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Wprowadzenie

Polityka publiczna jest pojeciem u nas nowym, w odrdznieniu od pojecia polityki spotecznej. Pierwsza
ksigzka w catosci na temat tej pierwszej, napisana przez polskiego autora, ukazata sie w Polsce w
2012 r. (Zybata, 2012). O polityce spotecznej polscy autorzy wydawali ksigzki juz w roku 1925
(Szymanski, 1925). W obu przypadkach mamy do czynienia z recepcjg na ziemiach polskich idei
zagranicznych. Polityka publiczna przenika ze swiata anglosaskiego, natomiast korzenie popularnosci
polityki spotecznej w Polsce tkwig raczej w swiecie germanskim.

Administracyjne wprowadzenie nowej dyscypliny pod nazwa nauki o polityce publicznej sprawito, ze
w Srodowisku zwigzanym z politykg spoteczng (i nie tylko) wzrosto zainteresowanie tym pojeciem i
zagranicznym dorobkiem w tym zakresie. Nie sg to zagadnienia nowe w Polsce, szczegdlnie jezeli
przypomnimy sobie o tradycji polityki prawa, socjotechniki i prakseologii oraz oczywiscie samej
polityki spoteczne;.

Nauki o polityce publicznej podlegaty w Polsce stopniowej recepcji poprzez administracje publiczng,
nauke administracji i w szczegdlnosci zarzadzanie publiczne. W mniejszym stopniu dotyczyto to
polityki spotecznej, chociaz w praktyce rozmaite reformy spoteczne podgzaty w Polsce w kierunku
wyznaczonym przez doktryne nazywang nowym zarzgdzaniem publicznym (NPM). Jest to jeden z
licznych nurtéw myslenia o tym, jak powinna by¢ zorganizowana administracja publiczna i ustugi
publiczne. Dyskusja o zrédtach reform polityki spotecznej bez znajomosci ideologii NPM moze by¢
uboga i popadac¢ w bezkrytyczny normatywizm (oderwane od NPM instrumenty popiera sie jako co$
nowszego i lepszego oraz rozwigzanie wszelkich problemoéw, ktdre przypisuje sie starej i gorszej
administracji publicznej w obszarze polityki spotecznej).

W ponizszej ekspertyzie najpierw zostang omdwione zagadnienia wspdtczesnej administracji
publicznej. O tym, co do niej wniosty nurt polityki publicznej i rzadzenia (governence) traktuja dwa
kolejne punkty. Nastepnie omdéwiono dorobek dziedziny nazywanej analizg polityki (publicznej), ktéra
w najwiekszym stopniu wyrazata w praktyce ideat zastosowania wynikéw nauk spotecznych do
rozwigzywania problemoéw publicznych. Kolejny punkt dotyczy tego, jak zblizone do analizy polityki
nurty (w szczegélnosci socjotechnika) rozwijaty sie w Polsce. Ostatni watek to formalno-prawne
zagadnienie miejsca polityki spotecznej w polityce publicznej z rozwazeniem zwigzkow tej pierwszej
ze wzglednie nowa dziedzing: polityka rozwoju.

Autor ekspertyzy pisat w wielu tekstach o rédznych aspektach tematu, stad w literaturze wiele pozycji
jego autorstwa. Poza nimi opierano sie na najnowszej literaturze swiatowej. Wszystkie cytaty i inne
elementy z tej literatury zostaty przettumaczone przez autora.

Administracja publiczna

Pierwszg teza tej ekspertyzy jest stwierdzenie, ze administracja publiczna, jej teoria, empiria i
badania ma duze znaczenie dla polityki publicznej i polityki spotecznej w ich wymiarach praktycznych
i naukowych. Jezeli chcemy zrozumie¢ zwigzki miedzy politykag publiczng a politykg spoteczng nalezy
je obie umiesci¢ w szerszych ramach interpretacyjnych. Tych witasnie dostarczajg studia z zakresu
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administracji publicznej. Polityka publiczna wydaje sie by¢é wainym aspektem dziatalnosci
administracji publicznej (Izdebski, Kulesza, 2004). W klasycznym ujeciu, ma ona, po pierwsze, za
zadanie wspierac organy wtadzy wykonawczej w projektowaniu tej polityki (np. tworzenie rozmaitych
strategii krajowych, regionalnych i lokalnych), po drugie, odgrywa zasadnicza role w ich
implementacji i realizacji. Z kolei polityka spoteczna rozumiana zawezajgco jako pewien obszar
polityki publicznej, np. okreslone dziaty administracji rzadowej — pracy, zabezpieczenia spotecznego,
rodziny, moze by¢ ujeta podobnie jako wazny aspekt dziatalnosci czesci administracji publicznej,
ktérg mozna nazwa¢ w zwigzku z tym spoteczng (w jezyku angielskim social administration byto
bardzo popularng nazwa do co najmniej lat 80.)

Na pierwszy rzut oka administracja publiczna wydaje sie by¢ zbyt ograniczajaca ramg, w ktdrej
przedmiot naszych zainteresowan trudno sie miesci. Jest to jednak pierwsze wrazenie zwigzane z
zawezajgcym rozumieniem tego, czym ona jest i jak sie jg bada. Zobaczmy najpierw jakie funkcje
przypisuje sie administracji publicznej, co powinno nam uswiadomié jej wszechogarniajgcy
wspotczesnie charakter.

Schemat Wspofczesne funkcje administracji publicznej

N
Administracja porzagdkowo- Zadania klasyczne
reglamentacyjna (policyjna)
S
Y
Administracja $wiadczaca Zadania typowe dla
(ustugi publiczne) polityki spofecznej
S
a

Funkcje wynikajgce z ustaw,

administracja wypetnia je dziat
na rzecz interesu publicznego;,
cztery glowne kategorie zad
administracji

Wykonywanie uprawnien
wiascicielskich

Zarzgdzanie rozwojem Zadania najnowsze

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie H. lzdebski, M. Kulesza (2004)

Dobrze widaé czym jest wspodtczesna analiza administracji publicznej na przyktadzie badan
porownawczych. Painter i Guy Peters zaproponowali jako wymiary takich poréwnan (2010, s. 6-8):

e Relacje miedzy panstwem i administracjg a spoteczenstwem (podmiotami, aktorami
spotecznymi) — dominacja panstwa vs dominacja spoteczenstwa.

e Relacje miedzy administracjg publiczng a instytucjami politycznymi — niezaleznosc¢ vs
zaleznosc.

e Rola prawa a rola zarzadzania — legalizm vs menedzeryzm.

e Odpowiedzialnosc i kontrola administracji publicznej — legalizm vs kontrola demokratyczna.
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Pierwszy wymiar ma fundamentalne znaczenie w dyskusjach o ksztatcie wspodtczesnej demokracji.
Jest tez istotny ze wzgledu na popularno$é koncepcji dzielgcych instytucje zycia zbiorowego na kilka
obszaréw, w ktérych dominujg odmienne zasady instytucjonalne, np. czesto w dyskusjach o
wspotczesnej polityce spotecznej przywotywany trzeci sektor, wyrdzniony zostat obok sektora
publicznego i rynkowego. We wczesnych dyskusjach o tym jak zreformowac rozwinietg panstwowg
polityke spoteczng scierali sie ze sobg przeciwnicy i zwolennicy prywatyzacji i urynkowienia, a na tym
tle wyrosto zainteresowanie rola trzeciego sektora (Pestoff, 1992; wiecej: Szarfenberg, 2013a).

