznych instytucji i ktéra powinna je faczy¢, zapewnia¢, ze optymalizacja
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bedzie dokonywana z poziomu calego panstwa. Inaczej sktadowe tej sieci beda
wzmacnia¢ swoj potencjal, ale jednak catos¢ ulega ostabianiu.

Chciatbym teraz jeszcze zwroci¢ uwage na przyktad Wegier i przy tej okazji
pokaza¢ miedzynarodowe uwarunkowania dotyczace realizacji polityk publicz-
nych. Rodzi si¢ pytanie, czy w ostatnich 2-3 latach kraj ten odnotowat sukces,
czy nie? Jest bardzo krytykowany przez wielu zewngtrznych obserwatorow.
Ale jesli spojrzymy na gtéwne kryteria, to trzeba powiedzie¢, ze Wegry, jako
spoleczenstwo, zdobywaja spoistosc, sa lepiej zorganizowane wokot istotnych
celoéw, a gospodarczo wychodzg z kryzysu. Panstwo nabywa wigkszej pewno-
$ci siebie. Moim zdaniem jest to historia pewnego sukcesu.

Wegry sa krytykowane na scenie migedzynarodowej, poniewaz rzad tego kra-
ju narusza interesy podmiotow zewnetrznych. A zatem wewnatrz kraju dziataja
aktorzy zewnetrzni, ktorzy odgrywaja duzg role, maja swoje interesy. Jezeli sa
naruszane, wowczas taka wladza spotyka si¢ z krytyka. Innymi stowy, rzadzacy,
chcac utrzymac wladze, muszg bra¢ pod uwagge wielkg mozaike interesow — nie
tylko wewnetrznych, ale rowniez zewngtrznych.

W ujeciu politycznego realizmu sformutowanego przez H. Morgenthau pan-
stwo jest przede wszystkim podmiotem stosunkow mi¢dzynarodowych. Musi
podporzadkowywac rézne interesy, ktore wystepuja na jego wlasnym teryto-
rium, aby moc konkurowaé z innymi panstwami. Co wigcej, inne panstwa re-
alizujg swoje interesy, wchodzac gleboko w struktury innych panstw. Wiemy to
z r6znego rodzaju dyskusji politycznych. I widzimy pewne interesy zewnetrz-
ne, ktorym zalezy na utrzymaniu pewnego stanu spraw w Polsce, ktory z naszej
perspektywy nie jest stanem optymalnym.

Andrzej Zybala — Jacek Czaputowicz poruszyl nowy watek — obszerny
zbidr spraw zwigzanych z profilowaniem panstwa tak, aby ono mogto uzyskac
i zachowa¢ wysoki status w relacjach migdzynarodowych. Czgsto cele te stoja
w sprzecznos$ci z osigganiem doraznie dobrych rezultatow w krajowych polity-
kach publicznych. Na tym mig¢dzy innymi polega ztozono$¢ i trudno$¢ formu-
fowania i wykonywania polityk. Ot6z dziatamy publicznie czgsto w warunkach
istotnych sprzecznosci. Dajg si¢ one, oczywiscie, do pewnego stopnia modero-
wac, ale tylko woweczas jesli istnieje potencjat do myslenia strategicznego. Zada-
niem strategii jest wlasnie optymalizacja wyborow celow do dziatania w okreslo-
nym czasie i to celow, ktore sg nadrzgdne wobec innych, réwnie waznych.

Mozemy wybra¢ kurs na wickszg autonomi¢ ekonomiczng, ale po krétkim
i Srednim terminie moze rodzi¢ to pewne zagrozenia. Na przyktad skutkowaé
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ostabieniem tempa rozwoju, a jest to cel numer jeden z punktu widzenia pozy-
cji panstwa w relacjach miedzynarodowych. A zatem chcac osiagna¢ taki dhu-
gofalowy cel gospodarczy jak wigksza autonomia, trzeba doraznie zdecydowac
si¢ na ostabienie swojej pozycji. Pojawia si¢ jednak wowczas kolejna kwestia,
czy dane panstwo ma tak duzg wewnetrzng spoistos¢, aby zachowac stabilnosc¢
w warunkach ostabienia realizacji waznych celow.

Nie wszystkie kraje sta¢ na dziatania, ktorych rezultat jest dtugofalowy. To
jest takze pytanie dotyczace Polski, na ile ma ona wewnetrzne zasoby, w tym
spoteczne, aby moc prowadzi¢ polityke publiczna, ktora nas antagonizuje z mig-
dzynarodowymi aktorami polityk publicznych. To jest pytanie otwarte.

Jacek Czaputowicz — Chcialbym jeszcze odnies¢ si¢ do aspektu polityczne-
go, ktory juz pojawil si¢ w wypowiedziach. Wskazywaly one na duzy poziom
konfliktowosci w naszym spoleczenstwie. Rzeczywiscie wytworzyta si¢ logika,
zgodnie z ktorg wladzg¢ zdobywa si¢ poprzez negacj¢ aktualnej wladzy. Oznacza
to, ze konflikt polityczny staje si¢ bardzo radykalny. Odnosz¢ czasami wrazenie,
ze poziomem kultury politycznej zblizamy si¢ do Ukrainy. Wptywa to na nasz po-
tencjal w zakresie mozliwo$ci formutowania racjonalnych polityk publicznych.

Gdzie dzi$ lezy kryterium podziatu panstw? Kiedys$ linia rozciagnigta byla
miedzy system demokratycznym a systemem komunistycznym. Obecnie w kra-
jach demokratycznych zasadnicza roznica ksztaltuje si¢, moim zdaniem, na tle
sposobu traktowania opozycji. Zwré¢my uwage na to, jak opozycja jest trakto-
wana w Wielkiej Brytanii — z godnoscia jako przyszta wtadza. W Niemczech
rzad i opozycja zawieraja konsensus w zakresie gtdéwnych kierunkow polityki
zagranicznej oraz polityki wewnetrznej. Po ostatnich wyborach w tym kraju
rozwazano mozliwos¢ ponownego utworzenia wielkiej koalicji. A zatem moz-
na rozmawiac¢ i wspolpracowac na rzecz realizacji dobra wspolnego.

A jak jest w Polsce? Czy jeste$my pod tym wzgledem blizej Ukrainy czy
blizej Niemiec? I tu mamy istote sprawy. Obawiam sie, ze jesteSmy w do$¢
krytycznej sytuacji, bo jako panstwo nie jeste$my w stanie wypracowac ponad-
partyjnych podstawowych zasad polityki zagranicznej i wewnetrznej — glow-
nych kierunkow, ktore cieszytyby sie konsensusem spotecznym z tej racji, ze
znajdujg si¢ one w sferze naszej racji stanu.

A zatem trzeba zrobi¢ wszystko, aby zasypywacé row podziatdow 1 jest to
warunek wzmocnienia panstwa. Inaczej wiele warto§ciowych dziatan bedzie
nadal negowanych, nie z powodéw merytorycznych, ale ze wzgledu na uzy-
teczno$¢ polityczng. Przeciez w obecnym klimacie, zgodnie z tg logikg nikt
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z opozycji nie przyzna, ze wtadza podejmuje jakie$ sensowne dziatania, doty-
czace sadow, wieku emerytalnego lub szesciolatkow. I odwrotnie, wtadza nie
przyzna, ze pewne postulaty opozycji sg godne uwagi i wprowadzenia w zycie.
W tym politycznym sporze nie ma miejsca na racjonalne argumenty.

Marek Wojcik — Chcialem kontynuowaé¢ watek mozliwosci uczestnictwa
obywateli w zyciu publicznym i wyrazania przez nich opinii. Wojciech Lukow-
ski powiedzial, Ze si¢ roznimy. Twierdzg nadal, Ze jest sporo narzedzi partycy-
pacji spotecznej, moze nawet jak w mato ktérym kraju, ale nie chodzi o licz-
be¢ narzedzi, tylko sposob ich wykorzystania. To nieprawda, ze samorzady nie
wchodza w partycypacje, bo nie wierza w skuteczno$¢. Szkodzityby samym
sobie, gdyby rzeczywiscie utragcaty inicjatywy obywatelskie. To jest mys$lenie
schizofreniczne, dlatego wydaje mi sie, ze problem tkwi gdzie indziej i zaraz sig
do tego odniosg.

Kazdego roku pojawia si¢ okoto 23 tys. matych inicjatyw lokalnych, wynika-
jacych z powstania funduszu soteckiego. Poniewaz napisatem te¢ ustawe, przygla-
dam si¢ temu 1 widzg, ze stworzyliSmy pewne narzedzie — niewielkie pienigdze
z budzetu panstwa — jest to kwota nawet nie 30 mln w skali catego panstwa,
a mamy tyle inicjatyw.

Wojciech Lukowski mowit o strategii rozwoju wojewodztwa warminsko-
-mazurskiego i trzech zapisanych tam celach. Nalezalem do zespotu, ktory opiniowat
projekt tej strategii, wigc ja znam. Bede bronit strategii, w ktorej decydenci dokonuja
wyboru, natomiast jestem przeciwny strategii, ktora ma uzdrowi¢ swiat. Tam stawia
si¢ na innowacyjno$¢ podmiotéw gospodarczych i bynajmniej nie zachowanie
skansenu — to jedna sprawa. Druga sprawa, jest bardzo wiele planowanych przed-
siewzie¢, ktore majg stuzy¢ budowaniu rozwoju tego wojewodztwa w oparciu
o podniesienie jakosci kapitatu ludzkiego, takze tego, o ktérym Pan nie mowit.

Zupelnie nie zgadzam si¢ z twierdzeniem, ze samorzadowcy i wladze sa-
morzadowe nie potrafig si¢ wznie$¢ ponad poziom myslenia krotkotermino-
wego. Twierdze, ze jest wrgcz odwrotnie — w samorzadach udaje si¢ patrzec
poza kadencje, co nie udaje si¢ politykom w Sejmie. To jest jeden z glownych
ktopotow — perspektywa krotkookresowa, co sprawia, ze nie potrafimy mysle¢
o przedsigwzieciach rozwojowych. Tymczasem wielu samorzadowcow mysli
wlasnie w takich kategoriach, chcieliby zrobi¢ co$, co przyniesie dobry efekt
za 10 czy 15 lat. Problem w tym, Ze nie majg warunkow do takich dziatan.

Nie zgodze si¢ jeszcze z jednym i tu wroce do kwestii wysltania szeséciolat-
kow do szkot, bo jest to dobry przyktad. Otoz przygladatem sig akcji zbierania

202



podpiséw. Moim zdaniem, podpisywali te listy rodzice nie tylko z klasy $red-
niej. Zupelnie odwrotnie. Moim zdaniem podpisywali je gtéwnie ludzie z niz-
szych klas, osoby o mniejszej $wiadomosci. Oni chcg, aby ich dzieci uczyty
si¢ dluzej w przedszkolach, bo to utawia im laczenie aktywnos$ci zawodowe;j
z opieka nad dzieckiem. Uczen z klas 1-3 spgdza w szkole 5 godzin lekcyjnych,
a w przedszkolu — okoto 8 godzin zegarowych dziennie.

Porusze jeszcze dwie sprawy, ktore ostabiajg nasza zdolnos$¢ do tworzenia
racjonalnych polityk publicznych. Szkodzi nam to, ze wcigz tkwi w nas po-
dzial na my i panstwo. Wcigz myslimy o panstwie jako o czyms$ obcym, czyli
zewnetrznym, nie utozsamiamy si¢ z nim, nie poczuwamy si¢ do panstwowo-
$ci. Nie mozemy zrozumie¢, ze samorzad to ja i panstwo to rowniez ja. Ciagle
probujemy to panstwo ograc.

Podam przyktad, ktory mnie bardzo poruszyt. Dowiedziatem si¢ niedawno
o praktyce niektorych samorzadow przy zwalnianiu pracownikow, ktoérzy osig-
gaja wiek emerytalny, ale chca/moga dalej pracowaé. Otoz ci z nich, ktorzy
zadeklaruja, ze po osiggni¢ciu wieku emerytalnego odejda, dostaja od samo-
rzadu dodatek, na przyktad 10% pensji. Zarowno pracownik, jak i samorzad sg
zadowoleni. Tylko, czy my wszyscy jestesmy zadowoleni? Dowiedziatem si¢
o tym od bytego Dyrektora Departamentu z MSWiA, ktory powiedziat mi, ze
to jest bardzo powszechna praktyka. Tymczasem czgsto robige dobrze sobie,
szkodzimy panstwu. Wydaje mi si¢, ze kluczowe znaczenie ma podnoszenie
$wiadomosci spoteczenstwa na temat tego, ze jako obywatele mozemy wpty-
wac na to, co si¢ wokot nas dzieje, mamy odpowiednie instrumenty. Natomiast
problem tkwi bardziej w formutowaniu polityk, bo mamy za duzo legislacji,
a brakuje realnych proceséw implementacji.

I ostatnia rzecz, blagam — nie oczekujmy wigcej panstwa w panstwie. Wo-
latbym, zeby$Smy wrecz odwrotnie — ograniczali ingerencj¢ panstwa i pozwalali
obywatelom dziata¢ swobodnie.

Piotr Fraczak — Musze zgodzi¢ si¢ znow z Markiem Wojcikiem, kiedy
mowi o podziale na ,,my — oni”, rzeczywiscie wcigz si¢ on utrzymuje. Wpraw-
dzie wladza — w tym samorzad — jest emanacjg spoleczenstwa, to jednak oby-
watele niejednokrotnie probujg ogra¢ panstwo. Bardzo czgsto jednak panstwo
tez probuje ogra¢ obywateli roznymi dziataniami. Wina jest po obu stronach.

Samorzad natomiast ma pewne swoje specyficzne problemy, z ktorymi so-
bie nie radzi. Wedlug mnie, problemem samorzadu jest w tej chwili wtasnie
to, ze niechcacy przeszedt na strong machiny panstwa. To jest efekt polityki
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panstwa, w ktorej narzuca si¢ samorzagdom nowe zadania, bez zapewnienia
srodkow finansowych na ich realizacje. Zmusza si¢ do pewnej dziatalnosci, kto-
ra jest mato obywatelska. Samorzad przestaje by¢ samorzadem, a staje si¢ wia-
Sciwie wykonawca zadan panstwowych i ,,przedluzeniem” wtadzy centralne;j.

Teraz uwaga dotyczaca panstwa i roli panstwa, uspotecznienia i etatyzacji.
Nie zgadzam sig, ze etatyzacja jest dobrym kierunkiem, cho¢ by¢ moze jest
sposobem na wzmocnienie spojnosci. Potrzebujemy raczej uspotecznienia pan-
stwa, a sposobem na to powinno by¢ uspolecznienie polityk i dziatan panstwa,
jako sposob wspdlnego ustalania oraz wyznaczania kierunkow. To jest moim
zdaniem bardzo wazne.

W odniesieniu do tego, o czym jeszcze mowit Jacek Czaputowicz, cheial-
bym zaznaczy¢, ze dzi$ trzeba chyba inaczej popatrze¢ na panstwo, na roz-
woj, na konkurencj¢ migdzynarodows. Trzeba zaczac¢ szukac innych wzorcow
funkcjonowania pafnstw — moze na razie nie ma tu odpowiedzi na realny pro-
blemy, ale szukajmy choc¢by dobrych pytan, ktore pozwola bardziej adekwat-
nie odnies¢ si¢ do sposobu funkcjonowania pafistwa na forum mig¢dzynarodo-
wej rywalizacji.

Wydaje mi sig, ze stare kategorie zwierzgcej rywalizacji migdzy panstwami
troche juz nie pasuja do terazniejszosSci. Sadze, ze jeste$my na etapie zmiany
pewnych wartosci.

Wojciech Lukowski — Chciatbym rowniez pozosta¢ przy metaforze rowu,
ktory trzeba zasypaé, na co wskazat Jacek Czaputowicz. Chodzi mi o popra-
wienie jakos$ci naszych polityk publicznych. Zaczne jednak od logiki wydarzen
w innych krajach, chociazby na wspomnianych juz Wegrzech. Chce powie-
dzie¢, ze warto zachowac¢ pewna ostrozno$¢ we wzbudzaniu nadziei, ze jak
u nas wystapi ,,wariant wegierski”, to wtedy rzeczywiscie pojawi si¢ wicksza
spojnos¢ — takze spojnosé¢ aksjologiczna. Istnieje ryzyko, ze u nas ta spojnosc
bytaby budowana wokot takich wydarzen jak katastrofa smolenska, a nie wokot
problemoéw rozwojowych. Jednoczes$nie zaktadam, ze niepotrzebne sg dziata-
nia sitowe r6znego rodzaju, wariant wegierski w pewnym sensie jest wariantem
sitowym, bo szybka zmian¢ konstytucji w panstwie demokratycznym mozna
uznaé za rozwigzanie sitowe i to bardzo ryzykowne. U nas wazny jest poglad,
ze konstytucja jest w pewnym sensie prowizoryczna, ale mimo wszystko two-
1y przestrzen pewnej wspolnoty — trudnej, ale wspolnoty.

Wydaje mi si¢, ze sg dwa elementy trudne do wprowadzenia w polskich
realiach. Chodzi mi o mozliwo$¢ ograniczania pewnych rozwigzan, ktore staty
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si¢ de facto grupowymi przywilejami, co wigcej powodujg one, ze rézni ak-
torzy nie postrzegaja rzeczywistosci w kategoriach dobra publicznego, tylko
w kategoriach partykularnych.

Takim przywilejem w pewnym sensie stala si¢ wielokadencyjnos¢ prezy-
dentow, wojtow i burmistrzow. Problem jest oczywiscie ztozony, ale dgzenie
do reelekcji zaczyna przystania¢ wymiang demokratyczng oraz partycypacje.
Co z tego, ze obywatele si¢ zmobilizujg, jezeli w malej miejscowosci maja
przeciwko sobie spetryfikowany uktad lokalno-polityczno-klientelistyczny
w niewielkim lub w zadnym stopniu zainteresowany zmianami?

Wydaje mi sig¢, ze dotyczy to bardzo wielu §rodowisk. Przyktadem moze
by¢ Karta Nauczyciela. Miata ona stuzy¢ podnoszeniu jakosci edukacji, a pe-
tryfikuje w duzym stopniu przywileje srodowiskowe. Wiele srodowisk dyspo-
nuje przywilejami, z ktorych mogtyby rezygnowac¢ w imi¢ dobra publicznego,
Cata sztuka polega na tym, zeby interwencja na rzecz redukcji przywilejow nie
przeksztatcata si¢ w rodzaj represji i nie byta tak postrzegana.

Chce jeszcze dodaé, ze warto rowniez wprowadzi¢ do analizy proceséw
zachodzacych w przestrzeni publicznej pojecie ryzyka. Obserwuj¢ niektorych
aktorow, zwlaszcza publicznych, 1 widzg, ze dziatajg oni tak, jakby ten czyn-
nik w ogole nie wystepowal. Inwestuja w co$, budujg i nie dochodzi do zad-
nej dyskusji nad tym, jakim ryzykiem jest to obarczone. Jeszcze par¢ lat temu
wszyscy byliSmy zafascynowani tym, ze bedziemy wydawaé na wielkg skale
$rodki unijne. Myslg, ze wszyscy w pewien sposob byli tym zauroczeni, wregez
odurzeni. Natomiast po paru latach widzimy, ze dzisiaj waznym, brakujagcym
elementem przy podejmowaniu decyzji o ich wykorzystaniu jest mys$lenie
w kategoriach ryzyka. A takie inwestycje sa czgsto ryzykowne, generujg bo-
wiem przede wszystkim koszty, a nie generuja nowych wartosci.

Jacek Czaputowicz — Podatem przyktad Wegier, aby pokazaé, ze dziatajac
publicznie, realizujac polityki, nie jestesmy izolowani. U nas sga ulokowane
interesy, ktorych zrodto nie lezy w Polsce. Gdyby polityke Wegier prowadzita
np. Holandia lub Belgia, wowczas nikt nie zwrdcitby na to uwagi. W polity-
ce premiera Wiktora Orbana nie widz¢ rozwigzan sitowych, na co wskazywat
Wojciech Lukowski. Jezeli premier i jego zaplecze polityczne zmienia konsty-
tucje, uprawnienia instytucji, to miesci si¢ to w regutach systemu demokratycz-
nego. Inne panstwa tez tak postepuja.

Najwazniejsze jest okreslenie kryterium. Ot6z panstwo wegierskie bylo
w optakanym stanie w zakresie finansow publicznych. Podje¢to dziatania, ktore
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przywracaja rownowage, uzdrawiaja gospodarke, a to byto konieczne. Nikt nie
zarzuca Wegrom i premierowi Orbanowi, ze te dzialania nie byty skuteczne. Jest
krytykowany przede wszystkim za naruszenie interesow firm zagranicznych.
Natomiast zmiana konstytucji nastgpita w sposoéb demokratyczny. Nie jest po-
wiedziane, ze nie mozna zmienia¢ konstytucji, ale chce zwroci¢ uwage na jedna
rzecz — aby przeprowadzi¢ takie zmiany, konieczna jest spoisto$¢ spoteczen-
stwa. Mozna wskaza¢ takze inne panstwa, ktore podjety sie uzdrowienia swoich
dziatan, zabraly si¢ do prowadzenia polityki w interesie panstwa.

Wegry okazaly si¢ silnym panstwem nie dlatego, ze znacjonalizowaty nie-
ktore swoje polityki, tylko dlatego, ze mogly zrealizowac polityke uzdrowienia
finans6w publicznych i zredukowania zadtuzenia. Do stabych panstw nalezg
Wiochy i Grecja, aczkolwiek nie wiem, jaki jest w tych krajach procent wta-
snos$ci spotecznej — to jest bez znaczenia. Okreslenie ,,silne panstwo” oznacza,
ze ma ono potencjal do realizacji polityki, nie chodzi o rozleglo$ci prowadzenia
dziatan publicznych.

Andrzej Zybala — Wydaje mi si¢, ze dzisiaj trzeba zaklada¢, Ze to jest
wzglednie naturalna sytuacja, ze w polityce publicznej sa aktorzy migdzyna-
rodowi, jak Komisja Europejska, Bank Swiatowy, Fundusz Walutowy. Oni sg
bardzo wptywowymi aktorami, ale to jest dzi§ pewien standard. Natomiast po-
jawia si¢ pytanie o to, jakie sg wzorce ich funkcjonowania, czy wptywaja one
na polityke narodowg, w jakich krajach i w jakim stopniu.

Jacek Czaputowicz — Moim zdaniem, silne panstwo, mimo aktywnosci tych
aktorow, potrafi realizowa¢ polityke zoptymalizowang na realizacj¢ interesow
wlasnego spoteczenstwa. Wegry zrobily rzecz trudng do przyjecia dla pewnych
instytucji migdzynarodowych.

Moim zdaniem, silnym panstwem jest tez na przyktad Holandia. Gdyby
tam wprowadzono jakie$ ograniczenia dotyczace odptywu dywidendy lub do-
tyczace pozostawienia srodkow masowego przekazu w rekach holenderskich,
prawdopodobnie zostaloby to zaakceptowane. Natomiast w przypadku We-
gier tak nie bylo. I my takze jestesmy w takiej sytuacji. Oczywiscie, dzialamy
w srodowisku migdzynarodowym i realizowanie interesow, ktore nie zawsze
sg interesami wewnetrznymi, daje pewna legitymizacje¢ zewnetrzng dla wladzy.
To, ze rzad polski ma poparcie migdzynarodowe, na pewno poprawia notowa-
nia, ale moze by¢ to sprzeczne z dlugofalowym interesem kraju.

Dyskusyjna kwestig jest to, na ile mozemy przypisa¢ podmiotowo$¢ spraw-
czg instytucjom mi¢dzynarodowych, takim jak Komisja Europejska, a na ile
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instytucje te sg podporzadkowane silnym panstwom, jak Niemcy, ale nie chce
wchodzi¢ w kolejny watek miedzynarodowy. Warto tylko zauwazy¢, ze obecnie
wida¢ wyraznie powr6t panstw do realizacji niektorych polityk publicznych.

Wojciech Lukowski — Relacje z zagranica wydaja mi si¢ istotnym czynni-
kiem w politykach i dziataniach publicznych. Przybierajg one czasami bardzo
rozne i czgsto nie do konca rozpoznane postacie.

Przyktadem moze by¢ wspominane juz tu wojewddztwo warminsko-
-mazurskie. W jaki sposob przemyst meblowy jest powigzany z zagranicg?
Na przyktad w taki, ze w jednym z miast istnieje duza fabryka, produkujaca
meble dla IKEA. W strategii tego wojewddztwa jest zawarty priorytet mowiacy
o rozwijaniu przemyshi meblowego. Trudno natomiast znalez¢ probe oszacowa-
nia rezerwy surowcowej, czyli drewna. A przeciez lasy sg tez waznym zasobem
nie tylko tego regionu, ale catej Polski, choéby z powodu rozwoju turystyki.

Jacek Czaputowicz — Chcialbym teraz kontynuowac poruszany juz w naszej
dyskusji watek o relacji mi¢dzy stanowieniem prawa a procesem budowania po-
lityk publicznych. Jak niektore inne panistwa jesteSmy chyba zbyt mocno skon-
centrowani na aspekcie prawnym funkcjonowania administracji. U nas urzednik
wykonuje prawo, nie realizuje polityki publicznej. Sprzyja temu caty system
ksztatcenia. Dopiero od niedawna polityki publiczne zyskaty range dyscypliny
akademickiej, co jest krokiem niewatpliwie pozytywnym.

Obecnie nie mamy kadr przygotowanych do procesu formutowania i imple-
mentowania polityk publicznych. Mamy rozwini¢ta nauke prawa administra-
cyjnego i patrzymy na administracje publiczng poprzez pryzmat tego prawa.
A w nim sg inne kryteria oceny dziatania publicznego. Sg to kryteria zgodnosci
jakiejs polityki z prawem, a nie z poziomem realizacji dobra wspdlnego, tak jak
jest w politykach publicznych.

To wymaga zmiany calego systemu edukacji w tym zakresie. Z perspektywy
miedzynarodowych badaczy administracji publicznej Polska jest biatg plama.
Nie ma u nas istotnego dorobku naukowego w zakresie polityk publicznych
czy zarzadzania publicznego, tymczasem w innych panstwach takich, jak Cze-
chy, Estonia, Stowacja taki dorobek juz powstal. Geert Bouckaert, znany ho-
lenderski uczony, uwaza, ze nalezy zacza¢ od budowania dyscypliny naukowe;j,
zakladania katedr, studidow doktoranckich, ksztalcenia akademikéw. Wowczas
powstana warunki do przygotowania dobrych urzednikow, ktorzy beda mieli
umiejetnosci w zakresie polityk. Bedg w stanie realizowac¢ program nastawiony
na cele, a nie stanowienie i1 przestrzegania prawa. Z tej perspektywy bledem
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jest dziatanie na rzecz wzmocnienia firm konsultingowych, aby dostarczaty
nam ekspertyz, méwigcych o tym, jak nalezy prowadzi¢ polityke, co zaktada
program rzadowy. Jest to zta polityka, gdyz srodki powinny by¢ przeznaczone
na uczelnie, aby ksztalcity doktorantéw i aby na uczelniach od postaw ksztal-
ci¢ specjalistow. Jednak problem polega takze na tym, Zze sg pewne interesy
administratywistow. Na wydziatach prawa dominuje nauka o administracji
w kategoriach prawa. Istnieje okre§lona struktura, sg studenci, profesorowie,
pieniadze, dorobek itp. Tego si¢ szybko nie zmieni.

Andrzej Zybala — Chciatbym, abySmy teraz sprobowali zajac si¢ jeszcze jed-
nym zagadnieniem. Ma ono zwiazek z pytaniem, czy mozemy powiedziec,
ze w Polsce uczymy si¢, budujac swoje polityki, czy tworzac kolejne cykle dzia-
fania publicznego, poprawiamy jego standardy, jakos$¢, budujemy lepsza wiedze,
dopasowujemy bardziej adekwatne narzedzia formutowania i implementowania
polityk. Czy moze wcigz tkwimy w tych samych problemach wynikajacych z ich
stabej analizy, przy tych samych instrumentach dziatania publicznego, ktore sg
nieefektywne?

Innymi stowy, czy umiemy coraz lepiej wyciagac¢ wnioski z porazek, uczy¢
si¢ na btedach, budowac pewna wiedze zwrotna, w oparciu o ktora si¢ uczymy?
Czy uczy si¢ nasz rzad, czy my si¢ uczymy jako obywatele, czy samorzady si¢ ucza?

Polska przeszta przez przynajmniej kilka fal reform w réznych politykach.
Czy nastgpujace po sobie reformy byt wykonywane coraz lepiej?

Wojciech Lukowski — Jest taki bardzo ciekawy model, opisany w litera-
turze, mianowicie pojedyncza petla uczenia si¢ i podwojna petla uczenia sig.
Przyjmuje si¢ zatozenie, ze cztowiek w trakcie zycia uczy sig, przesuwajac si¢
jakby po spirali, czyli wraca do tych samych sfer swojego zycia i musi podej-
mowac nowe decyzje. Albo popelni te same btedy, albo, by¢ moze, nowe biedy,
albo bedzie znajdowal coraz lepsze rozwigzania.

Podwojna petla jest petla kreatywna. Cztowiek za kazdym razem przesuwa
si¢ po niej w taki sposob, ze lepiej sobie radzi z problemami, coraz lepiej je roz-
wigzuje. Z kolei pojedyncza petla uczenia si¢ zaktada, ze cztowiek — a mozna
pod to podciagnaé panstwo — ma sktonnos¢ do reagowania na zaistniatg sytu-
acje¢, na problem w ten sam sposob, co poprzednio. Sg problemy, ktoére nie zmie-
niajg swojej struktury, ale sa rowniez takie, w ktorych nagle si¢ co$ zmienia,
na przyktad w otoczeniu migdzynarodowym. Powoduje to, ze jesli zareaguje-
my w dawny sposdb, wynik tej reakcji bedzie mniej zadowalajacy niz weze-
$niej, bo pojawita si¢ jakas nowa zmienna czy zmienne, komplikujace sytuacje.
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Moim zdaniem, w Polsce mozemy moéwic tez o petli kompulsywnego re-
agowania. Gdy pojawia si¢ problem, to go ,,zapijamy” jakim$ kompulsywnym
dzialaniem, a tak naprawde¢ uciekamy od niego. Przyktadem kompulsywnego
dzialania jest cho¢by propozycja likwidacji finansowania partii politycznych
z budzetu panstwa.

Mysle, ze obraz jest ztozony. Zawsze staram si¢ szuka¢ miejsc, w ktorych
dzieje si¢ cos$ pozytywnego i widzg pewne obszary/ogniska $wiadczace o tym,
Ze uczac sig¢, posuwamy sie do przodu, zajmujemy bardziej korzystne miejsce,
ale podwojna petla uczenia si¢ z zalozenia wymaga, aby pojawit si¢ kto$ trze-
ci — jakis aktor, ktory ocenia i jest w pewnym sensie bezstronny, ma natomiast
doswiadczenie.

Piotr Fraczak — Ja z troch¢ mniejsza wiara patrze na uczenie si¢, bo wedtug
mnie brakuje w ogdle wiary w polityki publiczne oraz w strategie. Nikt, oprocz
pojedynczych osob, w nie nie wierzy. Nikt nie wierzy rowniez w partycypacje
oraz w to, ze ludzie moga wnies¢ cos istotnego w dziatania publiczne. Konsul-
tacje sa tylko po to, zeby zrealizowa¢ obowiazki prawne, a nie po to, by dojs¢
do nowych wnioskoéw Jesli nawet strategie sa dobre, to tak naprawdg¢ nic nie
znaczg — ostatnie rzad przyjmowat po cichu... to $wiadczy o braku wiary. Rzad
i w ogoble klasa polityczna uczy si¢ reagowac, a nie rozwigzywac problemy.
Te wszystkie akcje ze strategiami, to proba umiej¢tnego roztadowania sytuacji,
a nie rozwigzania problemu. To jest w pewnym sensie uczenie sig, ale uczenie
si¢ rozwigzywania problemu z problemem, a nie samego problemu. Wierzymy
racze] w prawo, bo wydaje si¢, ze jesli co$ zapiszemy w paragrafach, to be-
dzie dziatato, natomiast widoczna jest niewiara w polityki, bo nikt nie wierzy
w to, ze co$ uzgodnione, bedzie realizowane. Mam nadzieje, ze lepsze zorga-
nizowanie si¢ obywateli w jakiej$ formule bedzie dodatkowym bodzcem, ktory
wyzwoli wigcej checi do uczenia si¢ w cyklu formutowanych i realizowanych
dziatan publicznych. Ja w to wierzg.

Marek Wajcik — Wojciech Lukowski zainspirowal mnie teorig podwojnej
petli, a jednoczesnie przypomniala mi si¢ piosenka Wojciecha Mlynarskiego.
Taki zabawny, ale jednoczesnie madry tekst o tym, ze jesli ktos$ nie wie, kim byt
Jan Sebastian Bach albo jaki byt los Edypa, czyli z inteligencjg krucho, to jest
na to lekarstwo — trzeba mysle¢ i czytac przez trzy pokolenia. Moze podobnie jest
Z t3 teorig zmiany, czy mozliwo$cig zmiany.

Zmiana przebiega w ten sposob, ze najpierw trzeba rozmrozi¢ sytuacje
zastang, potem zbudowa¢ nowy stan, a wreszcie go zamrozi¢. Ma to wiele
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wspolnego z tym, o czym mowilismy przed chwilg. Wydaje mi sig, ze wlasnie
na tym etapie myslenia o zmianach, trafiliSmy na ciekawe procesy i trendy. Zo-
stalismy nagle wpisani w skomponowany proces budowania demokracji. W cig-
gu ponad 20 lat chcieli$my nadrobic¢ kilkudziesig¢cioletnie opdznienie. Co wig-
cej, natrafilismy jeszcze na niezwykly w historii $wiata okres dynamicznych
zmian czy nawet globalnych rewolucji. Uwazam, ze w tej chwili jesteSmy
w sferze rozmrazania i budowania nowych rozwigzan i ten obszar trochg krwawi.
A zatem wydaje si¢, ze powinni$my uzbroi¢ si¢ w cierpliwosc.

Natomiast, jesli chodzi o kwesti¢ uczenia, to my si¢ w tej chwili uczymy
nowego zycia. Z pewnymi bolami, ale odchodzimy od tradycyjnego pojmowa-
nia administracji publicznej i dostrzegamy ztozono$¢ dzisiejszego zarzadzania,
wielos¢ podmiotow zarzadzania publicznego, siegamy w tym do partycypacji.
To jest nasza przysztos¢ z r6znych powodow.

W pehi zgadza si¢ z wygloszonym tu pogladem, ze niezwykle istotne s uwa-
runkowania kulturowe. Nie jesteSmy narodem wybranym, ale narodem geopoli-
tycznie potozonym w ciekawym miejscu $wiata. W zwiazku z tym, te Zywioty
wzajemnych wpltywow bez przerwy daja o sobie zna¢ i musimy to uwzglednic.

Jacek Czaputowicz — Chce powiedzie¢, ze proces spotecznego uczenia si¢
ma miejsce w znacznej mierze w procesie politycznym i demokratycznym. De-
liberacja w celu doskonalenia dziatan publicznych jest wazna, jednak podsta-
wowe znaczenie ma proces demokratyczny. Glowny nurt legitymizacji dziatan
panstwa, to proces demokratyczny. Trzeba mie¢ do niego szacunek.

Druga sprawa — sprawowanie wladzy powoduje naturalne wyczerpanie. Wta-
dza czg¢sto nie moze wyj$¢ poza ramy niektorych opcji, ktore zostaty wybrane
na poczatku czy w trakcie sprawowania rzadow. Zdolnos¢ do wdrazania i prze-
prowadzania reform staje si¢ ograniczona i od tego jest proces demokratyczny,
zeby w przypadku wyczerpania dochodzito do zmiany wtadzy. Nowa ekipa ma
szanse wprowadzi¢ zmiany i poj$¢ duzo dalej. Na przyktad, David Cameron
wprowadzit nowy, inny jako$ciowo program, mozna go krytykowac z réznych
pozycji, ale to jest wlasnie ten sposob na dynamizowanie istotnych dziatan.

Andrzej Zybala — Sprobujmy jeszcze odpowiedzie¢ na pytanie, czy moz-
na powiedzie¢ dzi$, ze reformy ostatnich lat sg jakosciowo lepsze, chocby
od strony technicznej, czy sg lepiej wykonywane, precyzyjniej przygotowywa-
ne, poniewaz jako kraj i obywatele nauczyliSmy si¢ czego$ w ciagu lat, ktore
minety od, na przyktad, reform z okresu rzadow AWS/UW, czyli z konca lat 90.
ubieglego wieku.
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Wojciech Lukowski — Trudno rzetelnie oceni¢ rozwoj, jaki zachodzit w cia-
gu kilkunastu ostatnich lat w kontekscie czterech wielkich reform rzadow Akcji
Wyborczej Solidarno$¢ 1 Unii Wolnosci. Dlatego tez skupie si¢ wylacznie na re-
formie terytorialno-samorzadowej. Mysle, ze w stosunku do tego, co bylo przed
reformg Buzka w obszarze samorzadowym, zwickszyta si¢ nieprzejrzystosc¢
wladzy publicznej na roznych szczeblach. To jest by¢ moze skutek uboczny.
Na przyktad intencjg powotania powiatow byta sensowna alokacja zadan pu-
blicznych i zblizenie wladzy samorzadowej do obywateli. Natomiast dzi$ po-
wiaty, moim zdaniem, wprowadzaja w wickszym stopniu element nieprzejrzy-
stosci niz bliskosci wtadzy publicznej i obywateli.