Pozostate wymiary wyrdznione wyzej nie majg juz takiego znaczenia ze wzgledu na bardziej
wewnetrzny dla analizy administracji publicznej charakter. Zasadg regulacyjna, ktdéra rzadko bywa
podwazana (co nie znaczy, ze to sie w ogdle nie zdarza) jest wyrazne oddzielenie polityki od
administracji. Wymaga to rdéwniez okre$lenia odrebnych i wspdlnych sfer odpowiedzialnosci
politykdw i administratorow.

Tabela Rola politykéw i administratoréw - ewolucja

?27?
Modell = Modelll —— Modellll “ > ModelIV

Implementacja

. A A A A
polityki
Formutowanie

. P W w w
polityki
Posrednictwo
miedzy grupami P P w w
interesow
Artykut i
. ty! ’uowanle b p b W
ideatow

A — odpowiedzialno$¢ administratoréw, urzednikow wyzszych rangg (administracja publiczna)
P — odpowiedzialnos¢ politykow (polityka)
W — odpowiedzialnos¢ wspdlna politykow i administratorow

Zrédto: J.D. Aberbachiiin., 1981, s. 239

Poréwnanie réznych modeli rozdzielenia odpowiedzialnosci polityki i administracji zobrazowane w
powyzszej tabeli jest tez interesujgce z tego wzgledu, iz wykorzystano typowy schemat utatwiajgcy
rozumienie procesualnego charakteru polityki publicznej. Tu z uproszczonym podziatem na faze
modelu w ktorym projektowano zakres odpowiedzialnosci administracji bardzo wasko, jedynie za
implementacje, do takiego, w ktorym administracja jest wspodtodpowiedzialna nawet za bardziej
typowe dla praktyki politycznej elementy. Znaki zapytania oznaczajg - na czas, w ktérym dokonywano
tej analizy — watpliwos¢, czy nastgpi przejsScie od modelu lll do modelu IV. Uzytecznos¢ tego
schematu dla analizy polityki publicznej czy polityki spotecznej jest do$¢ oczywista. Jezeli obecnie
jestesmy w pewnym stopniu w modelu lll, waznym staje sie badanie formutowania polityki i
posrednictwa miedzy grupami intereséw poprzez interakcje miedzy politykami i administratorami
(wyzsi urzednicy w odpowiednich ministerstwach) w obszarze polityki spotecznej.
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Pordwnywanie systemdéw administracji publicznej pod wzgledem ich nastawienia bardziej na
zgodnos$é z prawem i legalizm, albo bardziej na zarzadzanie i sprawnos¢ dziatania, jest wspdtczesnie
zasadnicze dla zrozumienia dynamiki reform zwigzanych z ruchem nowego zarzgdzania publicznego
(NPM). Systemy administracyjne w Europie kontynentalnej, a w szczegdlnosci w naszej czesci Europy
sg bardzo skoncentrowane na tradycji legalistycznej z silnym prawem administracyjnym, gdy cata
ideologia reform anglosaskich opiera sie na paradygmacie zarzadzania importowanym w duzej
mierze z teorii dotyczacych sektora przedsiebiorstw. Zderzenie tych dwdch kultur ze sobg moze da¢
nieprzewidywane wyniki, ale najbardziej prawdopodobna jest przynajmniej czesciowa implementacja
reform poprzez nowe procedury prawne. Ta problematyka silnie wigze sie z pierwszym wymiarem
porownan, gdyz jedno z podstawowych zatozen reform NPM dotyczy mozliwosci i uzytecznosé
zlecania ustug publicznych podmiotom spoza sektora finanséw publicznych. W ten sposéb wiacza sie
do polityki publicznej i spotecznej (w sensie udzielania ustug publicznych, w tym spotecznych) firmy
prywatne i/lub organizacje obywatelskie. Zestawienie wymiaru legalizm — menedzeryzm z rolami
producenta i konsumenta ustug daje nam dobry obraz kierunkéw wspétczesnych przemian.

Schemat Kierunek reform administracji publicznej — od biurokratycznego produktywizmu do
jakosciowego konsumeryzmu

Orientacja na producenta (ustugodawca)

Orientacjana Kt Orientacjana
produkcje, tradycyjne nakfady producenta,
podejscie wolontariusze jako
biurokratyczne proces wspotproducenci
ustuga
Tradycyjne relacje Nowe relacje

Dominacjarzaddw prawa/wa HOW Doradzanie / decydowanie / wdrazanie / ocena
ustuga
Orientacjana m Orientacjana jakos¢,

obywatela, tradycyjne konsument/
podejscie satysfakga obywateljako
biurokratyczne (wspot)decydent

Orientacja na konsumenta(obywatel)
Zrdédto: G. Bouckaert, za: R. Szarfenberg (2011d).

Proces polityki publicznej i partycypacja obywatelska zostajg uwzglednione po stronie tzw. nowych
relacji. Poza orientacjg na jako$¢ ustug obywatele majg wspodtuczestniczy¢ w kazdym z etapow
procesu polityki publicznej (o czym dalej), np. wspdétdecydowanie dotyczy tworzenia polityki
(doradzanie, decydowanie), wspétudzielanie ustug — jej realizacji (implementacja, wdrazanie), a
wspotewaluacja — jej oceny (wtaczenie tych, ktérzy na co dzien korzystajg z ustug w proces
projektowania i realizowania ewaluacji). W ten sposéb koncepcja procesu polityki publicznej zostaje
wykorzystana do wskazania obszardw partycypacji obywatelskiej. W polityce spotecznej zagadnienia
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partycypacji obywatelskiej sg lub byty zwykle na dalszym planie, miedzy innymi ze wzgledu na to, iz
gtownym produktem sg $wiadczenia dla oséb w gorszej niz inne sytuacji, co sprzyja postawom
paternalistycznym.

Ostatni z wymiaréw pordownan systemoéw administracji publicznej dotyka zagadnien jej kontroli. Jest
to kolejny podstawowy watek z zakresu demokratycznej organizacji zycia zbiorowego. Kontrola ze
strony organizacji obywatelskich w powigzaniu z kontrolg publiczng powinny wyeliminowac
wiekszos¢ pokus ztamania instytucjonalnych regut. Z drugiej strony kontrola nie powinna paralizowa¢
i utrudnia¢ dziatan innowacyjnych. Zagadnienia te bardzo interesujgco ujawnity sie w pracach nad
standaryzacjg ustug pomocy i integracji spotecznej w Polsce. Postrzeganie ich jako instrumentu
kontroli jakosci dla stuzb wojewody uzasadnione jest zapisami w ustawie o pomocy spoteczne;.
Nadzieje zwigzane ze standaryzacja maja tez inng strone. Wypracowane oddolnie standardy, ktére
przyjmowane sg dobrowolnie przez wszystkich interesariuszy majg duzy potencjat zmiany, stajg sie
wtedy czyms wiecej niz narzedziem kontroli.