Poziom lokalny jest bardzo silnie zatomizowany. Jest bardzo niewiele pol
kooperacji, wspotpracy migdzy samorzadami. W zasadzie takim jedynym wy-
raznym polem wspotpracy jest polityka Smieciowa, ale tylko na poziomie in-
frastruktury, bo wymusza to prawo unijne, wymagajace budowania jednego
system utylizacji odpadéw komunalnych dla 150 tys. mieszkancow.

W pozostatych obszarach widoczna jest nieufno$¢ czy po prostu niewiedza
na temat tego, co si¢ dzieje u sgsiadow, brakuje wspolpracy. Obywatele tkwig
pozamykani w niewielkich lokalnych spolecznosciach, brakuje wspotpracy
na poziomie subregionalnym.

Jacek Czaputowicz — Jakos$¢ reform mozna oszacowac na podstawie ocen
spoleczenstwa, a te sa obecnie dos$¢ krytyczne. Wskazujg, ze mamy reformy
dla reform, ze zachodzi gra interesow, zawtaszczenie panstwa. I to jest po-
wazna bariera ograniczajgca uczenie si¢ w oparciu o wycigganie wnioskow
z dziatan przeprowadzonych w przesztosci.

Spoteczenstwo krytycznie patrzy na to, ze jedyna grupa, ktdrej si¢ powodzi,
i ktorej pensje ciagle rosna, jest grupa urzednikow. Radykalny wzrost ich liczby
jest, wedhug mnie, oznaka stabosci panstwa. Urzednicy w Rosji zarabiajg srednio
2,5-krotnie wigcej niz reszta spoteczenstwa. Czy nie zmierzamy w tym kierunku?

Marek Wajcik — Pojecie reform wigze si¢ z okresem, kiedy premierem
byt prof. Jerzy Buzek. W tym czasie doszto do fundamentalnych przeksztatcen
strukturalnych w kilku dziedzinach. Natomiast dzi§ mamy do czynienia z pro-
cesem cigglych zmian. Wigc dzisiaj ta reforma powinna wyglada¢ troszeczke
inaczej. Ja pozytywnie oceniam reformy prof. Buzka. Mam natomiast pretensje
do elit politycznych, ze po reformie nie prowadzity jej monitoringu i w odpo-
wiednim momencie nie reagowaly na wylaniajace si¢ trudnosci. Mysle, ze
to jest gtdwny problem, bo we wszystkich czterech reformach w pewnym
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momencie nalezato dokona¢ zmian, a jesli korekt nie wykonuje si¢ w odpo-
wiednim czasie, to pdzniej muszg one by¢ glgbokie.

Dzisiaj, na przyktad w systemie ochrony zdrowia mamy potrzebe¢ przepro-
wadzenia bardzo glebokiej reformy, a to nie jest tatwe. Odwlekanie zmian be-
dzie powodowalo, Ze jednorazowo bgdg one musiaty by¢ coraz glgbsze.

Obecnie pojecie reformy troche¢ zmienia swoj zakres i powinna ona by¢ ro-
zumiana jako zmiana dokonywana ewolucyjnie. Trudno poréwnywac reformy
sprzed lat, gdyz nikt chyba pdzniej nie odwazyt sie na takie spektakularne prze-
ksztatcenia, dotykajace kluczowych obszaréw zycia publicznego. W zwigzku
z tym trudno o proste pordwnanie. Mysle, Ze czasem wcigz oczekujemy na re-
formy jak na rewolucje. Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy dzisiaj to jest roztropne?
Na Wegrzech rzeczywiscie dokonata si¢ rewolucja — takze w kwestii $wiadomo-
sciowej. Czy to jest dobry kierunek? By¢ moze reformy powinny by¢ glebokie,
ale bardziej roztozone w czasie, a nie przeprowadzone jednorazowo.

Podam konkretny przyktad. Wspotpracuje z senatorem J. Augustynem w spra-
wie wprowadzenia rozwigzan dotyczacych $wiadczen opiekunczych. Mamy
w Polsce mnostwo ludzi, ktorzy ich potrzebujg. Obecnie jedynym rozwigzaniem
tego problemu jest wprowadzenie dodatkowych ubezpieczen, ale okazuje sig, ze
teraz mozna je wprowadzi¢ tylko jako dziatanie jednorazowe czy wrecz nieco re-
wolucyjne. Wynika to ze straconego czasu i uptywu lat, kiedy nie zrobiono niemal
nic. Dlatego nie mozna juz wprowadzi¢ tych ubezpieczen jako dziatania ,krok
po kroku”, co byloby mozliwe, gdyby wzieto si¢ za to wezesniej. Na przyktad roz-
poczeto spokojnie od wprowadzenia §wiadczen fakultatywnych, obejmujacych
okreslone grupy wiekowe, co mogloby by¢ potaczone z pewng forma rekompen-
saty. Sadze, ze teraz nie ma juz czasu na tego typu reformy.

Wojciech Lukowski — Problem uczenia si¢ w politykach ma silny zwigzek
z deficytem refleksyjnosci. Podam przyktad — obserwuj¢ marszatkow woje-
wodztw. Prawie nie majg pogladow, a przynajmniej nie artykutujg ich oficjalnie.
Zaden z nich nie méwi o demografii, zaden z nich nie wypowiada si¢ publicz-
nie o rozwojowych dylematach. Oni gtownie otwieraja jakies nowe obiekty,
inwestycje itp. Sg bardzo sympatyczni i mili, ale na przyktad w Niemczech
premier rzadu krajowego (landu) jest rozpoznawalng postacia nie dlatego, ze
si¢ tu czy tam pokazuje, ale dlatego, ze ma poglady i1 odnosi si¢ do istotnych
kwestii rozwojowych.

Wydaje mi si¢, ze refleksyjnos¢ w Polsce ma charakter co najwyzej wy-
spowy. Mozna wspomnie¢ o Jerzym Hausnerze i jego zespole z krakowskiej
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Akademii Ekonomicznej, ktéry w raportach wypowiada si¢ o kluczowych pro-
blemach Polski i probuje wprowadza¢ pewna refleksyjnos¢. Autorstwa jego ze-
spotu jest migdzy innymi raport o samorzadach.

Przygladam si¢ rowniez wegierskim doswiadczeniom i przypuszczam, ze
sukces Orbana w znacznym stopniu bazuje na pasywnosci spoleczenstwa, co
oznacza, ze nie mozna tym spoteczenstwem manipulowac.

Sadze, ze w Polsce tez zwigksza si¢ pasywno$¢ spoteczenstwa. A pasywno-
$ci nie ma, gdy jest wlasnie refleksyjnos¢. Cztowiek refleksyjny z natury staje
si¢ aktywny. Oczywiscie nie chce budowac utopii, ze wszystkich obywateli ma
cechowa¢ wysoki poziom refleksyjnosci. Kiedy jednak obserwuj¢ pewne miej-
sca w Polsce, gdzie wszystko jakby toczy si¢ samo, ,,las ro$nie, rzeka ptynie”,
to ogarnia mnie smutek. W spotecznosciach lokalnych, ale tez na poziomie
regionow, brakuje osob, ktore mowia: ,,Stuchajcie, jest inaczej niz si¢ wam
wydaje”. I te osoby zostaja wystuchane, inspiruja debatg. Nie chodzi o reflek-
syjnos¢ rozumiang jako madros$¢ medrcow, tylko o samg wymiang pogladow,
o zywa debate publicznag.

Debata odbyta si¢ 26 czerwca 2013 r. w Collegium Civitas
Opracowat dr Andrzej Zybata
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RAFAL BAKALARCZYK
[ARZADZANIE STRATEGICZNE ROZWOJEM

RECENZJA KSIAZKI: ANDRTE) ZYBALA, POLITYKI PUBLICINE

Krajowa Szkota Administracji Publicznej opublikowata ksiazke Andrzeja Zy-
baty zatytutowana Polityki publiczne. Stanowi ona swoiste kompendium wie-
dzy z zakresu dyscypliny, ktora jest w polskich naukach bardzo mtoda, cho¢ jej
przedmiot byl wielokrotnie analizowany z perspektywy nauk o zarzadzaniu, ad-
ministracji publicznej czy nauk politycznych. Autor juz we wstepie wskazuje, ze
analizy te pomijaty jednak pewne aspekty tematu lub nie do$¢ go eksplorowaty,
mimo ze w zachodnich krajach sg to kwestie bedace przedmiotem zainteresowa-
nia od dziesigcioleci. Do pominigtych elementéw zalicza: ,,zagadnienie agendy
w politykach publicznych, analizy narzedzi dziatania, zrédet wiedzy zwrotne;j
o rezultatach dziatan publicznych. Stabo analizowani sg aktorzy dziatan publicz-
nych, rzadowi i pozarzadowi (organizacje pozarzadowe, grupy interesow)”!.
Ksigzka wypemia owg luke, zas§ wspomnianym zagadnieniom poswigcono osob-
ne rozdziaty pracy, mogace stanowi¢ punkt wyjscia dla pogltebionych analiz.

Nie tylko akty prawne
Jak pokazuje lektura, dla Andrzeja Zybaty polityka publiczna, mimo swej wie-

lowymiarowosci 1 wielopoziomowosci, stanowi catosciowy mechanizm, ktorego
poszczegodlne czesci sktadowe powinny by¢ w okreslony sposdb skoordynowane

VA. Zybata, Polityki publiczne, Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2012, s. 9.



1 powigzane ze soba. Polityka publiczna przyjmuje w tym ujeciu swoisty model
stadialny, sktadajacy si¢ z nastepujacych po sobie etapow.

Tym, na co zwraca uwage autor, analizujac polska polityke publiczng, a zwlasz-
cza toczong na poziomie debaty publicznej dyskusje o niej, jest nadmierna koncen-
tracja na samych aktach prawnych lub ich projektach przy jednoczesnym pominig-
ciu pozostatych elementow procesu prowadzenia polityki publicznej (takich jak
ewaluacja czy konstytuowanie si¢ aktoréw polityki publicznej) oraz instrumentow
pozaprawnych (np. zwigzanych z przekazywaniem informacji czy budowaniem
zaplecza analitycznego).

Autor nie ogranicza swych rozwazan do polityki panstwa na poziomie cen-
tralnym, ale wielokrotnie schodzi na poziom lokalny oraz w obszar wybranych
polityk szczegdétowych. Moze stad tytut ,,polityki publiczne” a nie ,,polityka
publiczna”. Cho¢ poszukuje uniwersalnych prawidtowosci, modeli i dylema-
tow dla polityki publicznej, swe rozwazania ilustruje szczegélowymi przykta-
dami, najczesciej zaczerpnigtymi z obszarow polityki rynku pracy, polityki
spotecznej oraz zdrowotnej. Taki dobor przykladow jest cenny tym bardziej, ze
— jak przekonuje Zybata — dziedziny te nie doczekaty si¢ w okresie posttrans-
formacyjnym centralnego miejsca w agencie polskiej polityki publicznej, w od-
réznieniu od tych obszardw, ktore mozna by okresli¢ jako ,,polityka niepodle-
glosci”, takie jak polityka makroekonomiczna czy bezpieczenstwa narodowego,
zwigzane z twardymi elementami polskiej panstwowosci. Pozostate obszary sg
traktowane jako dodatek. Ponadto polskie wiadze zwykty prowadzi¢ raczej — jak
to zostaje ujete w ksigzce — ,,polityke linii brzegowe;j”.

Dla autora to, co, kiedy, dlaczego i przez kogo zostaje zidentyfikowane jako
problem publiczny, jest kwestia wyjsciowa, lezacg u zrodet uruchomienia kon-
kretnych dziatan polityki publicznej. To wokot tych problemow formuja sie
i organizuja aktorzy polityki publicznej i to owe problemy, po poddaniu selekcji
1 hierarchizacji, stajg si¢ przedmiotem politycznej agendy. Autor zwraca uwage, ze
kazdy problem na swoj aspekt obiektywny i subiektywny. Sg zjawiska, ktore
zaczynaja funkcjonowac jako problemy publiczne, a nie prywatne, dopiero
wowczas, gdy za takie zostang uznane przez spoleczenstwo lub jego wptywo-
we podgrupy. Sugestywna ilustracjg tego zjawiska, pokazang w ksigzce, jest
ten oto przyktad: ,,Subiektywny wymiar problemu mozemy zobaczy¢ rowniez
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na przyktadzie praw obywatelskich dla spotecznosci murzynskiej w USA. W la-
tach 60. byl to jeden z najwyzszych amerykanskich probleméw, wigkszy niz
kilka dziesigcioleci wezesniej. Byto tak, pomimo ze obiektywnie rzecz biorac,
sytuacja tej spotecznos$ci znacznie polepszyta si¢. Spoteczenstwo nadawato mu
jednak z czasem coraz wyzsza wage?”.

Pozycja poszczegolnych aktorow, jak i ich dzialania w procesach delibera-
c¢ji moga wplynac na to, ktére z owych problemow zostang uznane za wazne
1 zajma poczesne miejsce w politycznej agendzie. W $wietle czynionych na kar-
tach ksigzki rozwazan nie bez znaczenia jest jednak nie tylko obiektywny uktad
sit miedzy poszczegolnymi aktorami, ale tez pewne ideologiczne klisze, czgsto
pojawiajace si¢ ponad podziatami spotecznymi. Przyktadem jest postrzeganie
poszczegdlnych kwestii spotecznych: bezrobocia, ubdstwa czy bezdomnosci.
Andrzej Zybata bierze pod rozwage bezdomno$¢ i zastanawia sig, dlaczego nie
doszto w Polsce do systematycznej walki z tym zjawiskiem, mimo presji roz-
nych unijnych gremiow. Wskazuje na dwa wspotgrajace ze sobg mozliwe spo-
soby wytlumaczenia tego zjawiska: ,,Pierwszy, spoleczenstwo i wiadze uznaja
kwesti¢ zapewnienia sobie dachu nad glowa za problem prywatny i w takim
razie panstwo nie musi inicjowac dziatan publicznych. Druga odpowiedz moze
zahacza¢ o kwestie etyczne: spoteczenstwo i wladza nie dostrzegaja kwestii
etycznych w problemie bezdomnosci i nie czujg si¢ zmotywowana do dziata-
nia’’. Ksigzka dostarcza przyktadow wielu innych kwestii, ktore wydajg sie
palace z punktu widzenia dobrostanu poszczegdlnych grup (zwlaszcza najstab-
szych), a ktore jednak nie mieszczg si¢ w agendzie politycznej lub trafiaja na nig
tymczasowo i nie prowadza do odpowiadajacej na nie, dtugofalowej polityki.

W sugerowanych przez Andrzeja Zybate uzasadnieniach, dlaczego poszcze-
goblne kwestie spoteczne nie stajg si¢ problemami polityki publicznej, daje si¢
dostrzec pewien rys ideologii transformacji, w ktorej wiele kwestii socjalnych
albo naturalizowano (traktowano jako nieunikniony koszt przemian lub wrecz
jako zjawisko wpisane w funkcjonowanie systemu kapitalistycznego), albo
prywatyzowano (uznawano za spraw¢ jednostek, ktore to dotkneto). W obliczu
tych uwarunkowan dana kwestia spoteczna stawata si¢ (lub nie) problemem,

2 |bidem, s. 48.
3 Ibidem, s. 52.
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ktory trzeba rozwigzac albo postrzegana byta owszem jako problem, lecz nie-
publiczny.

W tlumaczeniu procesow politycznych obecnymi w dyskursie ideologiami
by¢ moze pomocna bylaby, rozwijana przez Vivien Schmidt, perspektywa in-
stytucjonalizmu dyskursywnego, jednak w ksigzce brak do niej odniesien. Per-
spektywa ta wykorzystywana jest do wyjasniania, w jaki sposob poszczegolne
idee, krazace w odbywajacym si¢ w okreslonym kontekscie dyskursie, przy-
czyniajg si¢ do przeksztatcenia szeroko rozumianych instytucji zycia spolecz-
nego*. Publikacje tej autorki znane sg jednak autorowi recenzowanej publika-
cji, co pozwala mie¢ nadzieje¢, ze w swych dalszych pracach uwzgledni owa
relatywnie mtoda perspektywe, ktora wydaje si¢ warta promowania, zwlaszcza
w krajach podlegajacych gwaltownym zmianom instytucjonalnym, jak to ma
miejsce w krajach post-transformacyjnych.

Moéwigc o dyskursie, istotna jego cze$¢ powstaje w wyniku procedur delibe-
racji, ktore — przynajmniej w krajach rozwinigtych — angazujg takze rozrastaja-
ce si¢ spotecznos$ci eksperckie, fundacje badawcze, think-thanki oraz instytuty
akademickie. To dzigki temu polityka publiczna nie odbywa si¢ w intelektual-
nej prozni, a takze mozliwe jest realizowanie tzw. evidence based policy. Obok
aktorow deliberacji o profilu eksperckim niemniej wazny jest udziat podmio-
tow bezposrednio zwigzanych, poprzez wtasne interesy, z danym obszarem po-
lityki publicznej i zycia spotecznego.

Analiza deliberacji 1 konsultacji w procesie realizowania polityki publicznej
jest autorowi bliska, cho¢by z uwagi na to, ze jako wieloletni redaktor naczelny
Pisma Dialogu Spotecznego ,,Dialog” podejmowat, na kartach prowadzonego
przez siebie periodyku, pokrewne zagadnienia. Jak pokazuje ksigzka i zawar-
te w niej przyktady zagraniczne, kwestia konsultacji we wspolczesnie reali-
zowanych politykach publicznych nie dotyczy wytacznie polityki spoteczno-
-gospodarczej i rynku pracy, ktore stanowig gtdéwny przedmiot dialogu spoteczne-
go angazujacego podmioty stosunkow pracy (organizacje pracodawcow i pra-
cownikow) oraz przedstawicieli wltadzy. W tym przypadku wprawdzie proces

*Por. np. Viven Schmidt, Discursive institutionalism: The explanatory Pover of ideas and discourse, Annual Review
Political Science 2008.
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deliberacji miewa posta¢ najsilniej zinstytucjonalizowang (czego wyrazem
w polskim systemie prawnym jest dziatalno$¢ Trojstronnej Komisji ds. Spo-
teczno-Gospodarczych), ale procesy konsultacji moga obejmowaé takze in-
nych, czesto dopiero si¢ formujacych aktorow zycia spotecznego.