Gdy pod wymienionymi wyzej i innymi wzgledami poréwnamy ze sobg szeroko rozumiang
administracje publiczng w wielu krajach otrzymany obraz jej zréznicowanych modeli. Modelowanie
panstwowe] polityki spotecznej jest w tym zakresie duzo bardziej zaawansowane, ale szukajac
gtebszych przyczyn zréznicowania modeli polityki spotecznej powinnismy uwzgledni¢ hipoteze, ze
jedna z nich jest zréznicowanie modeli administracji publiczne;j.

Tabela Modele tradycji paristwowosci w Europie

Tradycja panstwowosci
Gtéwne wymiary Anglosaska Germarnska Francuska Skandynawska
poréwnari
Czy istnieje podstawa Nie Tak Tak tak
prawna paristwa?
Relacje paristwo - Pluralistyczne Organiczne Antagonistyczne Organiczne
spofeczeristwo
Forma organizacji Panistwo unitarne / | Panstwo integralne/ | Paristwo jakobiriskie Zdecentralizowane
politycznej ograniczony organiczny federalizm Ljednoi panstwo unitarne
federalizm niepodzielne”
Podstawa stylu Inkrementalizm, Legalistyczny Technokratyczny Dazenie do
polityki publicznej Lbrniecie” (muddling korporatyzm legalizm konsensusu
through)
Forma decentralizacji | Wtadze stanowe (US), Federalizm Zregionalizowane Silna autonomia
dewolucja / wtadze kooperatywny paristwo unitarne lokalna
lokalne (UK)

Perspektywa Nauki polityczne / Prawo publiczne Prawo publiczne Prawo publiczne
dyscvplinowa w socjologia (Szwecja) / teoria
analizach organizacji
administracji (Norwegia)
publicznej
Kraje Wielka Brytania, US, | Niemcy, Austria, Francja, Wtochy, Szwecja, Norwegia,

Kanada Holandia, Hiszpania (przed Dania, Finlandia

(ale nie Quebec), Hiszpania (po 1978), |1978),

Irlandia Belgia (po 1988) Portugalia, Quebec,

Grecja, Belgia (przed
1988)

Zrédto: J. Loughlin, Subnational Democracy in the European Union, 2001, s. 5
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W pordéwnaniu zawartym w tabeli dotyczgcej czterech tradycji panstwowosci nie uwzgledniono
krajow Europy Srodkowej i Wschodniej. Hipoteza zerowa jest taka, ze najblizej im do tradygji
germanskiej lub francuskiej. Na watki z zakresu polityki publicznej wskazuje zastosowanie styléw jej
tworzenia i prowadzenia jako waznego kryterium poréwnawczego. Jezeli Polska jest w obszarze
wplywow germanskich i francuskich to nalezy poszukiwaé u nas oznak legalistycznego korporatyzmu
i/lub technokratycznego legalizmu, w obu przypadkach z za legalizm odpowiada silna tradycja prawa
administracyjnego. Gdybysmy mieli zastanawiaé sie nad tym, czy legalizm silniej sie taczy u nas z
korporatyzmem czy z technokratyzmem, jaka bytaby odpowiedz? W zaleznosci od niej moglibysmy
zastanawia¢ sie dalej, jak styl tworzenia i prowadzenia polityki publicznej manifestuje sie w
przypadku jej spotecznego obszaru. A w ostatnim kroku, czy i jak to z kolei wptywa na tresé polityki
spotfecznej.

Jeden z powoddw, dla ktérych rozpoczeto prace nad modelami administracji publicznej wigzat sie z
probg wyjasniania zréznicowanego przebiegu reform administracyjnych, w szczegélnosci zwigzanych
z regionalizacjg (Peters, Loughlin, 1997). Reformy administracyjne jako takie byly przedmiotem
licznych studiéw, w szczegdlnosci od czasu upowszechnienia myslenia w kategoriach NPM i jego
praktycznych realizacji. W Polsce ten nurt jest raczej bezkrytycznie propagowany jako odpowiedz na
problemy klasycznej administracji publicznej, byty spotegowane
upanstwowieniem gospodarki. W literaturze zachodniej widoczna byta narastajgca krytyka, ktéra

ktére u nas zreszty

niekiedy miata konstruktywny charakter, np. w postaci alternatyw dla NPM, a nie tylko obrony tego,
co uznawano za model klasyczny.!

Tabela Modele administracji publicznej

Model Giéwne przestanie Najbardziej powszechne mechanizmy
koordynacji

Nowe  zarzadzanie | Uczyni¢ panstwo bardziej wydajnym i | Mechanizmy typu rynkowego,

publiczne wrazliwym na konsumentéw poprzez metody | wskazniki sprawnosci, konkretne cele,

zblizone do tych stosowanych w firmach
prywatnych

konkurencyjne umowy, quasi-rynki

Neo-Weberowskie

Modernizacja tradycyjnego aparatu panstwa,

Wtadza wykonywana przez

panstwo aby byt bardzie profesjonalny, wydajny, | zdyscyplinowang organizacje
wrazliwy na potrzeby obywateli. Paristwo ma | hierarchiczng ztozong z bezstronnych
swoje odrebne reguty, metody i kulture urzednikow

Sieci Uczyni¢ panstwo lepiej poinformowanym, | Sieci  niezaleznych  interesariuszy

bardziej elastycznym i mniej wykluczajgcym
poprzez dziatanie samo-organizujacych sie

sieci a nie poprzez hierarchie i/lub

mechanizmy rynkowe

(stakeholders)

! Juz we wezesnych analizach NPM szkicowano alternatywy, np. C. Pollitt, 1990.
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Wspotrzadzenie Uczyni¢ panstwo skutecznym i | Sieci i  partnerstwa  pomiedzy
(governance) akceptowalnym poprzez wigczenie szerokiego | interesariuszami

zakresu podmiotéw spotecznych w tworzenie
polityki i jej realizacje. Pewne wersje tego
modelu opierajg sie na podejsciu sieciowym,
wiekszos¢ preferuje poziome struktury

Zrédto: Pollitt & Bouckaert, 2011, s. 22

Dyskurs o reformach administracji publicznej, a w szczegdlnosci o NPM, toczyt sie wzglednie
niezaleznie od debat na temat reform panstwowej polityki spotecznej, szczegdlnie tam, gdzie
osiggneta ona znaczny rozwdj. Teza o kryzysie welfare state moze byc¢ jednak postrzegana jako jeden
z przejawéw dyskursu krytycznego wobec panistwa w ogodle. Ze wzgledu na to, ze to wtasnie polityka
spofeczna najbardziej odpowiadata za rozwdj administracji publicznej, wiekszos¢ krytyk i reform
musiata sie koncentrowa¢ wtasnie na socjalnej funkcji paristwa. Nie znaczy to jednak, ze dla rosnacej
literatury z zakresu administracji publicznej te wtasnie aspekty byty najistotniejsze, stad teza o tym,
ze debata o reformach administracyjnych niekoniecznie styka sie czesto z debatg o reformach tego
czy innego segmentu polityki spotecznej. Jest to réwniez wygodne dla tych, ktdrzy popierajg
reformowanie polityki spotecznej zgodne z zaleceniami NPM. Powotywanie sie na pewng orientacje
w obszarze refleksji nad administracjg publiczng (w ostrzejszym ujeciu na okreslong ideologie) jest
stabszym argumentem, niz uzasadnianie reform trendami gospodarczo-spotecznymi zobrazowanymi
licznymi wskaznikami statystycznymi.

Tabela Trzy fale myslenia reformatorskiego o administracji publicznej

Okres Cechy dominujgcego dyskursu

Od potowy lat 60. do | Racjonalne, hierarchiczne planowanie i analiza koszty-korzysci. Nauka i
pdznych lat 70. ekspertyzy przyczynia sie do postepu

Od podinych lat 70. do | Nowe zarzadzanie publiczne. Techniki biznesowe poprawig
pdznych lat 90. efektywnos$¢. Wzrost popularnosci ,lepszego zarzadzania” jako
rozwigzania dla szerokiego zakresu problemoéw

Pdzne lata 90. do 2010 Brak dominujgcego modelu. Kilka kluczowych koncepcji: rzadzenie,
sieci, partnerstwa, koordynacja (joining-up), przejrzystosc, zaufanie

Zrédto: Pollitt & Bouckaert, 2011, s. 11.

Warto dodaé, ze do analizy reform administracji publicznej C. Pollitt i G. Bouckaert zastosowali
schemat, ktory znany jest z literatury ewaluacyjnej, w tym z podrecznikéw upowszechnianych przez
Komisje Europejska (Pollitt, Bouckaert, 2011, s. 16). Teoretyczne ujecia ewaluacji sg bardzo blisko
analizy polityki, a ona sama wystepuje jako jedna z podstawowych faz w ujeciu stadialnym (patrz
dalej).
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Administracja publiczna jest w Polsce dobrze zinstytucjonalizowana jako obszar dociekan i badan
oraz edukacji i praktyki. Jako nauki o administracji umieszczona zostata w dziedzinie nauk prawnych.
Jest to zgodne z silng polsky tradycjg prawa administracyjnego i nauki administracji rozwijanej na
wydziatach prawa. Wprowadzona niedawno dyscyplina nauki o polityce publicznej zostata przypisana
do nauk spotecznych (podobnie jak nauki o polityce). Takie ujecie zgodne jest z odmiennoscig
podejscia do administracji publicznej w obu przypadkach, cho¢ byly ambitne préby pofaczenia ich
obu w ramach Yale School of Law (H. Lasswell), skad wywodzi sie idea policy sciences (patrz dalej), czy
w Polsce w tradycji Leona Petrazyckiego polityki prawa, ktéra nastepnie rozwineta sie w
socjotechnike i inzynierie spoteczng, angazujac przede wszystkim socjologdw.

W przypadku polityki spotecznej rowniez mamy duzg grupe uczonych prawa uprawiajgcych naukowo
prawo pracy i ubezpieczen spotecznych. Gtéwng role w tworzeniu polskiej szkoty polityki spotecznej
odgrywali jednak przede wszystkim ekonomisci i socjologowie skupieni przed wojng w IGS,
prowadzac typowe dla nauk spotecznych badania warunkéw zycia i pracy robotnikéw.

Konkludujac, pojecie administracji publicznej ma duzy potencjat jako ogdlna rama dla rozpoczecia
dyskusji o polityce publicznej i miejscu w niej polityki spotecznej. Studia nad panstwem jako takim
moga by¢ nieco zbyt szerokim ujeciem, a z kolei skupienie uwagi wytacznie na wtadzy wykonawczej
(rzad) wydaje sie by¢ zbyt waskie i nie odpowiadac skali zaangazowania administracji w jej funkcjach
typowych dla polityki spotecznej (administracja swiadczgca) oraz funkcjach zblizonych (zarzadzanie
rozwojem).

Polityka publiczna

Gtebsze zrozumienie czym jest polityka publiczna wymaga czegos wiecej niz tylko ujecie z
perspektywy administracji publicznej. Napotykamy tu na rozpoznawany i u nas przez politologéw
problem jezykowy i naukowy. W odpowiedzi na pytanie, czym jest polityka, mozemy ustyszec¢
rozmaite odpowiedzi, ale przynajmniej znaczna ich cze$¢ bedzie odwotywata sie do dwdch znaczen.
W pierwszej jako cztonkowie partii politycznych starajg sie tak dziataé, aby by¢ jak najblizej wtadzy
publicznej (np. dostad sie do parlamentu, rady; wejs¢ do koalicji rzadzacej), a w najlepszym razie jg
zdoby¢ (np. dostad sie do parlamentu, rady i mie¢ jeszcze tam wiekszo$¢). Polityka jest wéwczas w
skrocie walky o wtadze. Gdy jednak wtadza zostanie zdobyta, wdéwczas aktywizuje sie druga rola
polityka, staje sie on czescig rzadu, wtadzy wykonawczej, wspieranej przez administracje publiczng
(patrz tabela wyzej). Zapewne zagadnienie utrzymania sie przy wtadzy nadal wptywa na dziatania
polityka w tej nowej roli, ale zasadniczo ma on jednak inne zadania, niz te, ktére dominujg w walce
politycznej. Walka o rzad nie jest tym samym co sprawowanie rzgdu przy pomocy administracji.

W pierwszym przypadku wtadza jest celem dziatania, w drugim jest instrumentem do osiggania
innych celéw niz wiadza, w szczegdlnosci celow mieszczacych sie w obszarze dobra publicznego,
interesu wspodlnego. W jezyku angielskim na oznaczenie tych dwdch aspektéw polityki stosuje sie
dwa rézne stowa: politics i policy. W jezyku polskim i w wielu innych nie mamy takiego komfortu, stad
stowo polityka jest bardziej wieloznaczne. Byto juz kilka propozycji, aby znalez¢ polskie odpowiedniki,
np. politykowanie i rzadzenie (Szarfenberg, 2007a), nie przyjety sie one. Polscy politologowie od
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czasu do czasu protestujg nawet dzisiaj, gdy uzywa sie stowa ,polityka” w liczbie mnogiej (wéwczas
stojg po stronie politics, gdyz policy ma forme mnoga — policies), ale w kontekscie polityki spotecznej
juz w latach 70. byta mowa o ,,politykach szczegétowych” i to w podreczniku do nauk politycznych
(Rajkiewicz, 1977, s. 348)%. Wyodrebniono wéwczas problematyke polityki spoteczno-gospodarczej, a
nastepnie omawiano odrebnie oba cztony, dodatkowo wyszczegdlniajgc w obszarze polityki
spotecznej wspomniane polityki szczegétowe, np. ludnosciowg i rodzinng, mieszkaniowg,
zatrudnienia i ksztatcenia, kulturowa, ochrony pracy, wyzywienia, zabezpieczenia spotecznego z
ochrong zdrowia, walki z patologig (tamze).