Konstytuowanie si¢ owych grup czesto ma charakter dorazny, co autor
pokazuje na przyktadzie debaty, jaka swego czasu toczyta si¢ wokot zmian
w systemie emerytalnym w zwigzku ze zmniejszeniem sktadki przekazywanej
do Otwartych Funduszy Emerytalnych. Wowczas, w ramach gtownego nurtu
owej debaty, wylonity si¢ trzy zasadnicze grupy stanowisk, ktore autor wspol-
nie z K. Hagemajerem opisali jako: aktoréw z grupy kapitatlowo-finansowej,
aktorow z grupy kapitatlowo-publicznej oraz aktorow z grupy spoleczno-
-ubezpieczeniowej. Kazda z nich zajmowata odmienne stanowisko w sprawie
propozycji dziatan rzadu, odwotywaty si¢ tez do innej argumentacji. Mimo
ukonstytuowania si¢ trzech blokow, wiele kwestii podczas éwczesnej burz-
liwej debaty nie zostato wyczerpanych, a czgsto wrecz nie zostaly podjete.
Dla przyktadu mozna tu wymieni¢: skalg redystrybucji w systemie emerytal-
nym, sytuacje grup, ktore beda otrzymywaty niskie emerytury, kwesti¢ poza-
danej wysokosci emerytur czy dopasowania dziatan w zakresie innych polityk.
Zaproponowang przez autoréw formule analizy warto by¢ moze zastosowaé
do debat toczonych w pdzniejszym okresie i obecnie. Przyktadem moze by¢,
rozgorzata par¢ miesigcy pozniej, dyskusja wokot podwyzszenia wieku eme-
rytalnego. Tu osie sporu migdzy grupami konkurujacych stanowisk przebiega-
ly odmiennie i powierzchowna obserwacja tego konfliktu pozwala stwierdzié,
ze niektorzy aktorzy $cierajacy si¢ ze soba w sporze o OFE, niekiedy pozosta-
wali na pozycjach sojuszniczych podczas batalii dotyczacej podniesienia wieku
emerytalnego do 67 lat. Pokazuje to, ze konstelacje sit w polityce publicznej
1 pozycja poszczegolnych aktorow bywaja bardzo labilne.

Aktorzy polityki publicznej wychodza czgsto na scen¢ w obliczu mniej
szumnych zagadnien, takze na poziomie lokalnym (autor motyw ten omawia
szerzej w jednej ze swych wczesniejszych publikacji na temat partnerstwa
lokalnego). Z ksigzki dowiadujemy si¢ o coraz wigkszym udziale deliberacji
W procesie tworzenia polityki publicznej, a nastgpnie wdrazania jej w zycie.
Deliberacja nie stuzy li tylko zdiagnozowaniu problemu, ale takze okresleniu,
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kiedy i przy pomocy jakich zasobow i instrumentéw nalezatoby podja¢ dzia-
fanie. Jedng z zasadniczych kwestii jest to, jak optymalnie zakre$li¢ rozktad
odpowiedzialno$ci za rozwigzanie danego problemu w uktadzie panstwo — ry-
nek — obywatele. Pojawia si¢ tu zagadnienie niedoskonatosci poszczegolnych
sektorow. Warto zauwazy¢, ze wspotczesnie wielosektorowa polityka publicz-
na nie sktada si¢ z osobnych, niepowiazanych ze soba swiatow, one wzajem-
nie si¢ przenikaja, a polityka publiczna, gtdwnie poprzez dziatania regulacyjne
panstwa, okresla zakres i ksztalt owego przenikania.

Coraz wigksza furorg — tak w teorii, jak i w praktyce — robi koncepcja gover-
nance, czyli zarzagdzania problemami publicznymi, angazujacego coraz wigk-
szg sie¢ podmiotow spoza wladz publicznych na poziomie centralnym, regio-
nalnym i lokalnym. W tym sensie polityka publiczna coraz bardziej rozmija
si¢ znaczeniowo z polityka realizowang przez panstwo, cho¢ to ostatnie wcigz
odgrywa w niej poczesne miejsce. Autor wskazuje na opisywane w literaturze
przechodzenie od rzadzenia do zarzadzania, z coraz gestsza siecig relacji pozio-
mych. Nalezy jednak zapytaé, czy w tych nowych warunkach, z mniej wyraz-
nie okreslonym centrum i wigkszg liczbg relacji horyzontalnych, jest miejsce
dla uporzadkowanego, intencjonalnego realizowania polityki publicznej, a tym
bardziej na myslenie strategiczne, ktoremu autor poswigca jeden z ostatnich
rozdziatow. W ksigzce nie znajdujemy bezposredniej odpowiedzi na to pytanie.
Jednakze w czgSci poswigconej strategiom, autor pokazuje, ze ten sposob my-
$lenia przezywa dynamiczny rozwdj, przy czym ono takze, aby byto skuteczne,
nie powinno by¢ wylaczone z mechanizméw deliberacji i konsultacji, wreez
przeciwnie — na nich winno si¢ opierac.

Strategiom poswigcony zostal przedostatni rozdziat publikacji. Cho¢ w ksigz-
ce zagadnienie pojawia si¢ na koncu, z natury rzeczy strategia w sekwencji
krokow sktadajacych si¢ na polityke publiczng poprzedza jej projektowanie
i realizowanie. Jak definiuje ja autor: ,,Strategia jest calosciowym procesem
decydowania, w jakim kierunku zmierzamy i jak mozemy dotrze¢ do zamierzo-
nego celu, natomiast polityki dostarczaja bardziej konkretnych srodkow, ktore
umozliwiajg poruszanie si¢ w wytyczonym kierunku™. Mozna powiedzie¢, ze
strategia jest dzialaniem na nieco innym, niejako metapoziomie, co tez, jak si¢

5 A. Zybata, op. cit., 5. 249.
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dowiadujemy z ksigzki, czgsto sytuowato to zagadnienie poza obr¢bem badan
polityki publicznej. O ile polityka publiczna, jak bylo juz méwione, ma nie-
jednokrotnie charakter interwencyjny i jest realizowana ad hoc w odpowiedzi
na zidentyfikowane w danym czasie problemy, o tyle budowanie strategii wiaze
si¢ z opartym na wiedzy planowaniem dtugofalowym i dalekosi¢znym wyzna-
czeniem celéw, przebiegajacym wedtug okreslonych zasad, takich jak trwa-
tos¢ efektow dziatan, wykonalno$¢ oraz akceptowalnosc. Autor powoluje sie
na poglad, ze w Polsce myslenie i dziatanie strategiczne nie jest mocna strong
poczynan publicznych i, positkujgc si¢ tezami Tomasza Grosse, wskazuje na-
stepujace przyczyny:

*  Brak myslenia o polityce rozwoju w dtugiej perspektywie czasu.

*  Brak ciaglosci prac programowych, w tym czgste zmiany podstawowych
kompetencji i instrumentéw programowych.

* Nadmierna liczba stabo ze sobg powigzanych strategii i dokumentoéw
programowych.

» Slabo$¢ implementacji dokumentéw programowych oraz proby omi-
jania najwazniejszych dokumentow strategicznych w praktyce adminis-
tracyjne;j.

* Niewtasciwa koordynacja prac programowych migedzy réoznymi seg-
mentami administracji publicznej, co utrudnia m.in. powigzanie polityk
sektorowych z politykami regionalnymi, a takze dziatan rzadu z zada-
niami podejmowanymi przez samorzady terytorialne.

*  Dychotomia planowania inwestycyjnego spoteczno-gospodarczego i przes-
trzennego®.

Wskazane wyzej stabosci potwierdzajag wspomniane juz wczes$niej braki

w koordynacji zarowno migdzy dziataniami réznych aktoréw polityki publicz-
nej, jak i miedzy réoznymi etapami procesu jej stanowienia. Problemem jest
wigc nie tyle tworzenie dokumentéw majacych znamiona dokumentow strate-
gicznych (bowiem takie powstajg cho¢by pod postacig omdéwionych w ksigzce
dokumentéw Ministerstwa Rozwoju Regionalnego czy innych dokumentow po-
wigzanych z zarzadzaniem rozwojem), ile ich przetozenie na praktyke polityki
publicznej realizowanej na roznych szczeblach. Impulsem do myslenia i dzia-
lania strategicznego staje si¢ tez uczestnictwo Polski w strukturach unijnych.

8 Ibidem, s. 359.
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Obecnos¢ w Unii Europejskiej okazuje si¢ rowniez nie bez wptywu na wiedzg,
jaka dysponujemy na temat polityki publicznej, takze w perspektywie poréw-
nawczej. Wydaje si¢ ona niezb¢dna zardéwno w kontekscie tworzeniu strategii ho-
ryzontalnych, ale takze w bardziej doraznych dziataniach publicznych. Ksigzka
Andrzeja Zybaty, niewatpliwie porzadkujaca naszg wiedze o polityce publicznej,
a takze poszerzajaca ja o dorobek zagraniczny, samo zagadnienie wiedzy w kon-
tekscie polityki publicznej podejmuje jako jedno z zagadnien wienczacych publi-
kacje. Autorowi wyraznie bliska jest koncepcja evidence based policy — polityki
opartej na twardych przestankach i dowodach. Nie chodzi tu jednak o wiedzg
w ogole, ale przede wszystkim specyficzng jej posta¢ — o wiedze operacyjna, czy-
li taka, ,.ktora powstaje z mysla o podejmowaniu konkretnych dziatan w zwigzku
z wystepowaniem okreslonych problemow’”’. Autor odroznia ja od wiedzy stricte
akademickiej, jednoczes$nie zaznaczajac, ze niekiedy polityce publicznej przyda-
je si¢ analityczny background o bardziej akademickich podstawach. To w oparciu
0 nie mozna tworzy¢ policy studies — studia nad politykami publicznymi, ktore
pozwalajg na szersza i bardziej pogtebiona analiz¢ mechanizmow politycznych.
Wydaje sig, ze szczegdlnie gdy moéwimy o planowaniu strategicznym badz tez
projektowaniu wigkszych 1 ztozonych obszaréw polityki publicznej positkowa-
nie si¢ tego typu wiedza wydaje si¢ wskazane. Warto zdac sobie sprawe z tego,
jak wiele postaci moze mie¢ wiedza w kontekscie polityki publicznej i jak wie-
le umiejetnosci trzeba, aby dokonywaé odpowiedniego wyboru — ze znamienng
dla niego forma i trescig — we wlasciwym kontekscie. Nawet poglebiona wiedza
analityczna powinna by¢ podawana w nieco innej formie niz wiele typowych tek-
stow akademickich. To wazne wskazowki dla 0sob piszacych nie tylko o polityce
publicznej ogdlnie, ale i o bardziej konkretnych szczegotowych problemach wy-
magajacych rozwigzania. Standard w tym zakresie musi si¢ dopiero wytworzy¢.
Podczas pracy w Pismie Dialogu Spotecznego od badaczy tematyki omawianej
w kwartalniku czgsto otrzymywalismy bardzo solidne opracowania, ale wiedza
ta przybierata formute niekiedy nazbyt akademicka, wobec czego wymagata po-
nownego sformatowania.

Obok probleméw z samg wiedzg i nadaniem jej odpowiednio uzytecznej for-
my mozna jednak znalez¢ znacznie wigcej barier w jej wykorzystaniu po stro-
nie instytucji i aktoréw polityki publicznej. Cho¢ teoretycznie kazdy sie zgodzi

7 Ibidem, s. 259.
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co do korzysci, jakie moze przynies¢ podejmowanie decyzji w oparciu o twarde
dane i analize powigzan migdzy nimi, w praktyce polityka publiczna — nie tylko
w Polsce — bardzo czgsto daleka jest od kanonu evidence based policy. Gdzie
mozemy upatrywac zrodet tego stanu rzeczy? W ksigzce przytoczone jest ze-
stawienie czynnikéw temu sprzyjajacych, ktore wyroznit brytyjski parlamenta-
rzysta, Vincent Cable. Oto one:

*  Szybkos¢ — decydenci dziataja czgsto pod presjg czasu, co uniemozli-
wia przeprowadzenie caltego cyklu analiz.

*  Powierzchownos$¢ — decydenci sg czasami zmuszeni do proby ogarnie-
cia znacznych zakreséw zagadnien. Nastgpuje przetadowanie informa-
cyjne, trudno$¢ opanowania wszystkich istotnych watkow, zwlaszcza
w bardziej ztozonych dziataniach publicznych.

» ,,Przypodobywanie si¢ “(spin) — decydenci czasami wybierajg dziatania
podobajace si¢ spoteczenstwu, a nie te, ktore beda efektywne, co wyni-
ka z analizy dowodow.

*  Manipulowanie — decydenci czasami starajg si¢ ukrywac przed spole-
czenstwem niektore argumenty przemawiajace za takimi czy innymi
dziataniami.

* Niewiedza/nieswiadomo$¢ — czasami decydenci wykazuja podejrzli-
wo$¢ wobec analiz eksperckich, co skutkuje ich mniejszym wykorzy-
staniem w projektowaniu polityk®.

Owe czynniki ograniczajace stopien wykorzystania eksperckiej wiedzy i 0gol-
nie racjonalnej argumentacji w polityce publicznej maja charakter uniwersalny,
moga pojawia¢ si¢ w roznych systemach krajowych. W Polsce pojawiajg si¢
réwniez i zdajg si¢ naktada¢ na pewne stabosci zwigzane z, dopiero rozwija-
jacym sie, potencjalem eksperckim. U nas wcigz stosunkowo niewielka role
— ze wzgledu na ograniczenia finansowe i mniej korzystny punkt wyjscia — od-
grywaja think thanki eksperckie, cho¢ ich siec si¢ stopniowa zaggszcza. Wiedza
analityczna czesto powstaje w ramach instytutow i osrodkow podlegajacych
poszczegdlnym resortom, co — jak przytomnie zauwaza autor — nie jest rowno-
znaczne z rzeczywistym wykorzystywaniem jej w praktyce rzadzenia. Duzg rolg
odgrywaja zrodta migdzynarodowe, a takze wiedza pochodzaca z projektow re-
alizowanych z funduszy unijnych. Rozwazania na temat wiedzy eksperckiej au-
tor puentuje wnioskiem: ,,Osobnym zagadnieniem jest jednak jej dopasowanie
do potrzeb zwiazanych z projektowaniem i wykonywaniem polityk publicznych.

8 Ibidem, s.302.
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Na obecnym etapie mozemy mie¢ problem z oceng stopnia tego dopasowania.
Nie ma bowiem prac, ktére mogtyby pokazaé zastosowanie wiedzy wygenero-
wanej w projektach finansowanych choéby z funduszy unijnych™.

W $wietle zawartej w ksigzce wiedzy, polska polityka publiczna kuleje nie
tylko na strategicznym metapoziomie, ale takze na poziomie operacyjnym
i implementacyjnym. Dla polskiego czytelnika warto$cia, jakg wnosi ta pu-
blikacja, jest nie tylko dostarczenie pewnych uniwersalnych narzgdzi pojecio-
wych i badanych dla analizy polityk publicznych, ale rowniez dokonana przez
autora proba profesjonalnego zdiagnozowania polskiej polityki publicznej i ba-
rier, na jakie moze natrafi¢ wola jej usprawnia i modernizacji.

Wymienmy zatem — za Andrzejem Zybalg — wyszczegolnione przezen w za-
konczeniu bariery:

*  Przewaga przywodztwa politycznego nad merytorycznym.

*  Brak odpowiednio rozbudowanego zaplecza analitycznego, tak po stro-
nie panstwa, jak i podmiotow prywatnych i spotecznych, ktore moglyby
generowac¢ wiedze dla polityki publiczne;j.

*  Nieadekwatne wyksztatcenie i kompetencje po stronie kadr politycznych,
administracyjnych, akademickich, eksperckich (kapitat ludzki) do radze-
nia sobie z analizg najbardziej ztozonych problemow publicznych.

*  Trudnosci w integrowaniu procesu tworzenia i wykonywania polityki.

*  Znaczna rotacja wérod ekip rzadowych i na stanowiskach, na ktorych po-
dejmowane sg kluczowe decyzje. ,,W okresie dwudziestu lat byto 13 pre-
mier6w, na wielu stanowiskach ministrow, wiceministrow skala rotacji
byta wigksza. Na przyktad stanowisko ministra edukacji w latach 1990-
-1997 petnito siedem 0s6b, a wiec jedna osoba pehita urzad srednio rok™.

*  Wycinkowo$¢ reform w poszczegolnych politykach!?.

Powyzsza enumeracja stanowi nie tylko zwienczenie rozwazan autora, ale tez
mogtaby sta¢ si¢ punktem wyjscia do dalszych poglebionych dociekan i ana-
liz czynionych przez innych badaczy lub przez samego autora tejze monografii.
Kazda z wyszczeg6lnionych wyzej stabosci polskiej polityki publicznej wymaga
namystu i poszukiwan drog sanacji. Takze w oparciu o wzorce zagraniczne.