Pojecie polityki spoteczno-gospodarczej, szczegdlnie gdy uswiadomimy sobie obszernosc
szczegotowej czesci pierwszego cztonu, moze prowadzié¢ do pytania, czy poza nim sg jeszcze jakie$
obszary tak rozumianej polityki. Z dzisiejszej perspektywy zapewne odpowiedzielibysmy, ze
brakowato wtedy uwzglednienia polityki ekologicznej. W literaturze, ktéra wprowadzata to pojecie
prezentowano schematy wyodrebniajgce wszystkie trzy obszary w rézny sposéb uporzgdkowane w
zaleznosci od ich znaczenia (Gdrka, Poskrobko, Radecki, 2001, s. 73). Mozna miec jednak watpliwosci,
czy pod wzgledem wewnetrznej ztozonosci i zréznicowania ktéry$s z tych obszaréw doréwnuje
polityce spotecznej.

Krok ku pojeciu polityki publicznej nastepuje wtedy, gdy zdamy sobie sprawe, ze polityka spoteczno-
gospodarcza, nawet z uwzglednieniem polityki ekologicznej, nadal moze pozostawia¢ poza swoim
zakresem znaczne obszary. Wéwczas polityka publiczna staje sie najbardziej ogdlnym okresleniem dla
wszelkich istniejgcych i mozliwych do wyobrazenia obszaréw, w ktérych realizuje sie polityka w
sensie rzadzenia, czyli policy. Przyktadowo, popularny podrecznik amerykanski z zakresu polityki
publicznej, poza czesSciami ogdlnymi, omawia tez polityki: gospodarczg, podatkows, opieki
zdrowotnej, zabezpieczenia dochodu, edukacyjng, energetyczng i ochrony srodowiska, a takze
bezpieczenstwa (obrona narodowa i egzekwowanie prawa) [Peters, American Public Policy, 2012].

Pojecia i koncepcje dotyczace polityki publicznej niezaleznie od jej obszaru, czy niezaleznie od tego, z
jaka politykg szczegétowa mamy do czynienia, zestawiane sg z informacjami o specyficznych
obszarach polityki publicznej czy, stosujagc konwencje wspomniang wyzej, o politykach
szczegbtowych.

W uniwersalnej czesci wiedzy o polityce publicznej wazng role odegrata heurystyka (model) stadialna,
czyli ujecie polityki publicznej jako procesu ztozonego z sekwenciji kilku faz lub stadidw.

? Warto podkreéli¢, ze podobnie jak u Lasswella duza role przypisano wartosciom w czesci dotyczacej celéw, co
prawda byty to wartosci socjalistyczne, ale nawet z dzisiejszej perspektywy wydajg sie by¢ bardzo uniwersalne.
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Schemat Model stadialny — rozwigzywanie problemdw a proces polityki publicznej

Farzyzslriaqz;y\;:r;?ag . Fazy ksztattowania
probleméw polityki publicznej

- v

Diagnoza problemu — Ustalanie agendy
v -
Propozycje rozwigzan — Formutowanie polityki
v ~
Wybor rozwigzania _ Podejmowanie decyzji
v -
Wdrazanie - e
rozwigzania =) Implementacja polityki
[———1

Monitoring wynikow Ewaluacja polityki

Zrédto: Howlett, za: Szarfenberg 2013b

Na schemacie rozdzielono procedure rozwigzywania probleméw od faz ksztattowania polityki
publicznej. W dyskursie politykospotecznym, w ktérym rozwigzywanie probleméw spotecznych lub
kwestii spotecznych jest jednym ze sposobdw definiowania polityki spotecznej, fazy praktycznego
rozwigzywania problemoéw znajdujg od razu akceptacje. Myslenie w ten sposdéb jest na tyle
rozpowszechnione, ze uznaje sie je za wzér dla procesu polityki publicznej. Byto to miedzy innymi
powodem krytyki modelu stadialnego?®, ktéry ani nie jest teorig podlegajaca sprawdzeniu
empirycznemu, ani nie jest tez wzorem do nasladowania (delLeon, 1997, s. 24). Odgrywa jednak
pewng role pozwalajac na okreslenie, uporzgdkowanie i wyodrebnienie przedmiotu badan, ktérym
jest polityka publiczna ujmowana jako proces. Powyzszy schemat, oddzielajgc proces rozwigzywania
problemdéw od procesu polityki publicznej, pozwala na bardziej krytyczne potraktowanie zwigzkow
miedzy nimi, np. stwierdzenie, ze proces polityki publicznej odbiega od tego, jak sobie wyobrazamy
proces rozwigzywania problemoéw.

Obie koncepcje majg jednak pewng jeszcze bardziej uniwersalng strukture, charakterystyczng dla
myslenia o ludzkim dziataniu jako takim. Chcac osiggnac lub unikngé pewnych stanéw w przysztosci,
ludzie podejmujg dziatania, ktére majg ich do nich przyblizy¢ lub im zapobiec. W idei racjonalnosci
zaktadamy, ze dziatania te nie sg odruchowe czy automatyczne, ale przemyslane i zaplanowane. Stad
tez jeszcze bardziej podstawowy podziat porzadkujgcy proces polityki publicznej na faze
projektowania i faze implementac;ji.

Schemat Proces polityki publicznej — od projektowania do implementacji

*> Ma on liczne wersje w tym taka, ktéra skfada sie z 18 faz przypisanych do trzech stadiéw metapolitycznego,
politycznego, prost-politycznego, we wszystkich chodzi o politycznos¢ w sensie policy (Dror 1983, s. 163-196)
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Ustalanie Dziatanie
/‘ celéw \ / \

Rozumienie  Projektowanie  projektowanie Rozv;njanle Szkolenie Implementacja  Monitoring i
prablemu polityki instrumentdw systemy personelu polityki ewaluacja

wdrazania
\ Momtorlr\g, \ Uczenie sie i
ewaluacja,

doskonalenie

doskonalenie

Zrédto: D. Swanson, S. Bhadwal za: Szarfenberg 2013b

Na kolejnym schemacie przywotana zostata tez koncepcja cele — $rodki (tu nazwane instrumentami).
Cele majg odpowiadaé¢ na rozumienie problemu, ktére ma daé nam jego diagnoza. Z kolei
instrumenty projektuje sie, aby osiggnac ustalone cele. Zaprojektowana polityka wymaga tez
systemu wdrazania i implementacji.

Poréwnajmy to podejscie z tym, ktére zaprezentowano w jednym z klasycznych tekstéw
podrecznikowych na temat polityki spotecznej z lat 70. A. Rajkiewicz w czesci poprzedzajacej
przedstawienie polityk szczegétowych omowit trzy tematy: cele (z nawigzaniem do potrzeb i
wartosci), podmioty i srodki polityki spotecznej. Wéréd podmiotéw wyrdzniona zostata partia
rzadzaca jako podmiot gtdwny, ktdry ustala zadania generalne, oraz podmioty zajmujgce sie
realizacjg tych zadan. Do $rodkéw zostaty zaliczone infrastruktura spoteczna i fundusze spozycia
spotecznego (Rajkiewicz, 1977). Mamy wiec cele z zaznaczeniem ich pochodzenia (potrzeby,
wartosci), generalne zadania, zadania poszczegdlnych podmiotéw i Srodki ich realizacji. Fazy
projektowania i implementacji nie zostaty rozdzielone, ale mozna przypuszczaé, ze cele i zadania
generalne bytyby po stronie projektowania, a implementacja ma miejsce, gdy wyszczegdlniono
podmioty i srodki realizacji ich zadan. Nie oddaje to jednak logiki modelu stadialnego, gdyz cele,
zadania i plan ich realizacji (z wyszczegdlnionymi podmiotami i Srodkami) sg po stronie
projektowania, a o implementacji mowa, gdy ten plan bedzie wdrozony w zycie i wykonany.

Jak wspomniano heurystyka stadialna byta krytykowana i zostata wykluczona z zaawansowanego
przedstawienia teorii procesu polityki publicznej zaproponowanego przez P.A. Sabatiera.

Tabela Teorie procesu polityki publicznej

Kryterium wyrdznienia teorii Teorie

Rdzne podejscia do roli racjonalnosci Instytucjonalizm racjonalnego wyboru
Wielostrumieniowos¢
Konstrukcjonizm spoteczny i projektowanie polityki

Sieci i obszary polityki Podejscie sieciowe
Przerywana rownowaga (punctuated-equilibrium)
Koalicje rzecznicze

Miedzynarodowe poréwnania polityk Modele innowacji i dyfuzji polityki publicznej
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‘ | Analizy poréwnawcze
Zrédto: P.A. Sabatier za: Szarfenberg 2013b

Myslenie o polityce publicznej i administracji przenikaty i nadal s3 bardzo silne dwa normatywne
przekonania:

e polityka powinna by¢ oddzielona od administracji - pierwsza odpowiada za kreslenie wizji,
celdw i zadan, a druga za dobdr instrumentdw i przygotowanie planéw realizacji oraz
implementacje;

e administracja powinna by¢ racjonalna - instrumenty majg w sposob jak najbardziej celowy,
czyli sprawny, realizowac cele.

Nalezy je odrézni¢ od typowo naukowego podejscia, w ktérym sg to tylko heurystyczne modele, na
podstawie ktérych mozna stawia¢ pewne pytania: na ile w praktyce administracji stosowane s3
zasady racjonalnego wyboru, albo — w jakim zakresie administracja w praktyce jest niezalezna od
polityki. Mozna oczywiscie porzuci¢ te modele i zaproponowaé bardziej ztozone i odpowiadajgce
rzeczywistosci (patrz tabela).

Oba zatozenia byly tez mocno krytykowane, czyli twierdzono, ze proces administracji jest zasadniczo
upolityczniony, i nie jest wcale podobny do racjonalnego podejmowania decyzji (Hill, Hupe, 200643, s.
15). Jezeli dodatkowo potgczy sie ze sobg tradycyjny model administracji i racjonalnos¢, wéweczas
pojawia sie krytyka bardziej fundamentalna z wizjg administracyjnie-racjonalnych obozéw
koncentracyjnych. Tradycyjny model administracji opierat sie na hierarchii podejmowania decyzji, a
racjonalnos¢ instrumentalna abstrahowata od tresci celéw, ktérym miata stuzy¢. Jezeli wiec na
szczycie hierarchii pojawiajg sie politycy z wizjg polityki publicznej, ktdrej cele nie liczg sie z prawami
cztowieka w krétkim i dtuzszym okresie, wowczas skutki mogg by¢ bardzo negatywne (np. wojna,
czystki etniczne, gtdd).

Co wnosi perspektywa governance?

W oparciu o krytyke modelu stadialnego i alternatyw dla niego M. Hill i P. Hupe s$wiadomie odwotali
sie do pojecia obecnie bardziej popularnego niz administracja czy polityka publiczna, a mianowicie do
governance. Tu mamy kolejny problem jezykowo naukowy, gdyz nie jest jasne jak to pojecie ma by¢
ttumaczone. Skoro government przektadamy jako rzad, a govern jako rzadzi¢, pozostaje trzecia forma,
a mianowicie rzeczownik ,rzgdzenie”. Przeniesienie uwagi z panstwa, rzagdu czy wiadzy na dziatanie,
ktore polega na rzadzeniu (sprawowanie wtadzy), wydaje sie by¢ dobrym posunieciem w czasach, gdy
mamy do czynienia z miedzynarodowg regionalizacja i wewngatrznarodowg decentralizacjg z
naciskiem na witgczenie do rzadzenia innych podmiotéw niz rzady réznych poziomoéw (partnerstwo,
partycypacja). Dlatego tez przekfada sie to stowo w Polsce jako wspdtrzadzenie (ale to by sugerowato,
ze odpowiednik angielski brzmiatby co-governance) lub wspoétzarzadzanie (bezposredni odpowiednik
to jednak co-management).

Schemat Mapa pojeciowa rzadzenia
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Podmioty zbiorowe Implementacja decyzji
—

e Rzad Rzgdzacy

) Aparat rzadowy (organyi 3 W sensie dziatania (rzad,
L administracja) ktory rzadzi)

o |

o

Sieci negdcjacje Decyzje

= rzadzenla polityki (rzadzenie, ktdre rzadzi)
Q

2

+—

< Podmioty

a — Inne deCVZJe
E n I e pa n Stwowe Podejmowanie decyzji bez
8 Przedsigbiorcy, zwigzki, stowarzyszenia, rzadzenia

spoteczeristwo etc. '

Zrédto: N. Giersig, 2008, s. 64

Na schemacie nie przettumaczono governance jako wspdtrzadzenie, zeby zachowaé zgodnosc¢ z
oryginatem, ale kosztem jest utrudniony przekaz. Poza zgodnoscig z oryginatem jest jeszcze jeden
argument, gdyz stowo wspdtrzadzenie sugeruje rownosé podmiotdw biorgcych udziat w rzadzeniu.
Wydaje sie to jednak niezgodne z rzeczywistoscig stosunkdw wiadzy. Nawet wtedy, gdy jesteSmy na
poziomie zinstytucjonalizowanych sieci rzadzenia takich jak Komisja Tréjstronna, trudno uznaé, ze
miedzy podmiotami dzierzgcymi wtadze publiczng a innymi podmiotami, ktére biorg udziat istnieje
co$ w rodzaju rownowagi witadzy. Bytoby moze tak, gdyby KT musiata podejmowaé decyzje poprzez
konsensus, ale przyjeto inne rozwigzanie, jezeli wystepuje brak konsensusu pierwszenstwo ma

propozycja rzgdowa.