? Ibidem, s. 350.
10 Ibidem, s. 356.
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Wydaje si¢, ze to, co zapowiada podtytut publikacji, czyli Doswiadczenia
w tworzeniu i wykonaniu programow publicznych w Polsce i w innych krajach
nie zostato w ksigzce w wystarczajacym stopniu wyeksplorowane. Cho¢ tu
i owdzie pojawiajg si¢ cenne przyktady rozwigzan wdrazanych w innych pan-
stwach, sa one fragmentaryczne i stanowig ilustracj¢ bardziej ogdlnych tez
i spostrzezen, nie daja za$ jeszcze wystarczajacej podstawy do tego, by moc ca-
losciowo poréwna¢ modele polityki publicznej w poszczegdlnych panstwach,
nawet tych, ktore zostaly przytoczone. Nie jest to bynajmniej zarzut wobec au-
tora, a raczej wezwanie do podje¢cia na nowo tematu w ujeciu komparatywnym
i najlepiej z tworczym wykorzystaniem analitycznej matrycy, ktéra podsuwa
czytelnikowi Andrzej Zybata. Sama ksigzka, jak mozna sadzi¢ po jej konco-
wym stadium, nie miata ambicji sta¢ si¢ panoramicznym przegladem polityk
publicznych w rozlicznych krajach, lecz by¢ zrodtem intelektualnych narzedzi
do analizy polityki publicznej, a nastgpnie — by¢ moze — jej bardziej $wiado-
mego i skutecznego ksztattowania. Mocng strong publikacji, z punktu widzenia
popularyzatorskiego 1 operacyjnego potencjatu, jest nie tylko jej warto$¢ me-
rytoryczna, ale takze struktura i forma. Kompozycja jest przemyslana, w duzej
mierze odzwierciedla poszczegolne elementy konstytutywne dla nowoczesnej
polityki publicznej. Klarowny i rzeczowy wywodd zawiera wiele konkretnych
przyktadow i zastosowan, dzigki czemu nawet fragmenty poswigcone mode-
lom i teoriom nie oddalajg si¢ od spotecznej rzeczywistosci.
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HUKAST SWIETLIKOWSK

EKONOMISCI | POLITYKI PUBLICZAE

RECENZJA KSIAZKI: ANALIZA EXONOMICZNA W POLITYCE PUBLICINE)'

Ksigzka pod redakcjg Aleksandra Surdeja, profesora Uniwersytetu Eko-
nomicznego w Krakowie, to zbior artykuldw dotyczacych stosowania teo-
rii 1 narzedzi ekonomicznych w decydowaniu publicznym. Ich autorami sg
w wiekszo$ci amerykanscy profesorowie ekonomii. Celem wydania recenzo-
wanej publikacji, wedtug jej redaktora, jest zwigckszenie swiadomosci polskich
czytelnikow na temat roli, jaka ekonomia odgrywa w projektowaniu polityk
publicznych. Trudno bowiem nie zgodzi¢ si¢ z opinig Aleksandra Surdeja wy-
razong we wstepie, ze ma ona znaczenie podstawowe. Wida¢ to szczegolnie
wyraznie w czasie obecnego kryzysu finansowego. Ograniczenie zasobow
sprawia, ze proces podejmowania decyzji publicznych ulega ekonomizacji’.
Wyzwaniem staje si¢ realizacja postulatu doing more with less — robi¢ wiecej,
majgc mniej. Ocena wydajnosci — relacji ponoszonych naktadéow do otrzymy-
wanych wynikow — decyduje o rozpoczeciu, kontynuacji lub zakonczeniu dzia-
fan publicznych. Politycy i urzednicy szukaja zatem nowych, tanszych sposo-
boéw $wiadczenia ustug publicznych — elektroniczna administracja, innowacje,
koprodukcja — to tylko niektore z nich.

Analiza dziatan publicznych wymaga wigc znajomosci ekonomii, statysty-
ki, umiejetnosci analitycznych. Nieprzypadkowo przyjety w tym roku przez

' Analiza ekonomiczna w polityce publicznej, pod redakcja Aleksandra Surdeja, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2012.
2. Rydlewski, Rzqdzenie w swiecie megazmian, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2009, s. 89.



polski rzad program ,,Lepsze regulacje 2015” zaktada zwigkszenie potencjatu
analitycznego administracji rzadowej. W jego ramach, Szef Stuzby Cywilnej
we wspolpracy z Ministerstwem Rozwoju Regionalnego oraz dyrektorami gene-
ralnymi urzedow opracuje specjalny program szkoleniowy dla analitykow admi-
nistracji rzadowej. Inne dziatania szkoleniowe podejmie Ministerstwo Gospodar-
ki i Krajowa Szkota Administracji Publicznej w Warszawie®. Ich celem bedzie
rozwinigcie umiejetnosci korzystania z danych jakosciowych i ilosciowych w du-
chu koncepcji evidence based policy (polityki opartej na dowodach), EBP.

Paradoksalnie, mimo wyzej wymienionych dziatan rzadu na rzecz EBP oraz
wprowadzenia nowej dyscypliny naukowej — nauki o polityce publicznej, lite-
ratura na ten temat dostgpna w jezyku polskim jest raczej skapa. Z tego punktu
widzenia, ksiazka pod redakcja Aleksandra Surdeja to cenna pozycja.

Pierwszy artykul, autorstwa Avinash Dixit, amerykanskiego ekonomisty,
profesora Uniwersytetu Princeton, odnosi si¢ do roli ekonomistow jako poli-
tycznych doradcow. Autor polemizuje z tezg B. O’Flaherty’ego i J. Bhagwa-
tiego, zaktadajaca, ze rozwoj ekonomii politycznej i teorii ekonomii znacznie
ograniczyl mozliwo$¢ dawania politykom rad o charakterze normatywnym.
Krytykuje t¢ koncepcje, uznajac, ze wielo$¢ uczestnikow systemu gospodar-
czego 1 panujaca w nim konkurencyjno$¢ gwarantuje prawo do podejmowa-
nia indywidualnych wyboréw. Przyjecie tej perspektywy umozliwia doradcom
proponowanie najlepszych — z punktu widzenia interesu publicznego — rozwia-
zan. Kluczowe jest jednak uwzglednienie przez nich kontekstu politycznego,
w tym najwazniejszego elementu — cyklu wyborczego. To z kolei generuje pro-
blem bezstronnosci. Doradcy ekonomiczni zaangazowani w polityke, rozumie-
jacy jej mechanizmy, dostosowuja swoje zalecenia do jej uwarunkowan, tracgc
jednak opinig¢ obiektywnych ekspertow. Czasami, swiadomie, pod hastem bez-
stronno$ci, doradcy promujg rozwigzania sprzyjajace partykularnym interesom
np. danego instytutu badawczego czy think tanku.

Artykut ten, moim zdaniem, pelni dwie funkcje. Po pierwsze, ostrzega doradcow
ekonomicznych przed formutowaniem technicznych rekomendacji bez uwzglednie-
nia uwarunkowan politycznych. Po drugie, ostrzega politykow przez korzystaniem
tylko z jednego zrodta pomystow, rozwigzan, ekspertyz — niezaleznie od tego czy
jest to osoba (np. doradca ekonomiczny), czy organizacja (np. think tank).

3 Program,Lepsze regulacje 2015", zafacznik do uchwaty nr 13/2013 Rady Ministrow z dnia 22 stycznia 2013 .,
ss. 28-29, http://www.mg.gov.pl/files/upload/18120/PL_MG_DDR_Program_Lepsze_Regulacje_2015_zalacznik_
do_uchwaly_nr_13.pdf (dostep 22.08.2013).
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Nastepny artykut, Dennisa C. Muellera z Uniwersytetu w Wiedniu, opisuje
wady i zalety trzech teorii stosowanych w ekonomii: neoklasycznej (dominu-
jacej), behawioralnej (opartej na zatozeniach teorii racjonalnego wyboru) oraz
ewolucyjnej (akcentujacej wpltyw nawykow i schematéw dziatania na obecne
zachowania). Autor tego tekstu podkresla znaczenie, jakie dla wyjasnienia okre-
$lonego zjawiska ma wybor jednej z tych teorii. Od przyjetych zatozen teore-
tycznych 1 metod badawczych moze zaleze¢ bowiem wynik ekspertyzy. To ko-
lejna kwestia, o ktorej musza pamigtaé politycy korzystajacy z rad ekspertow.

Kolejne dwa artykuty — W kierunku teorii przedsiebiorstwa publicznego
oraz Uwagi o prywatyzacji przemystow infrastrukturalnych — odnosza si¢
do funkcjonowania przedsigbiorstw panstwowych. Autor pierwszego z nich,
William Baumol, amerykanski ekonomista, tworzy list¢ obszarow dziatania
panstwa, w ktorych funkcjonowanie przedsigbiorstw panstwowych wydaje si¢
uzasadnione i potrzebne. Odwoluje si¢ przy tym do znanych w ekonomii po-
je¢, takich jak pokusa naduzycia czy dobro publiczne. Autor drugiego artykutu,
Roger G. Noll, profesor ekonomii na Uniwersytecie w Stanford, przekonuje
z kolei, ze sprywatyzowane przedsigbiorstwa panstwowe, pod pewnymi warun-
kami, mogg dziata¢ lepiej nawet w kapitatochtonnych sektorach o stuzebnym
charakterze, takich jak energetyka, gazownictwo, drogownictwo, telekomuni-
kacja itd. Wspomniane warunki odnosza si¢ do dziatalno$ci urzgdow regula-
cyjnych w kontekscie ryzyka tzw. niewoli regulacyjnej, czyli sytuacji, w ktorej
urzad regulujacy z czasem przyjmuje perspektywe i broni interesow kontrolo-
wanych monopolistow. Do warunkow tych naleza miedzy innymi: wzgledna
niezalezno$¢ regulatora, precyzyjnie okreslone uprawnienia, wysokie kompe-
tencje jego pracownikow, przejrzystos¢ polityki regulacyjnej, mozliwos¢ stoso-
wania kontroli sadowej. Przedstawiona calo$ciowa, a zarazem syntetyczna, li-
sta jest warto$ciowg czescig tego tekstu. Mimo to, omawiane w obu artykutach
zagadnienia, takie jak pokusa naduzycia wyjasniana za pomocg klasycznego
przyktadu polis ubezpieczeniowych, koncepcja dobr publicznych, dziatalno$é¢
antymonopolowa panstwa to zagadnienia podstawowe, poruszane na kursach
makroekonomii czy ekonomii sektora publicznego. Z tego punktu widzenia,
wydaje sig, ze ich wlaczenie do omawianego tu zbioru tekstow nie wzbogaca
go w szczegblny sposob.

Przedmiotem kolejnego artykutu autorstwa Giandomenico Majone, zna-
nego, takze w Polsce, profesora polityki publicznej, jest kwestia wiarygodnosci
prowadzenia polityk publicznych. Prof. Majone analizuje trzy sposoby, dzigki

231



ktoérym rzad/politycy sa w stanie dotrzymac swoich zobowigzan wobec obywa-
teli/wyborcow. Odnosza si¢ one do sprawnego funkcjonowania (1) urzedow re-
gulacyjnych, (2) agencji rzadowych oraz (3) stosowania zasady powiernictwa.

Chwalony przez prof. Majone model agencji, stosowany z sukcesem w kra-
jach anglosaskich, polega na wydzieleniu z ministerstw urzedow o charakterze
wykonawczym, implementacyjnym. Same ministerstwa zachowuja natomiast
przede wszystkim funkcje o charakterze strategicznym (w Szwecji podziat
ten okreslany jest jako dualizm administracji rzadowej). Warto przypomnieé¢
w tym miejscu, ze wprowadzenie tego modelu planowano rowniez w Polsce
w latach dziewigcédziesigtych, w ramach reformy centrum rzadu. Niestety,
do dzisiaj, wiekszo$¢ polskich ministerstw to wielkie struktury realizujace za-
rowno funkcje wykonawcze, jak i strategiczne*. Oczywiscie wydzielenie agen-
cji rzadowych, jak stusznie zauwaza prof. Majone, wigze si¢ z potencjalnym
problemem utracenia nad nimi kontroli (teoria pryncypat-agent) czy ich poste-
pujacej niesterownosci (biurokratycznej inercji). Z tego powodu proponuje on
oparcie relacji mi¢dzy rzadem a takimi instytucjami na zasadzie powiernictwa.
Przyktadem jest relacja miedzy bankami centralnymi a krajowymi rzagdami.
W proponowanym uktadzie niezalezne instytucje, o duzym zakresie upraw-
nien formalnych, realizuja ogolne cele w oparciu o generalng zasad¢ dbatosci.
Zastgpienie szczegdlowego zakresu obowigzkow ta zasada zwicksza bowiem
zaangazowanie 1 lojalno$¢ urzednikéw danej instytucji. W efekcie, polityka
rzadu realizowana przez takie podmioty staje si¢ bardziej wiarygodna.

W nastepnym artykule pt. Falszywe poczucie niepewnosci? John Mueller,
profesor nauk politycznych, analizuje reakcje rzadow krajowych na ataki ter-
rorystyczne. Udowadnia przy tym, ze reakcje te sg zupelnie niewspotmierne
do skali zagrozenia. Odnosi si¢ tym samym do bardzo waznej, moim zdaniem,
zasady proporcjonalnos$ci. W odniesieniu do prawa mowi ona, ze dziatania
ustawodawcy musza by¢ wspotmierne do realizowanego celu. Innymi stowy,
parafrazujac przystowie, nie nalezy zabija¢ much, strzelajac do nich z armaty
— lepiej uzy¢ tapki. Warto rowniez zauwazy¢, ze w polskim prawie konstytu-
cyjnym proporcjonalno$é, inaczej zakaz nadmiernej ingerencji, jest jednym
z aspektow zasady przyzwoitej legislacji czy, szerzej, zasady panstwa pra-
wa’. W praktyce jednak zasada ta jest w Polsce czgsto tamana — przyktadowo,

*@. Rydlewski, Decydowanie rzqdowe, [w:] G. Rydlewski, Decydowanie publiczne. Polska na tle innych paristw
cztonkowskich Unii Europejskiej, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2011, ss. 176-177.
> L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2005, ss. 64-65.
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obowiazki i ograniczenia, ktore nakltada prawo budowlane na inwestoréw in-
dywidualnych w zakresie budownictwa mieszkalnego, sa nieproporcjonalne
do celu tej ustawy. Co gorsza, liczba zawartych w niej ucigzliwych przepisow
moze potencjalnie sktania¢ inwestoréw do samowoli budowlane;.

Proporcjonalnos¢ odnosi si¢ rowniez do formy regulacji — w Polsce nadal
uwaza sie, ze ,,ustawa jest dobra na wszystko”, bardzo rzadko zatem rozpatruje
si¢ inne formy regulacji, na przyktad samoregulacje, mozliwos¢ wptywu na za-
chowania obywateli przez edukacje czy opcje zerowa, zaktadajaca niepodejmo-
wanie zadnej interwencji. Potwierdza to najnowszy raport OECD — Przeglgd Po-
lityk Publicznych w Polsce, wskazujac na wiele wad takiego podejscia. Eksperci
OECD zalecajg — jako pierwszy krok — wprowadzenie szkolen dla urzednikow,
aby nauczy¢ ich szukania alternatywnych sposobdw regulacji®.

Kolejne dwa artykuty dotyczg regulacji zawodow i sektora bankowego, co
moze by¢ interesujace, z punktu widzenia polskiego czytelnika, w kontekscie
obecnie realizowanych reform w tym zakresie. Profesor polityki publicznej
Morris M. Kleiner w artykule Licencja ochrony wskazuje na negatywne skutki
regulacji zawodow, takie jak wzrost cen ustug czy ograniczenie poziomu za-
trudnienia. Interesujace sa podawane przez autora dane. Przykladowo, w USA
firmy ubezpieczeniowe nie réznicujg cen ubezpieczenia od odpowiedzialnosci
cywilnej w zaleznosci od tego czy dana dziatalnosc¢ jest regulowana, czy nie.
Nie wptywa to takze na liczbg skarg klientow, co przeczy tezie, ze deregulacja
obniza jako$¢ $wiadczonych ustug.

Na negatywne efekty regulacji zwraca rowniez uwage Peter J. Wallison, od-
noszac si¢ do dziatalnosci sektora bankowego w USA. Dowodzi na przyktad, ze
prawna ochrona depozytéw prowadzi do pokusy naduzycia, powodujac, iz klien-
ci bankow stajg si¢ mniej ostrozni przy podejmowaniu decyzji inwestycyjnych.

Nastepne, wspolne opracowanie Luigino Bruniego i Stefano Zamagniego
pt. Gospodarka wspolnoty: inspiracje i osiggniecia, odnosi si¢ do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w duchu ekonomii spotecznej. Wydaje si¢, ze, podob-
nie jak ostatni w zbiorze artykut Josepha A. Schumpetera na temat rozwoju cy-
wilizacyjnego, nie jest bezposrednio zwigzany z tytutowg analizg ekonomiczng.
W przeciwienstwie do innych czgéci ksiazki, nie nawigzuje wprost do jej narze-
dzi, kwestii teoretycznych czy metodologicznych. Majac to na uwadze, wydaje
si¢, ze wlaczenie tych tekstow do zbioru nie byto konieczne.

¢ Poland: Implementing Strategic-State Capability, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing 2013,
ss. 140-141, http://www.efs.gov.pl/AnalizyRaportyPodsumowania/Documents/raport_oecd.pdf (dostep 19.08.2013).
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Kolejny artykut Randala C. Pickera, profesora prawa handlowego na Uni-
wersytecie w Chicago dotyczy stosowania teorii gier w analizie prawa. Jest to
warto$ciowa cze$¢ ksigzki, w ktorej dylemat wigznia — klasyczny problem teo-
rii gier, jest wstepem do bardziej zaawansowanych przyktadow ilustrujacych
wyktad autora. Wydaje si¢ jednak, ze dla czytelnika bez wysokich umiejgtnosci
analitycznych moze to by¢ artykul trudny w odbiorze.

Ten problem nie dotyczy artykutu Claudio M. Radaelliego pt. Ocena skut-
kow regulacji w Europie. Niezwykle popularny w ostatnich latach OSR jest
bowiem podstawowym narzedziem tworzenia polityki opartej na dowodach.
Ciekawym fragmentem tego tekstu jest udana proba zdefiniowania, czym jest
»dobry OSR” z perspektywy roznych interesariuszy (ekonomisty, urzedni-
ka, polityka, przedsiebiorcy, obywatela). Autor dowodzi, ze kazdy z nich ma
inng definicje, co determinuje z kolei odmienng logike ich dziatania. To wazna
obserwacja, pozwalajaca lepiej planowa¢ dzialania doskonalagce OSR. Warto
zauwazy¢, ze reforme¢ polskich ocen skutkéw regulacji zaktada wspomniany
wyzej program rzadowy ,,Lepsze regulacje 2015”.

W przedostatnim opracowaniu zatytutowanym Gdy wszystkie inne warunki
nie sq rownowazne: o kontekscie czerpania wzorcow z polityki innych krajow,
Richard Rose przestrzega przed stosowaniem rozwigzan migdzynarodowych
na zasadzie ,.kopiuj — wklej”, wskazujac na potencjalny konflikt migdzy uni-
wersalnymi zaleceniami organizacji, takich jak OECD a specyficznymi uwa-
runkowaniami panstw o nizszym poziomie rozwoju. Sugeruje on, stusznie, ze
0 wyborze modelowych panstw powinna decydowa¢ w wigkszym stopniu bli-
skos$¢ psychologiczna (kraje bliskie kulturowo np. anglosaskie) niz geograficz-
na (kraje sgsiadujgce ze soba).

Podsumowujac, ksigzka pod redakcja Aleksandra Surdeja jest z pewno-
Scig warto$ciowg pozycja na liscie publikacji zwigzanych z tworzeniem poli-
tyki opartej na dowodach. Mimo jej ekonomicznego profilu, jest przystgpna
rowniez dla czytelnikow bez takiego wyksztalcenia. Dlatego mozna ja polecic¢
wszystkim zainteresowanym ta tematyka, w szczego6lnosci tym, ktorzy decydu-
ja o ksztalcie polityk publicznych tj. urzednikom oraz politykom. Jak bowiem
wskazujg eksperci OECD, jako$¢ polityki publicznej zalezy w duzej mierze
od zdolnosci analizy danych na poziomie urzedniczym oraz zdolno$ci decydo-
wania na ich podstawie na poziomie politycznym’.