W literaturze Swiatowe]j stosowane jest tez pojecie wspotrzadzenia (co-governance), np. w kontekscie
upowszechnienia sie instytucji partnerstw, czyli bardziej zaawansowanego wspodtdziatania réznych
podmiotéw w sieci rzgdzenia. Aby jednak nie straci¢ z pola widzenia nadal istotnej roli rzadu dla
catosci (np. w sensie kontroli i nadzoru) mowa tez o metarzadzeniu (Jessop, 2007), ktérego sensem
jest rzadzenie sieciami rzadzenia (stad przyrostek meta). Czy moziemy sobie wyobrazi¢ jest
wspotmetarzadzenie? By¢ moze na poziome UE mamy z nim do czynienia, gdy myslimy o tym, czym
jest rzadzenie Unii w sytuacji rozlegtej suwerennosci panstw cztonkowskich, w szczegélnosci w
obszarze polityki spotecznej (procedurg takiego wspoétmetarzadzenia bytaby moze wtedy otwarta
metoda koordynacji). Z drugiej strony moze by¢ to raczej préba meta-metarzadzenia, gdyz rola
rzgdow w rzadzeniu Unig (poprzez takie ciata jak Rada UE) wydaje sie by¢ duzo wieksza w
poréownaniu z tym co sie dzieje na poziomie krajow. Wowczas hipoteza byfaby taka, ze rzady
wykorzystujg UE, aby wzmocni¢ swoj wptyw na krajowe sieci rzgdzenia.

O tym, ze nie mamy do czynienia z powstawaniem autentycznych partnerstw (sieci wspotrzadzenia i
wspotzarzadzania), ale raczej z rozszerzeniem zdolnosci rzagdu do uzyskiwania wptywu w tych sieciach
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(meta-biurokracja a nie wspodtrzadzenie) przynajmniej w Anglii i Szkocji informujg niektére z
najnowszych badan (Fenwick et al. 2012).

Hill i Hupe proponujg myslenie w kategoriach wielorakiego rzadzenia (multiple governance) i budujg
swojg alternatywe dla modelu stadialnego, modyfikujgc koncepcje E. Ostrom (2007). Wyrdzniajg
cztery elementy struktury procesu polityki (Hill, Hupe, 2006a):

e aktordw,

e zbiory dziatan (dalej okreslone tez jako poziomy dziatania: konstytutywny, kierunkowy,

operacyjny, czy zorientowane na strukture, tresé i proces),

e sytuacje dziatania (dalej tez jako skale: systemowa, organizacji, jednostki),

e warstwy administracyjne (polityczno-administracyjne i zorganizowane terytorialnie).
Zestawienie poziomu i skali dziatania pozwala wyrdzni¢ dziewieé¢ aspektdw wielorakiego rzadzenia.
Aktorzy i warstwy administracyjno-polityczne majg bardziej empiryczny charakter, wiec unika sie ich
okreslania z gory.

Tabela Model wielorakiego rzadzenia

Poziom dziatania
Skala dziatania Konstytutywny Kierunkowy Operacyjny
System Projektowanie Ustalanie ogdlnych Zarzadzanie
instytucji regut trajektoriami
Organizacja Projektowanie relac;ji Podtrzymywanie Zarzadzanie relacjami
kontekstualnych kontekstu
Jednostka Rozwdj norm Zastosowanie regutw | Zarzadzanie
profesjonalnych okreslonych sytuacjach | kontaktami

Zrédto: Hill, Hupe 200643, s. 23

Tajemniczo brzmigca zawartos¢ tabeli moze uzyska wiecej klarownosci, gdy blizej okreslimy na czym
polegajg poszczegdlne skale i poziomy.

Skala systemowa dotyczy dziatan, ktére nazwaé¢ mozna systemowymi. Nie jest to tylko teoretyczny
konstrukt - w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki finansowanego z Europejskiego
Funduszu Spotfecznego realizowane sg tzw. projekty systemowe z wyrazng intencjg wptywania na
okreslone systemy. Zatézmy, ze system to zbidr powigzanych ze sobg regut dziatania dotyczacych
pewnego obszaru. Wowczas dziatanie systemowe w minimalistycznym ujeciu (w sensie cokolwiek
zmieniamy w tak rozumianym systemie jest systemowe) mogtoby mie¢ na celu zmienianie
istniejgcych juz regut, wprowadzanie nowych i/lub usuwanie starych, zmienianie powigzan miedzy
nimi. Gdy wyobrazimy sobie, ze tym systemem regut jest ustawa i akty wykonawcze obejmujgce
pewien obszar rzeczywistosci, np. ustawa o pomocy spotecznej i rozporzadzania do niej, to wéwczas
dziatanie systemowe mogtoby oznacza¢ dgzenie do zmiany rozumianej jako zmiana ustawy i/lub
rozporzadzen. Te zmiany z kolei mogg miec rézng wage, by¢ uznane za rewolucyjne lub kosmetyczne
itd. Na tym tle rdznica miedzy dziataniem konstytutywnym a kierunkowym moze by¢ rozumiana tak,
Ze pierwsze dotyczy przepiséw podstawowych, wyznaczajacych ogdlny sens tego, czym jest pomoc
spoteczna, natomiast drugie regut, ktére majg wyraznie charakter wtdérny do tych podstawowych i
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pierwotnych. Najpierw wiec odpowiadamy na pytanie, czym ma by¢ pomoc spoteczna i wedtug jakich
zasad ma by¢ organizowana (watki konstytutywne), a nastepnie w szczegotach, jak majg byé
realizowane jej poszczegdlne aspekty (watki kierunkowe). Kolejna analogia zblizajgca do zrozumienia
tej réznicy - strategie i instrumentalnie podporzgdkowane nim programy operacyjne i plany dziatan.
Pierwsze okreslajg ogdlne cele i zadania oraz zasady ich realizacji. Konkretyzacja w postaci
wyobrazenia dziatan, ktdre miatyby realizowaé strategie nastepuje w programach operacyjnych i
jeszcze bardziej konkretnych planach dziatan.