” Poland: Implementing Strategic-State Capability, op. cit., ss. 19-20.
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TOMASZ JALUKOWICL

ADMINISTRACJA UCZACA SIE

RECENZJA KSIAZKI: ORGANIZACF UCZACE SIF.
MODEL DLA ADMINISTRAC.! PUBLICZNES'

Wspotczesny $wiat ptynnej nowoczesnosci, wielosci dyskurséw, postpoli-
tyki i fetyszystycznego prymatu wolnorynkowej efektywnosci i rozliczalnosci
stanowi dla administracji publicznych zagrozenie i wyzwanie. Podobny wplyw
wywiera globalny kryzys wraz ze schematami jego zwalczania, opartymi
przede wszystkim na drakonskich cigciach wydatkéw publicznych, wzroscie
podatkoéw oraz wycofywaniu si¢ z wielu, dotychczas kluczowych, obszaréw
dziatania polityk publicznych w ramach panstwa dobrobytu. Przed administra-
cja publiczng stawia si¢ pytania o jej funkcje, zakres interwencji oraz sposob
na budowanie relacji z interesariuszami-podatnikami, zarowno w sferze celo-
wosci (misji i strategii), jak i odpowiedzialnosci za realizacje zadan publicz-
nych (w rozumieniu rozliczalnosci i efektywnosci).

Autorzy publikacji Organizacje uczgce sie. Model dla administracji pu-
blicznej postawili przed sobg bardzo trudne zadanie, by sposroéd wielu modeli
i dyskursow wybrac¢ te najbardziej interesujace i dokona¢ proby ich transpo-
zycji na grunt polski. Jednakze takie podejscie umacnia peryferyjna pozycje
polskiej nauki w obszarze administracji/zarzadzania. Pokazuje model zmiany
w oparciu o trajektorie rozwoju egzogenicznego widoczny w krajach Zachodu,
suma summarum, zawierajac w sobie ipso facto istotne sprzecznosci i ryzyko
,,hie-zakorzenienia”.

' Organizacje uczqce sie. Model dla administragji publicznej, pod redakcja Karola Olejniczaka, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2012.



Projekt Ministerstwa Uczgce Si¢?, w ramach ktorego powstala omawiana
tu ksigzka antycypuje polska dyskusje o miejscu i roli administracji publicznej
w plynnej nowoczesnosci i w obliczu globalnego kryzysu®. Przy okazji wigze
jednak powinnos$¢ organizacyjnego uczenia si¢ z wymogiem skutecznego pro-
wadzenia polityk publicznych, stawiajac przy tym istotne pytania badawcze:

» Jaki jest mechanizm uczenia si¢ organizacji publicznych?

» Jaki jest stan mechanizmu uczenia si¢ w polskich ministerstwach?

» Jakie sg $wiatowe praktyki wspierania procesOw organizacyjnego ucze-

nia sig?

»  Jakie rozwigzania wprowadzi¢ w polskich ministerstwach, by poprawic¢

skuteczno$¢ organizacyjnego uczenia si¢?*.

Na samg procedur¢ badawcza projektu sktadaja si¢: analiza literatury, badania
i analizy jakoSciowe, wizyty studyjne oraz obserwacja uczestniczaca (ang. action
research). Wypracowane na etapie analityczno-teoretycznym narz¢dzia majg by¢
w drugiej czgsci projektu wdrozone w wybranych departamentach czterech mini-
sterstw w ramach projektu pilotazowego, a nast¢pnie gruntowanie zanalizowane.

Publikacja Organizacje uczgce sie. Model dla administracji publicznej jest
podsumowaniem czgsci analityczno-teoretycznej (ang. desk research), powia-
zanej z uporzgdkowaniem wielosci koncepcji i modeli w obrebie problematyki
organizacyjnego uczenia si¢ (ang. organizational learning — OL), organizacji
uczacych si¢ (ang. learning organizations — LO) oraz zarzadzania wiedzg
(ang. knowledge management — KM).

W rozdziale pierwszym przedstawione sg tradycyjne modele administracji
publicznej (biurokratyczny, nowego zarzadzania publicznego oraz wspotzarza-
dzania) i ich miejsce w paradygmacie organizacji uczacych si¢. W rozdziale
drugim dokonano systematyki literatury gtéwnych nurtow badan nad OL, LO
i KM oraz metodyki, tak by w kolejnym poddac¢ je syntezie z wynikami badan
empirycznych. W rozdziale czwartym zostal zaprezentowany autorski model
organizacyjnego uczenia si¢ wraz z weryfikacja empiryczng na gruncie pol-
skim. W ostatnim rozdziale przedstawiono zintegrowane, systemowe podejscie
do organizacyjnego uczenia si¢ w administracji publiczne;j.

Zhttp://mus.edu.pl/, dostep 1.07.2013 .

3 Projekt jest wdrazany w latach 2010-2014 ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Spofecznego, w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki — Priorytet V,Dobre rzadzenie’”.

*Organizacje uczqcessie. . ., op. cit., 5. 17.
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Duze uznanie nalezy si¢ autorom publikacji za jej rozmach i probe interdy-
scyplinarnego podejécia do problematyki uczenia si¢ organizacji. Rzadko tra-
fiaja w nasze rece tak wszechstronne publikacje. Jednakze autorzy nie ustrzegli
si¢ nadmiernych uproszczen oraz zwodniczego dryfu w strong anglosaskiej
doktryny nauki o zarzadzaniu. Ta ostatnia podlega wprawdzie wszechstron-
nej analizie, jednakze bez satysfakcjonujacego krytyczno-naukowego zaciecia.
Brakuje tutaj schumpeterowskiej ,,tworczej destrukcji””® — odwaznej polemiki
z literaturg obcojgzyczna (wlaczajac w to nie-anglosaski dorobek naukowy) juz
na poziomie bazy teoretycznej.

Etap analizy desk research zdominowany zostat glownie przez publikacje an-
glosaskie z zakresu zarzadzania na podstawie bazy SCOPUS®. Analiza ilo$ciowa
artykutéw z zakresu OL, LO 1 KM jest moim zdaniem zb¢dna poznawczo.

Zestawienie czotowych artykulow z trzech nurtow’ wskazuje na nieade-
kwatno$¢: OL i LO (kluczowe teksty powstawaly w okresie dominacji mysle-
nia NPM — New Public Management), podczas gdy KM wydaje si¢ by¢ forma
rewizji pozostatych dwoch (m.in. silniejsza obecno$¢ zagadnien kapitatu ludz-
kiego w organizacji), co zreszta przektada si¢ na wyzsza czgstotliwo$¢ cytowan
z tego zakresu®.

Literatura anglosaska jest na tyle bogata, ze powinna wystarczy¢ do przygo-
towania wszechstronnej bazy teoretycznej dla dalszych badan. Moim zdaniem
jednak to zawegzenie pola analizy jest wspotcze$nie zbytnim uproszczeniem.
Szczegolnie w obliczu dos¢ bogatej literatury, wskazujacej na istotne rdznice
kulturowe, poza anglosaskim obszarem kulturowym, co determinuje odmienne
praktyki funkcjonowania gospodarki (czy wrecz lokalne odmiany kapitalizmu)
i administracji publicznej®.

Ten zabieg jest widoczny w momencie uproszczonej prezentacji trzeciego
modelu administracji (obok weberowskiej biurokracji i NPM), tutaj okreslonego
mianem wspolzarzadzania. Autorzy widza go jako ewolucj¢ modelu New Public
Management, w rezultacie labourzystowskiej rewizji dokonanej w dokumencie

* http://www.econlib.org/library/Enc/CreativeDestruction.html, dostep 2.07.2013 .

S http://gowers.wordpress.com/2013/01/28/the-elsevier-boycott-one-year-on/, dostep 2.07.2013 .

7 Organizacje uczqee sie. . ., op. cit., s. 68.

8 Ibidem, s. 99

? Por. F. Trompenaars, Ch. Hampden-Turner, Siedem kultur kapitalizmu, Wolters Kluwer, Warszawa 2012.
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Modernising Government z 1999 roku'®. Podkre§lono woéwczas potrzebe uw-
zgledniania paradygmatu ,,polityki opartej na dowodach” (ang. evidence based
policy) oraz szerszego wlaczenia interesariuszy w procesy ksztattowania po-
lityk publicznych. Wydaje si¢, ze model wspolzarzadzania zmierza w swych
zatozeniach znacznie dalej, traktujac wiaczenie interesariuszy nie tylko na po-
ziomie konsultacji, lecz (a moze przede wszystkim) jako wspottworcow danych
rozwigzan. Ten model w literaturze przedmiotu bywa systemowo poszerzany
i okreslany zarzadzaniem sieciowym czy deliberatywna analiza polityk pu-
blicznych (ang. network governance czy deliberative policy analysis'') albo
jako governability”. Stanowi to odpowiedZ na systemowe sprzecznosci tkwia-
ce w klasycznej wersji NPM. W analizie pomini¢ta zostata tez koncepcja neo-
weberowskiej administracji rzadowe;j'?, ktora na pozor wydaje sie by¢ najbliz-
sza polskiej administracji'®.

Bardzo dobrze nalezy oceni¢ rzetelne przedstawienie szeregu dystynkcji
zwigzanych z: ,racjonalnym planowaniem, wiarygodng oceng wiedzy i dowo-
dow, wykorzystaniem wiedzy w praktyce” oraz napigciem mig¢dzy ,,rozliczal-
no$cig a uczeniem si¢”. Zestawienie kryteriow rozliczalnosci dziatan publicz-
nych' stanowi spojna matryc¢ do pomiaru dziatan publicznych. Przypomniec¢
wypada, ze w Polsce przyjelty one kuriozalng forme ,,taniego panstwa”, kto-
re traci w swojej optyce sens dziatania (,,po co to robimy?”), koncentrujac
si¢ na prostej ilosciowej sprawozdawczosci wprost wynikajacej z kwestii ope-
racyjnych (,,jak dziatamy?”)'S.

" https://www.wbginvestmentclimate.org/uploads/modgov.pdf, dostep 2.07.2013 1.

""Por. E. Sorensen, J. Torfing, Theories of Democratic Network Governance, Palgrave Macmillan 2007; J. Newman
(edit.), Remaking Governance. Peaples, politics and the public sphere, The Policy Press University of Bristol 2005;

M. A. Haajer, H. Wagenaar (edit.), Deliberative Policy Analysis. Understanding Governance in the Network Society,
Cambridge University Press 2003; P. Bohason, M. Zalner, Methods in Democratic Network Governance, Palgrave
MacMillan 2007; M. Bevir, Democratic Governance, Princeton University Press 2010; J. Newman, Modernizing
Governance. New Labour, Policy and Society, SAGE Publications 2001.

12 ), Kooiman, Exploring the concept of governability, [w:], Journal of Comparative Policy Analysis: Research and
Practice’, vol. 10, issue 2, 2008.

3 Por. Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis — New Public Management,
Governance, and the Neo—Weberian State, 2011 oraz L. E. Lynn Jr., What is a Neo-Weberian State? Reflections of a
Concepts and its Implications, [w:] http://iss.fsv.cuni.cz/ISS-50-version1-080227_TED1_Lynn_Whats_neoweberian_
state.pdf, dostep 2.07.2013r.

" Por.W. N. Dunn, D. Y. Miller, A critique of the New Public Management and the Neo-Weberian State: Advancing

a Gritical Theory of Administrative Reform, [w:],Public Organization Rev’, (2007) nr 7, ss. 345-358.

 Organizacje uczqce sie. . ., op. cit., s. 54.

16 Zdumiewa tez fakt, ze zestaw wypaczen systemu wskaznikow nieomalze w catosc jest replikowany (cytowany
artykut P. Smitha pochodzi z 1993 r. [sic!], a wiec z okresu poczatkéw rewizji czystego, menedzerskiego modelu NPM)
przez wspdtczesne programy publiczne realizowane przede wszystkim ze srodkéw UE, patrz: Organizacje uczqce
sie...., op.it., s. 56.
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Synteza badan empirycznych potwierdza niestety powyzsze uwagi, gdyz %4
analizowanych artykutéw dotyczy przede wszystkim firm (sektora prywatne-
g0), z czego tylko 25% artykutow popartych byto badaniami empirycznymi.
Przeanalizowano jednak tylko monografie anglojezyczne, pochodzace gtownie
z krajow anglosaskich.

W rozdziale trzecim wskazano osiem kluczowych czynnikéw determinuja-
cych organizacyjne uczenie si¢ i zarzadzanie wiedza, przy czym sa one synteza
artykulow gtownie z drugiej potowy lat 90. XX wieku i poczatkow wieku XXI.
Dominuje tu dyskurs optymalizacji, eksternalizacji kosztow i menedzeryzmu,
charakterystyczny dla nauk o zarzgdzaniu i ekonomii sprzed globalnego kryzysu.

Zdefiniowane obszary dotyczg: 1) przywodztwa (ang. leadership), 2) strate-
gii, 3) struktury i systemow, 4) kultury organizacyjnej, 5) komunikacji i zespo-
16w, 6) kadr, 7) systemow zarzadzania informacja oraz 8) relacji z otoczeniem.

Zagadnienie leadershipu, cho¢ powinno by¢ rozumiane bardziej jako ,,do-
bre przywodztwo”, w praktyce polskiej administracji niewatpliwie stalo si¢
leitmotivem, prowadzacym do separacji ,,klasy” zarzadzajacej od ,klasy”
zarzadzanej poprzez: rozwieranie nozyc wynagrodzen, cykle menedzerskich
szkolen oraz petryfikowanie hierarchicznej struktury, w ktorej blednie zakta-
dano, ze bedzie zachodzi¢ mechanizm ,,$ciekania” (ang. trickle down) wiedzy
i kompetencji. Przyczyny tego stanu rzeczy z pewnoscig wymagaja poglebio-
nych badan. Takie technokratyczne ujecie strategii (skorelowanych jako zrodia
dla MBO — zarzadzania przez cele, ang. management by objectives) skutko-
wato pisaniem opastych tomow strategii rzadowych i sektorowych. Jednak-
ze przy ich transpozycji na plany pracy poszczegolnych resortow okazywato
si¢, ze brakuje praktycznych wytycznych dotyczacych ich realizacji, a jesli
sa, to zwykle niezrozumiale oraz oderwane od praktyki i specyficznej logiki
funkcjonowania urzedéw. W rezultacie niemozliwe bylo ich zakorzenienie
w kulturze organizacyjnej danej instytucji.

Zakorzenienie stanowi natomiast element niezbedny do przeprowadzenia
(z sukcesem) jakiejkolwiek zmiany w organizacji. Niezidentyfikowanie celow
i barier (ryzyk) wewnatrz organizacyjnych prowadzi najczesciej do fiaska ca-
lego procesu, chociaz na poziomie: misji, wizji, ogolnych celow, benchmarkow,
wskaznikow realizacji procesu nic nie wskazywatoby na negatywne skutki.
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Oczywiscie ilosciowo taki proces mozna wybronié¢ od zarzutu bezcelowosci
czy nierzetelno$ci, jednak na poziomie badania zmiany spotecznej (przy uzyciu
wskaznikoéw jakoSciowych) wraz z identyfikacja wskaznikow sukcesu czy od-
dzialywania w dtuzszym okresie (ang. impact factor) o sukces jest juz trudniej.

Najwigksza wartos¢ dodang omawianej publikacji przynoszg jednak roz-
dziaty czwarty i piaty, w ktorych udaje si¢ z tego dos¢ bogatego materiatu ba-
dawczego zbudowaé¢ model mechanizmu uczenia si¢ (MUS-1). Ujeto w nim
systemowo proces akumulacji wiedzy w organizacji na podstawie wiedzy: stra-
tegicznej, operacyjnej, informacji zwrotnych, wewnetrznych dyskusji 1 wiedzy
o otoczeniu. Przy czym do determinantow uczenia si¢ zakwalifikowano: kadry,
kierownictwo (style), zasoby, otoczenie departamentu oraz interakcje i kontakty.

Autorzy sami przyznali, ze nawet model (MUS-1), intuicyjnie przetrans-
ponowany na potrzeby badania ilosciowego, okazal si¢ nieadekwatny w kon-
frontacji z danymi empirycznymi ptynacymi z polskich ministerstw'”. Z uzna-
niem nalezy si¢ odnie$¢ do autorefleksji badaczy nad blgdnoscia teoretycznych
zatozen oraz nad wlaczeniem nowych zmiennych, ktére wytoniono w trakcie
realizacji badania: ,,obcigzenie pracg, samodzielno$¢ w pracy, ograniczenia
organizacyjne, wzajemne wsparcie, spojnos¢ grupowa, psychologiczne bez-
pieczenstwo, liczba procedur, korzystanie z zasoboéw finansowych, dostgpnos¢
opracowan i informacji, warunki lokalowe, stabilno$¢ departamentu, zewnetrz-
ne zrodla porady, jakos$¢ ekspertyz, instrumenty wspolpracy zewngtrznej, ta-
two$¢ kontaktow zewnetrznych oraz wspotpraca zewnetrzna™'s,

W rezultacie przeprowadzonej analizy regresji'’ (dane z ryc. 17°°) dowiedzio-
no ponadprzecigtng rolg czynnikéw determinowanych kulturowo (np. psycholo-
giczne bezpieczenstwo, transformacyjny styl kierowania czy spojnos¢ grupowa).
Interesujace jest rowniez spostrzezenie, jak mato istotna (relatywnie) jest potrze-
ba samodzielnosci w pracy czy instrumenty wspotpracy zewnetrznej. W pew-
nym sensie jest to zbiezne z szeregiem zarzutOw podnoszonych wobec urze-
dow, w tym tych dotyczacych: ,.silosowosci”, ,,braku wyobrazni”, szczatkowej

7 Organizacje uczqcessie. . ., op. cit., s. 137.
8 bidem, s5.141-142.

" [bidem, 5.148.

2 [bidem, 5.146.
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wspotpracy migdzyurzedowej czy skrajnego legalizmu, ktocgcego si¢ nie tyle
z ,,duchem prawa”, co przede wszystkim ze zdrowym rozsadkiem.

W zaprezentowanym (zweryfikowanym) modelu MUS-3a?', pogrupowa-
no najwazniejsze zmienne niezalezne: kadry (myslenie o efektach, systemowe
i krytyczne); zespoty (wzajemne wsparcie, spojno$¢ grupowa, psychologiczne
bezpieczenstwo); kierownictwo (demokratyczne, w tym naczelnicy); zasoby
(dostgpno$¢ opracowan i informacji; $rodki finansowe); procedury i zwyczaje
(system referencyjny, kodyfikacje praktyk) oraz otoczenie (kontakty z blizszym/
dalszym otoczeniem; jako$¢ ekspertyz). Zmienne zalezne (proces uczenia si¢)
to: impulsy (konferencje i szkolenia; informacje zwrotne), refleksja (odgorna
i oddolna); adaptacja (operacyjna, strategiczna i polityczna) oraz wiedza (o oto-
czeniu, strategiczna i operacyjna)?.

Autorzy stusznie wskazuja, ze nicadekwatno$¢ modelu teoretycznego wy-
nika¢ moze z ograniczen samego narzedzia badawczego, jak tez z braku wyste-
powania poszczegolnych czynnikow w rzeczywisto$ci.

Poroéwnanie wynikow badan z opiniami zagranicznymi wskazalo na kilka
istotnych réznic, przede wszystkim w zakresie kontaktu z otoczeniem oraz spo-
sobu internalizowania i retencji informacji zwrotnej (rozumianej nie tylko jako
audyt czy kontrola, ale — a moze przede wszystkim — jako sondaz czy ewalu-
acja) oraz zarzadzania procesem (ang. performance management). To ostat-
nie wymaga myslenia w kategoriach celow-rezultatow-efektow, co w polskiej
rzeczywistosci przyjmuje zwykle zwulgaryzowang form¢ dwoch pierwszych
elementow, podszytych fetyszystycznym upodobaniem do kontroli i rozliczal-
nosci. Istotny z punktu widzenia kultury organizacyjnej jest sposob postrze-
gania dyskusji, jako elementarnego czynnika akumulacji wiedzy (informacji)
w obrebie badanej jednostki.

Praktyka wskazuje, ze ta forma stosowana bywa odgornie badz oddolnie,
zwykle na wyrazne zadanie strony, a bardzo rzadko w formie krytycznej re-
fleksji (autoewaluacji) nad biezacymi dziataniami urzednikow?*. Dopiero we-
ryfikacja jakosciowa wskazywata na tak istotne cechy (szczegélnie w kontek-
Scie dyskusji lub zarzadzania procesami) jak: ,,myslenie o efektach, mysSlenie
systemowe (holistyczne) czy krytyczne myslenie i umiejetno$¢ argumentacji

2 [bidem, s. 163 i por.s. 151.

2 Kursywa dodano elementy zmodyfikowanego modelu MUS-3(h).
2 Organizacje uczqce sie. . ., op. cit., s. 152.

% Ibidem, (por. tab. 32, 5.156).
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(retoryka)”®. Podkreslano tez kluczowa role kierownikéw w zakresie moty-
wacji, dbania o atmosfere oraz dawania pola do eksperymentow i wspierania
inicjatyw?®. Innymi stowy te cechy zawierajg si¢ w pojeciu dobrego rzadzenia
(zarzadzania), by w praktyce polskiej przybiera¢ wypaczong forme leadershipu
o elementach autorytarnych.

W rozdziale piatym znajdujemy, chyba jedno z najcickawszych w calej pu-
blikacji, metaforyczne przedstawienie dziatan publicznych jako eksperymen-
tow. W pewnym sensie wigkszos$¢ interwencji publicznych ma charakter guasi-
-laboratoryjny, wynikajac z potrzeby zmiany uwarunkowanej endogenicznie.
Ten proces moze wymagac¢ zmian legislacyjnych (silnie upolitycznionego i dtu-
gotrwatego procesu, szczegodlnie jezeli dana interwencja wymaga biezacych ko-
rekt czy dostosowan) albo myslenia projektowego, poprzez stworzenie programu
polityki publicznej, ktory bytby ewaluowany na biezaco (i tak tez korygowany).

Racjonalno$¢ wymaga tutaj postuzenia si¢ weberowska dystynkcja na dwa
jej typy: celowo racjonalne dziatanie spoteczne to takie, ktore jest okreslone
,»przez oczekiwania dotyczaca zachowania si¢ przedmiotow §wiata zewnetrz-
nego i innych ludzi, gdy ujmowane sg one jako ,,warunki” lub ,,$rodki” w ra-
cjonalnym dazeniu do szczegdtowo rozwazonych wiasnych celow (skutkow)”
oraz wartosciowo racjonalne dzialanie spoteczne, ktore jest okreslone ,,przez
swiadomg wiar¢ w bezwarunkowa, samoistng warto$¢ (etyczng, estetyczna, re-
ligijng lub jaka$ inaczej interpretowang) pewnego zachowania si¢ jako takiego,
bez wzgledu na jego skutki”?’.

Innymi stowy, racjonalno$cig formalng gospodarowania nazywamy tu za-
kres, w jakim technicznie mozliwy jest w nim i rzeczywiscie stosowany ra-
chunek. Racjonalnoscig materialng natomiast stopien, w jakim zaopatrywa-
nie w dobra okre$lonych grup ludzi (wszystko jedno jak rozgraniczanych),
za sprawg gospodarczo zorientowanego dziatania spotecznego, ksztaltowane
jest przez pewne (dowolne) wartoSciujace postulaty, w ktorych byto ono, jest
lub moze by¢ rozwazane?®.

5 |bidem, s. 159.
% bidem, s. 160.
77|, Wallerstein, Koniec Swiata jaki znamy, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, s. 175 n.
2 [bidem, . 177.
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Prezentowany model budowania interwencji w oparciu o wiedz¢ i dowo-
dy wymaga zachowania rownowagi pomiedzy dwoma typami racjonalnosci.
W praktyce realizacja tych postulatdow w postaci chociazby zlecania przygo-
towywania ekspertyz czy badan dominuje gtéwnie w przypadku projektow fi-
nansowanych ze srodkdéw pozabudzetowych (cho¢ i tutaj wiele innowacyjnych
— 1 ryzykownych — projektow nie jest realizowanych ze wzgledow na grozbe
nickwalifikowalnosci danego wydatku). Ze wzgledow czysto politycznych,
trudno wyobrazi¢ sobie wydatkowanie znacznych kwot na krytyczne analizy
wobec elity rzadzacych. Ponadto eksperymenty wigza si¢ zwykle z duzym ry-
zykiem, co w przypadku wysrubowanych wskaznikéw, w ktoérych nie ma moz-
liwosci zachowania rezerwy na ewentualne btedy, wigze si¢ z odpowiedzial-
noscig z tytutu naruszenia dyscypliny finansow publicznych. W ten oto sposob
koto si¢ zamyka.

Przywota¢ mozna w tym miejscu Thomasa J. Watsona, tworce potegi IBM,
ktory mowil: ,Jezeli cheesz odnie$¢ sukces, musisz podwoié limit bltedow.
Trzeba si¢ wiele razy pomyli¢, by zrobi¢ co$ waznego™.

Przyjecie ,,departamentu” jako podstawowego systemu jest zrozumiale
ze wzgledu na istnienie sieci interakcji wewnatrz danego urzedu. Jednakze
ze wzgledu na do$¢ duze zréznicowanie zadan, zasobow (w tym ludzkich) po-
szczegolnych departamentow ten wybor, cho¢ logicznie uzasadniony, jest w ra-
mach catego systemu kontrowersyjny. Zrozumiate jest jednak stojace za tym
ustepstwo ze wzgledu na fakt przerosnigcia urzedéw (ministerstw) i niemozli-
wosci kwantyfikacji poszczegdlnych zmiennych na poziomie catej olbrzymie;
struktury, zatrudniajgcej nierzadko ponad tysigc pracownikow.

Godnymi docenienia s3: ,,postulat «racjonalizacji polityk publicznych»”
oraz ,,potrzeba uczenia si¢ jako przestanka do osiggania lepszych wynikow
w czasie”?. Autorzy systemowo proponuja rozszerzenie kryterium rozliczalno-
$ci na cato$¢ procesu, a nie tylko koncentrowanie si¢ na liczbie btedow?’. Ten
holistyczny postulat minimalizuje ryzyko nietrafhosci poszczeg6élnych dziatan
w ramach interwencji publicznych, skupiajac si¢ na czynnikach zmiany, a nie
tylko na dysfunkcjach, ktore traktowane powinny by¢ jako wskazniki ulepszania

2 Organizacje uczqce sie. . ., op. cit., s. 173.
 Ibidem, ryc. 27,5.189.
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procesu, a nie jego dezawuowania. W przeciwnym razie grozi nam dysfunk-
cjonalna spirala zaniechan: mniej dziatan to mniej btedow, a mniej btedow to
lepsze wyniki kontroli itd.

Autorzy wskazuja na alternatywe w postaci strategii proaktywnej, ktéra
wigzaé si¢ ma z lepszymi wynikami, natomiast pojawiajace si¢ btedy powinny
by¢ niwelowane w réwnoleglym procesie uczenia si¢ organizacji (autoreflek-
sji). Innymi stowy, fundamentalna zmiana opiera¢ si¢ powinna na: ,,redefini-
cji bledow i1 niepowodzen; nowych kryteriach rozliczalnosci oraz jakosciowe;j
zmianie debaty publicznej™!. W tym kontek$cie szczeg6lnie interesujaco pre-
zentuje si¢ koncepcja spektrum niepowodzen.

Najjasniejszym przyktadem, jak ta logika funkcjonuje w praktyce, jest ewo-
lucja holenderskiego systemu audytu®*, w ktorym skoncentrowano si¢ na trzech
zasadach: ocenie faktycznych efektow polityk publicznych; ,,zastosuj si¢ lub
wyjasnij” (ang. comply or explain)*, dajacej instytucjom pewna elastycznos¢
w odchodzeniu od sztywnych wytycznych, jezeli sa w stanie podaé przekonu-
jace argumenty za swojg interpretacja oraz zaufaniu w relacjach mig¢dzy in-
stytucjami sektora publicznego. Istotne jest tez poprzedzanie zmian: powazng
analizq i dyskusjq o korzysciach i kosztach oraz rygorystycznymi pilotazami*.

Podsumowujgc, z uznaniem nalezy si¢ odnie$¢ do zaangazowania i deter-
minacji autorow tej publikacji. Wielkie wrazenie robi benedyktynska praca
i pieczolowito$¢ w kwerendzie bogatego materiatu zrodtowego i proba budowy
na jego podstawie modelu, krytycznie zweryfikowanego w badaniu empirycz-
nym. Wprawdzie autorzy zaliczyli kilka potkni¢¢ na etapie doboru literatury,
ktore moga wplynaé na dalsze fazy projektu, jednakze ufaé nalezy, ze nie wpty-
ng one negatywnie na jego rezultaty koncowe.

W publikacji brakuje szerszego omdwienia modelu wspotzarzgdzania, gleb-
szej analizy w oparciu o doswiadczenia niemieckie i skandynawskie (kosztem
doswiadczen anglosaskich). W tym sensie przeszkadza niewolnicze zaufanie

31 Ibidem, s. 191.

3 [bidem, ryc. 28, 5.192.

3 lbidem, tab. 43, 5. 195.

3 Innymi stowy:, dostosuj sie” (wzglednie zastosuj) albo,wyjasnij” (w sensie, dlaczego nie stosujesz regulagji
sugerowanej przez whadze).

% lbidem, 5.197.
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do publikacji z zakresu zarzadzania organizacjami o proweniencji biznesowej,
ktorych logika dziatania diametralnie r6zni si¢ od, wciaz blizszej, weberowskiej
niz menedzerskiej w swym wyrazie, administracji polskiej. Autorzy wciaz
z ponadprzecigtng sympatig spogladajg na model modernising government, in-
nymi stowy NPM przepuszczony przez koncepcje refleksyjnej modernizacji
A. Giddensa. Warto to podkresli¢, bo niniejszy tom stanowi podstawe do pytan
badawczych stawianych w trakcie wizyt studyjnych, ktore beda osnowa dru-
giego tomu, a ich zadawanie w oparciu o falszywe przestanki moze prowadzic¢
do btednych konkluzji.

Ksigzke niewatpliwie mozna poleci¢ praktykom i teoretykom, nalezy jed-
nak czyta¢ ja krytycznie, majgc na uwadze do$¢ specyficzny dobor literatury
i fakt, Ze pozycja ta stanowi podsumowanie pierwszego etapu realizacji inter-
dyscyplinarnego zatozenia, jakim sg Ministerstwa Uczace sig.
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i wspotautor ponad 80 ksiazek na temat planowania, studiow nad przysztoscia, analiz przemysto-
wych i polityki przemystowe;.

e-mail: katkar13@wp.pl



KAROL OLEJNICZAK - doktor nauk o zarzadzaniu, adiunkt w Centrum Europejskich Stu-
diow Regionalnych i Lokalnych (EUROREG) na Uniwersytecie Warszawskim. Jego gtéwne zain-
teresowania naukowe to: ewaluacja dziatan publicznych, organizacyjne uczenie si¢ oraz behawio-
ralne analizy interwencji publicznych. Od 2010 roku kieruje innowacyjnym projektem testujacym
,,Ministerstwa Uczace Si¢” (www.mus.edu.pl).

e-mail: k.olejniczak@uw.edu.pl

RYSZARD SZARFENBERG - doktor habilitowany w zakresie nauk o polityce, profesor nad-
zwyczajny Uniwersytetu Warszawskiego w Instytucie Polityki Spotecznej, kierownik Pracowni
Pomocy i Integracji Spolecznej, ekspert Narodowej Strategii Integracji Spotecznej 2004-2010,
przewodniczacy Rady Wykonawczej Polskiego Komitetu European Anti-Poverty Network, czto-
nek i nastgpnie przewodniczacy Zespotu Badawczego Zadania 2 w projekcie systemowym 1.18
Tworzenie i rozwijanie standardow ustug pomocy i integracji spotecznej. Cztonek rad redakcyjnych
serii Biblioteka Pracownika Socjalnego i Wspolczesna Polityka Spoteczna. Autor wielu publikacji
z zakresu polityki spotecznej, polityki publicznej, pomocy spolecznej, ewaluacji, ubostwa i wy-
kluczenia spotecznego, europejskiej i miedzynarodowej polityki spoteczne;.

e-mail: r.szarfenberg@uw.edu.pl

LUKASZ SWIETLIKOWSKI — doktorant Wydziatu Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uni-
wersytetu Warszawskiego, politolog, absolwent Uniwersytetu Warszawskiego oraz Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej, urzednik shuzby cywilnej. W ramach ksztalcenia stacjonarnego w Kra-
jowej Szkole Administracji Publicznej odbyt zagraniczny staz administracyjny w Better Regulation
Executive, komorce odpowiedzialnej za reforme regulacji w Wielkiej Brytanii.

e-mail: lukasz.swietlikowski@kprm.gov.pl

CEZARY WLODARCZYK - ukonczone studia prawnicze (1970), doktorat z zarzadzania (1977),
habilitacja z polityki spotecznej (1989), profesura z ekonomii (2001). Adiunkt w Instytucie Medycyny
Pracy w Lodzi (1974-1990), dyrektor Centrum Organizacji i Ekonomiki Ochrony Zdrowia w War-
szawie (1990-1991), od 1991 profesor w Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego,
Regional Officer for Health Economics w Biurze Regionalnym WHO w Kopenhadze (1992-1993),
koordynator projektu na temat reform opieki zdrowotnej w krajach Europy $rodkowej). Od 1995 r.
w Instytucie Zdrowia Publicznego CM UJ (obecnie profesor zwyczajny i dyrektor Instytutu). Uczest-
nik, niekiedy kierownik, wielu zespotow zajmujacych si¢ reformowaniem opieki zdrowotnej w Polsce.
Kierownik i uczestnik wielu programow (grantow) krajowych i migdzynarodowych. Autor lub wspot-
autor licznych ksigzek na temat polityki zdrowotnej i zdrowia publicznego, redaktor kilku nastepnych,
autor ponad dwustu artykutow, rozdziatow w ksiazkach i raportow z tej tematyki, autor wielu wy-
stgpien na konferencjach krajowych i miedzynarodowych. Redaktor naczelny czasopisma Zdrowie
i Zarzadzanie — Zeszyty Naukowe Ochrony Zdrowia. e-mail: cxwlodarczyk@poczta.onet.pl

MARTA ZAHORSKA - pracuje w Instytucie Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego. Jej za-
interesowania naukowe oraz prowadzone przez nig badania koncentruja si¢ wokot problematyki
socjologii edukacji: powstania i rozwoju systemow edukacyjnych, spotecznych konsekwencji
przemian w systemach szkolnych, procesow wykluczania i marginalizacji w o$wiacie, trendéw
w polityce edukacyjnej, edukacji obywatelskiej, a takze analizg zycia szkolnego, relacji uczen-
-nauczyciel czy tworzenia kultur szkolnych.

e-mail: martazahorska@wp.pl

ANDRZEJ ZYBALA — doktor nauk humanistycznych, adiunkt i kierownik Instytutu Polityk Pu-
blicznych w Collegium Civitas. Specjalizuje si¢ w problematyce polityk publicznych. W 2013 roku
opublikowat ksiazke Parnstwo i spoleczenstwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb mo-
dernizacji panstwa i spoteczenstwa (Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013), a rok wczesniej ksigzke
Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programow publicznych w Polsce
i winnych krajach (Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2012).

e-mail: andzybala@gmail.com
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RAFAL BAKALARCZYK, Strategic Management of Development Programmes

The article reviews the publication written by Andrzej Zybata called ,,Public policies”. Author of
the article highlights that book can be useful both for academic purposes as well as be treated as
a support for policy-makers and other social actors engaged in the policy-making process. The
article follows the chapters of the book that includes the substantial elements of the public policy
process. Quite big attention is put to the formation of actors of public policy and ideological and
discoursive framework in which that process is embedded. In the book we can find main thoughts
about the role of knowledge, evidence and professional analitic background in the public policy,
especially in case of creating strategy, that appears to be the weak point of polish public policy. In
the last chapters author of the book presents also other disadvantages of polish public policy, that
shall be considered by public actors.

Among the advantages of the book, author enumerates clear and reliable structure due to the stages
and aspects of the process of policy-making. It helps to digest our knowledge about public policy
and provides useful tools to project, analyze and evaluate it.

JANUSZ T. HRYNIEWICZ, European Industrial Policy: EU response in times of collective threats
and risks

The aim of the paper is grounds for implementation of common European industrial policy. The
method depends on analysis contemporary trends in the area of offshoring and accompanying pol-
itical phenomena. Industrial production is transferred from Europe to the so-called factories of the
world (China, India, Vietnam, etc.). In Europe a knowledge-based economy has been created, but it
does not create jobs fast enough. In the European power elites and in the public opinion popularity
of defending jobs in industry is growing. This is accompanied by nationalist arguments. Continua-
tion of this trend threatens conflicts within Europe. This threat should be stopped by the establish-
ment of a new common European industrial policy. The mission of the common industrial policy
should be leadership (European institutions) and control of the restructuring process id est, the
EU’s transition from an industrial economy to a knowledge-based economy. As a result, the field of
potential conflicts will be the field of cooperation.

BOHDAN JALOWIECKI, Urban Policy and Right to the City

The author analyses the specifics of urban policy and the associated challenges. He emphasizes the
complexity of urban planning, including numerous components associated with sectoral policies
(education, health, area management, etc.). Urban policy applies to both space, its development,
as well as the people on the area. It is characterised by the multiplicity of operating actors and
the diversity of their interests. Those interests are played out in two areas: spatial development
(management) and the use of space. Conflicts of interests manifest at the planning stage, and then
at the stages of implementation and use. Coherent and rational management and utilisation of
space encounters numerous obstacles in Poland. The zoning coverage of Polish cities is selective.
Noticeable are ghettoisation of space, poor conditions for the mobility of the urban population, etc.

TOMASZ JALUKOWICZ, Public Administration in learning process?

The Learning Ministries (MUS) is the multi-faceted and interdisciplinary project with the main
objective to strenghten the effective learning processes of the public institiutions in Poland. The
author reviewed the first volume of the book series dedicated to the analyses and researches in
the field of learning organizations including the presentation of a new theoretical model con-
fronted with the survey performed in the selected Polish ministries. The author compared theor-
etical background with new heterodox approaches in public administration studies, emphasised
the necessity of considering broader scope of non-business management literature including the



network governance as well as neo-weberian models of public administration. It is necessary to
underline that Learning Organizations (...) is the truly innovative and comprehensive publication
in Poland with the impressive, interdisciplinary approach to the issue of learning organization.

ANDRZEJ KARPINSKI, Strategies in the Economic Policy and its delivery — Most Frequent

Mistakes

In his study author presents the features and conditions of success in the formulation of the long-

term economic development strategy. The authors’ new contribution to social debate on these

issues encompasses:

1. The thesis, that only the ability of ensuring, through the strategy, the highest concentration
of efforts and resources on the most important objectives makes sense. This is the primary
condition for the strategy to be useful at all and to meet the practical needs.

2. An attempt at defining most often committed mistakes in the formulation of long-term state
strategies in Poland since 1989 in the conditions of the market economy.

3. Emphasis on the crucial significance of basing the long-term strategy on the System An-
alysis Method and theory. Therefore, it is imperative that the structural analysis approach
should play a key role in the formulation of strategies.

Finally author defines the requirements which should be met in order to formulate successful strategies.

KAROL OLEJNICZAK, System of Public Policy Management. Proposal of General Conceptual
Framework

Article proposes a universal framework for a holistic analysis of management systems of public poli-
cies. This framework consists of three main entities: a system, an environment of the system and flows
between system and its surroundings as well as within system, between its elements. Article claims that
every policy management system consists of typical elements: stocks of resources (staff, structures and
procedures, financial and technical resources) and groups of processes (strategic, operational and learn-
ing processes). The proposed framework is well grounded in the empirical research of the Cohesion
Policy in Poland. Definitions and examples are provided together with a discussion on advantages and
challenges in using this framework for analysis of public policies.

RYSZARD SZARFENBERG, Non-Governmental Organizations in Policy Formulation Process
Research on ngos’ participation in designing main government strategic documents is underdevel-
oped in Poland. This is the first step to build empirical strategy based on participatory approach.
Author was a ngos’ representative in processes of designing three sets of strategic documents. Re-
sults of document analysis and personal experience is as follows. National Reform Program — test-
ing new institutional structure for participation, some successes but very limited results so far.
National Antipoverty Programme — process without institutional structure, informal coordination
by non-governmental actor, very extensive participation, huge impact on content but unclear future
after open consultation. New Operational Programme with antipoverty goal — institutional structure
designed for participation (working groups) and strong ngos mobilization (Permanent Conference),
some promising results so far. Main but still tentative conclusion is that ngos participation in gov-
ernment’s strategic processes is not only formal and could be significant.

LUKASZ SWIETLIKOWSKI, Economists and Public Policy
This paper is a review of the book Economic analysis in public policy (Scholar Publishing) edited
by professor Aleksander Surdej. The author comments the articles included in the publication,
making references to the decision-taking process in Poland. The review focuses on the role of
the state in the economy (over-regulation, state-owned enterprises) and evidence based policy-
making (in particular the application of its principles and tools).

W. CEZARY WLODARCZYK, Health Problems in Public Policy. Selected Recommendations
of International Health Policy

The author characterizes the health policy and describes its relationships, including historical ones,
with the domain of social policy. He defines the health policy as “a political process (part of the
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process) associated with health care” or in more extended version as a domain “related to deci-
sions, plans, and activities which are undertaken by a society in order to achieve specific goals in
the area of health care”. The author discuss the World Health Organization’s definition, as well
as issues of chronic diseases in the publications of WHO, including issues of health systems’
effectiveness, primary health care or integrated care. He analyzes the issue of WHO concept of
good governance in health system. He points out that political authorities still bear responsibility
for how effective the health care is and how accessible is adopting citizens’ point of view.

MARTA ZAHORSKA, Education Policy: Scope, Opportunities and Constraints
Implementation of the educational policy, like any other policy, means defining of the objective,
in this case — the desirable image of the educational system, as well as finding means and ways to
achieve this objective. Tracking of activity of the subsequent ministries, which have managed edu-
cation since the 90s of the 20" century until today, does not provide an easy answer to the question
on the shape of system to be created by the educational policy. Weak position of the minister of
education in the government, frequent rotation and conflicts between the groups holding powers, as
well as impact of social groups and institutions, representing different interests, resulted in inconsis-
tent implementation of the educational policy. At the same time, it lacks efficiency. Introduction of
some changes is hindered by teachers, some — by parents, who are not convinced that the Ministry
of Education is heading in the right direction. Even the clearly defined objectives, such as adapting
of the school system to the needs of the labor market or ensuring of equal education opportunities,
are implemented in a controversial manner, and the effects are often opposite to the expectations. It
seems that the problems in implementation of the educational policy includes, on the one hand, the
fact that this policy is being underestimated by the authorities, and, on the other hand, inability of
the Ministry to negotiate its plans with its institutional and social partners.

ANDRZEJ ZYBALA, Complexity and Public Policy

The article revolves around the terms associated with the area of science of complexity as a frame-
work for analyzing modern public affairs. The author uses them to analyze collective problems
visible in public policies. He characterizes complicated and complex problems as different enti-
ties. He describes the social and economic processes that are behind increasing number of com-
plex problems in public policies. These kinds of problems can not be understood as a sum of its
components. There is a special interrelation among them and the maze of interdependencies as
a cause of holistic dynamics. That is the reason why complex problems are difficult to resolve and
the results of trying are usually unpredictable. The health policy is one of the examples as an area
of very complex public matters (many actors, more and more technologies, public goods, complex
relations, interdependencies etc.). The important issue emerge when policy actors want to success-
fully deal with complex problems. Much depends on their adaptive potential and skills or capacity
as a basis for their cooperation, self-organization and self-regulation. Policies are increasingly
perceived as complex adoptive systems.

DEBATE: Architecture of Public Policy in Poland

The panel discussion revolves around policymaking issues in Poland and experiences which have
been accumulated within many social circles (ngos, local authorities etc.). The discussion covers
the way policy makers tend to formulate and implement policies. The panelists discuss many
detailed issues including standards in designing policies and public activities. They analyze the
issue whether policymaking in Poland has been limited to what government does and the public
participation in policymaking. As a important matter has been discussed the issue of the role of
non-governmental policy actors in formulating and implementing public programs.

They analyze the issue of instruments of public policy and the tendencies within this field. The
panelist agree that what we can notice is the prevalence of legislation tools (law) in implementing
policies. This is a result of the dominant role the government plays in policymaking and the
model of public governance adopted in Poland (Etatiste).
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UDZIAL W DEBACIE

JACEK CZAPUTOWICZ — prof. dr hab., kierownik Zaktadu Metodologii Badan Europejskich
w Instytucie Europeistyki Wydziat Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszaw-
skiego, dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej (2008-2012), Zastgpca Szefa Stuzby
Cywilnej (1998-2006), Wiceprzewodniczacy Rady Administracyjnej Europejskiego Instytutu Ad-
ministracji Publicznej (EIPA) w Maastricht (2006-2010). Autor i redaktor naukowy monografii,
m.in. Integracja europejska. Implikacje dla Polski (red.), WAM, Krakow 1999, Teorie stosunkow
miedzynarodowych. Krytyka i systematyzacja, PWN, Warszawa 2007; Administracja publiczna.
Wyzwania w dobie integracji europejskiej (red.), PWN, Warszawa 2008; Bezpieczenstwo migdzy-
narodowe. Wspolczesne koncepcje, PWN, Warszawa 2012, Suwerennos¢, PISM 2013 (w druku).
e-mail: jacek.czaputowicz@collegium.edu.pl

PIOTR FRACZAK - spotecznik, pracownik Fundacji Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego,
prezes Ogolnopolskiej Federacji Organizacji Pozarzadowych, czlonek stowarzyszen i instytucji
zajmujacych si¢ dialogiem obywatelskim (m.in. Komitetu Koordynacyjnego Narodowej Strategii
Spojnosci). Z wyksztalcenia pedagog, zaangazowany w rozwoj teorii i praktyki aktywnosci obywa-
telskiej. Autor wielu artykutow i prac z zakresu historii zaangazowania spotecznego, teorii ekonomii
spolecznej, specyfiki zarzadzania organizacjami pozarzadowymi. Opublikowat dwie pozycje
ksigzkowe dotyczace tego sektora w Polsce: Trzeci sektor w Il Rzeczypospolitej (2001) i W poszu-
kiwaniu tradycji. Dwa dwudziestolecia pozarzqdowych inspiracji (2013). W biuletynie naukowym
,,.Zoon Politicon” (2/2011) opublikowat tekst Parmerstwo czy uzaleznienie? Rzecz o autonomii
organizacji pozarzqdowych.

e-mail: piotr.fraczak@gmail.com

WOJCIECH LUKOWSKI — profesor UW, pracownik Zaktadu Socjologii i Psychologii Polityki
INP UW. Zainteresowania badawcze: socjologia spotecznosci lokalnych i regionalnych, moderni-
zacja, migracje.

e-mail: w.lukowski@uw.edu.pl

MAREK WOJCIK - zastepca dyrektora biura Zwigzku Powiatow Polskich. Ekspert, autor wielu
opracowan o samorzadnosci w Polsce.
e-mail: m.wojcik@zpp.pl

ANDRZEJ ZYBALA — doktor nauk humanistycznych, adiunkt i kierownik Instytutu Polityk Pu-
blicznych w Collegium Civitas. Specjalizuje si¢ w problematyce polityk publicznych. W 2013 roku
opublikowat ksigzke Parstwo i spoleczenstwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb mo-
dernizacji panstwa i spoteczenstwa (Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013), a rok wczeéniej ksigzke
Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programow publicznych w Polsce
i w innych krajach (Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2012).

e-mail: andzybala@gmail.com



INFORMACJE DLA AUTOROW ,Z00N POLITIKON”

Prosimy o przesytanie materiatow na adres Redakgji lub droga e-mailowa
(zoonpolitikon@collegium.edu.pl)

Wszystkie teksty recenzujemy zgodnie z nastepujacymi zasadami:

kazda publikacja jest oceniana przez recenzentéw wewnetrznych, czyli Redakcje pisma

oraz przez jednego recenzenta zewnetrznego,

redakcja przeprowadza wstepna kwalifikacje otrzymanych tekstéw. Z artykutow/recenzji
zaakceptowanych do dalszego etapu usuwa sie imie i nazwisko autora oraz inne elementy
pozwalajace ustali¢ jego tozsamosé. Tak przygotowany artykut/recenzje Redakcja wysyta
recenzentowi zewnetrznemu wraz z formularzem oceny,
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do Redakcji oswiadcza, ze praca jest jego wiasnym dzietem i nie byta dotad nigdzie publikowana
w catosci, inne pisma nie rozwazaja jej druku w czasie prowadzenia przez redakcje ,Zoon Politikon
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Centrum Badan Spotecznosci
i Polityk Lokalnych

Centrum Badan Spotecznosei i Polityk Lokalnych

Powotanie Centrum jest wynikiem partnerskiej wspétpracy Collegium Civitas i Centrum Wspierania Aktywnosci Lokalnej CAL.

Centrum Badan Spotecznosci i Polityk Lokalnych jest osrodkiem naukowo-edukacyjnym i ekspercko-analitycznym, tworzacym idee i innowacyjne rozwiazania problemow
w zakresie polityk publicznych, dotyczacych szeroko pojetego rozwoju spotecznosci lokalnych. Swoja misje Centrum realizuje poprzez partnerska wspétprace Srodowiska
naukowego i praktykéw zycia spotecznego opierajaca sie o state badanie, analizy, przedsiewziecia edukacyjne i kontakt ze spotecznosciami lokalnymi na terenie Polski i Europy.

Centrum Badan Spotecznosei i Polityk Lokalnych ma na celu:
- pogtebianie wiedzy o zjawiskach zycia obywatelskiego, spofecznego i kulturowego poprzez prowadzenie studiow
nad warunkami integragji i rozwoju spotecznosci lokalnych, przeciwdziatania wykluczeniu i marginalizacji spotecznej,
- prowadzenie interdyscyplinarnych badari, dotyczacych problematyki zrdwnowazonego rozwoju lokalnego i rozwoju spotecznosci lokalnych,
- oddziatywanie na ksztatt lokalnych, regionalnych i krajowych polityk spotecznych poprzez przygotowywanie diagnoz, ekspertyz i analiz,
« rozwijanie i promowanie metodologii badar jakosciowych i partycypacyjnych, a w szczegélnodci, badar w dziafaniu’,
« poszukiwanie spoteczno-edukacyjnych metod i narzedzi rozwijania kapitatu spotecznego, kulturowego i ludzkiego,
ukierunkowanych na pobudzanie rozwoju i przedsiebiorczosci obywateli, srodowisk i wspdlnot lokalnych,
- wystepowanie o granty i realizacje projektow o charakterze naukowo-badawczym i dydaktycznym oraz upowszechnianie
wynikéw badal w powyzszym zakresie oraz podejmowanie inicjatyw edukacyjnych, w szczegdlnosci w zakresie zarzadzania
rozwojem spotecznosci lokalnych, animagji kultury i inicjatyw lokalnych, animadji spotecznej, lokalnych polityk publicznych,
- prowadzenie wspdtpracy i wymiany miedzynarodowej ze Srodowiskami i osrodkami naukowymi zajmujacymi sie podobng problematyka,
- promowanie instytugji, programéw i 0s6b realizujacych innowacyjne dziatania w obszarze lokalnych polityk publicznych, edukacyjnychi kulturalnych.

Centrum Badan Spotecznosei i Polityk Lokalnych realizuje swoje cele poprzer:

« systematyczne badania i studia podejmowane przez zespot statych wspétpracownikow i korespondentdw, a takze prace prowadzone w ramach stacji badawczych,
- opracowywanie i realizowanie okresowych projektéw badawczych,

- przygotowywanie diagnoz, ekspertyz, analiz i raportéw dotyczacych wypranych zagadnien zycia spofecznego,

- wydawanie publikacji naukowych i metodycznych,

- wydawanie raportow, analiz i ekspertow w obszarze edukacj, polityk publicznych, edukacyjnej i kulturalnej

- organizowanie seminariéw, konferendji, kongresow i stazy naukowych,

« organizowanie wizyt studyjnych, wystaw, konkurséw, spotkan autorskich i dyskusyjnych,

« prowadzenie strony internetowej,

- prowadzenie ksztatcenia, szczeg6Inie w zakresie zarzadzania rozwojem spotecznosci lokalnych, animadji kultury i inicjatyw lokalnych, animadji spotecznej,
- wsptprace z innymi organizacjami, uczelniami i instytucjami dla realizacji celéw statutowych.

Rada Naukowa CBSiPL

Edmund Wnuk-Lipiriski — Collegium Civitas i Instytut Studiow Politycznych PAN
Ewa Nalewajko — Collegium Civitas i Instytut Studiow Politycznych PAN
Stanistaw Mocek — Collegium Civitas i Instytut Studiow Politycznych PAN
Wojciech tukowski — Uniwersytet Warszawski

Maria Mendel — Uniwersytet Gdanski

Ewa Bobrowska — Uniwersytet Jagielloriski

Andrzej Zybata — Collegium Civitas

Bohdan Skrzypczak — Centrum Wspierania Aktywnosci Lokalnej CAL
Katarzyna Iwiriska — Collegium Civitas

Jacek Kucharezyk — Instytut Spraw Publicznych



% » Decydujmy Udziat spotecznosci lokalnych
S > Razem w podejmowaniu decyzji publicznych

Zawartos¢ rocznika naukowego ,,Zoon Politikon" nawigzuje do arystotelesowskiej tradycji myslenia o spra-
wach spotecznych i zyciu publicznym. Pismo taczy w sobie tematyke kluczowych kwestii podejmowanych
podczas realizacji projektu ,Decydujmy razem" oraz cyklicznych seminariéw organizowanych przez Centrum
Badan Spotecznosci i Polityk Lokalnych pod wspélnym tytutem ,Teoria i praktyka lokalnych polityk publicz-
nych". Kazdy kolejny numer rocznika poswiecony bedzie teoretycznej, pogtebionej i naukowo poprawnej
refleksji dotyczacej wybranych zagadnien aktywnosci publiczne;j.

»~Decydujmy razem” to partnerski projekt systemowy, ktérego gtdwnym celem jest rozwijanie silnych
i aktywnych wspélnot w Polsce, poprzez wzmocnienie udziatu obywateli w kreowaniu i wdrazaniu poli-
tyki publicznej w obszarach wybranych przez poszczegdlne samorzady: zatrudnienia, integracji spotecznej,
przedsiebiorczosci lub zrbwnowazonego rozwoju.

W podejmowanych dziataniach koncentrujemy sie na wypracowaniu i upowszechnianiu mechanizméw
wspotpracy administracji publicznej ze spotecznosciami lokalnymi, wykorzystujac sprawdzona metode an-
gazowania obywateli w sprawy publiczne, jaka jest animacja spoteczna. Prowadzonym w projekcie dziata-
niom towarzyszy refleksja naukowa.

Wyprodukowano z poszanowaniem zasady zréwnowazonego rozwoju
PUBLIKACJA BEZPLATNA

Partnerzy projektu:

A <

il
FISE?> Fundacja
INSTYTUT SPRAW 3 Centrom wsptersnis c Inicjatyw ¢
ntrum Wspierani
PUBLICINYCH 1os9n. Aktywnosci Lokalnej [ &) Spotecznio

n Fundacja
Elonomicznych sy WSpgPRACY

Patronat medialny:
®

CWORKA TvPMGER =r Pu RN i

ROR

E KAPITAL LUDZKI N ores m www.decydujmyrazem.pl
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI FUNDUSZ SPOLECZNY

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego konta kt@dech ujmyrazem'pl