llustracje skal dziatania i ich powigzan mozna pokazac na przykfadzie ustug. Udzielanie ustugi przez
danego ustugodawce (w sensie osoby, a nie organizacji) jednemu badz wielu ustugobiorcom odbywa
sie w skali jednostek i ich kontaktéw, czyli bezposrednich stosunkdéw ustugowych. Ustugodawcy moga
mie¢ indywidualng praktyke, ale moga tez by¢ czescig organizacji (cztonkostwo w sensie stosunku
pracy, innej umowy, lub wolontariatu), ktérej celem jest udzielanie danego typu ustug. Mamy wiec
skale organizacji, do ktérej nalezg czy w ktorej sg zatrudnione osoby udzielajgce ustug klientom (tym
razem juz nie tylko pojedynczych profesjonalistow, ale tez organizacje). W tej skali mamy do
czynienia z nowymi rolami, czyli zarzgdzaniem, utrzymywaniem, ksztattowaniem, rozwijaniem etc.
samej organizacji, np. kierownicy, zarzad. Kolejna skala ma charakter miedzyorganizacyjny, gdy
powstajg sieci (federacje) organizacji, ktdre udzielajg ustug danego rodzaju. | tym razem wigze sie to z
nowymi rolami, np. animatoréow, koordynatoréw, menedzeréw sieci czy relacji
miedzyorganizacyjnych. Kolejna skala ma juz charakter systemowy w tym sensie, ze zawiera ramy
okreslajgce prawa obywateli w kontekscie danej ustugi, cele i zasady powstawania i dziatania w
réoznych wymiarach organizacji ustugowych w tym obszarze, np. zawarte w ustawach regulujacych
powstawanie i dziatanie panstwowych zaktaddéw, przedsiebiorstw prywatnych czy organizacji
obywatelskich udzielajgcych danej ustugi. Poza tym w tej skali moga obowigzywac tez regulacje
dotyczace profesji, o ktérych tu mowa. | tym razem mamy nowe role, np. ustawodawcéw, politykéw,
lobbystéw, ktdore zwigzane sy z ksztattowaniem ogdlnych ram dziatalnosci zbiorowej, ktére
obowigzujg wszystkich na danym terenie. Nalezatoby jeszcze wyrdzni¢ - podobnie jak Dror - skale
metasystemowaq, w ktdrej ustalane sg i obowigzujg zasady i reguty organizacji i dziatania catego
spofeczenstwa (warunek ten spetniajg najbardziej podstawowe reguty zawarte w konstytucjach
panstw czy w traktatach organizacje miedzypanstwowych), niezaleznie od tego z jakg ustugg mamy
do czynienia.

Zagadnienie zastosowania koncepcji rzadzenia dla celdéw analizy polityki spotecznej omdéwita M. Daly
rozpoczynajac od stwierdzenia, ze wzrost jej popularnosci stabo zaznaczyt sie w sSrodowisku dociekan
nad politykg spoteczng (2003). Bylo to paradoksem z tego wzgledu, ze poczgtkowo dyscyplina
funkcjonowata pod nazwag administracji spotecznej czy socjalnej (social administration, w Polsce
czasem uzywano nazwy ,administracja socjalna” w okresie miedzywojennym). Byta ona jednak
krytykowana jako zbyt waska, a decydujacy krok, ktéry miat to naprawic¢ zostat dokonany w latach 80.
gdy sSwiadomie przyjeto nazwe social policy w nazwie brytyjskiego odpowiednika Polskiego
Towarzystwa Polityki Spotecznej (Szafrenberg, 2008a).

Wsrdd zrédet zainteresowania perspektywg governance Daly wskazywata analizy rzadzenia w
kontekscie Unii Europejskiej. Powotywata sie ona na tekst A. Sbragii (2000), ktéra podsumowywata
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wstepny okres dyskusji na ten temat. Gtéwng tezg byto, ze w UE stare metody rzadzenia (traktaty,
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci) wspadtistniejg z nowymi. W tych ostatnich wazng role odgrywaja
sieci polityki (policy networks).

Za kluczowy dla spraw rzadzenia UE w obszarze polityki spotecznej nalezy uznac proces, ktory zostat
rozpoczety w drugiej potowie lat 90. (Europejska Strategia Zatrudnienia) i nastepnie zdynamizowany i
rozszerzony na inne obszary (inkluzja spoteczna, systemy emerytalne, zdrowie i opieka
dtugoterminowa) po wejsciu w zycie Traktatu Amsterdamskiego i przyjeciu Strategii Lizborskiej. Po
catej dekadzie doswiadczen z otwartg metodg koordynacji (tak nazwano ten proces) dostepne sg juz
monografie na ten temat (np. Buchs, 2007; Velluti, 2010).

Schemat Otwarta metoda koordynacji w UE

Dokonuje ewaluacji i upowszechnia jej wyniki

Rada UE Podejmuje decyzje

Przygotowuje o zaleceniach

projekty zalecen

. Woystuchuje opinii
Komisja UE l Panstwa

cztonkowskie

Parlament Europejski i

. Przygotowuja i realizuja
inne organy UE

krajowe plany dziatan

Przesytajg raporty z wdrazania

Zrédto: G. Schmid za: R. Szarfenberg, 2009a.

Otwarta metoda koordynacji polegata na tym, ze przedstawiciele rzgdéw ustalali wspdlne cele oraz
ogdlne wytyczne w sprawie ich realizacji w danym obszarze, a nastepnie panstwa cztonkowskie
przygotowywaty krajowe plany dziatan realizacji tych celéw. Krajowe plany byty podsumowywane we
raporcie przygotowywanym przez Komisje Europejska. Ona tez dostarczata wytycznych w sprawie
struktury planéw.

W obszarze polityki spotecznej, a w szczegdlnosci przeciwdziatania ubdstwu i wykluczeniu
spotecznemu, wejscie Polski do tego procesu byto duzym wydarzeniem. W szczegélnosci dla rzadu i
administracji publicznej, partneréw spotecznych i organizacji pozarzadowych, ktére weszty z
mniejszymi lub wiekszymi problemami do sieci rzadzenia UE. Struktura instytucjonalna otwartej
metody koordynacji zmienita sie po przyjeciu Strategii Europa 2020 w 2010 r. Jej projektowanie
wyzwolito tez refleksje nad wymiarem spotecznym UE oraz architekturg rzgdzenia w nowym okresie
(Mariler, Natali, Van Dam, 2010; Frazer, Marilier, Nicaise, 2010).
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Wracajgc do artykutu Daly, jego wniosek byt taki, ze pojecie rzadzenia moze by¢ uzyteczne w
kontekscie zainteresowan polityki spotecznej, ale dopiero po przeformutowaniu uwzgledniajgcym
jego implikacje. Jednym z zagrozen bylto to, ze perspektywa rzgdzenia koncentruje sie na panistwie
(pomijajac charakterystyczne dla polityki spotecznej obszary zainteresowan) i tym, jak ono dziata i
powinno dziata¢ (silny tadunek normatywny), pozostawiajgc sprawe spoteczenstwa i jego roli na
marginesie (szczegdlnie byto to widoczne w menedzeryzmie nowego zarzgdzania publicznego), tym
samym polityka spoteczna jako facznik miedzy panstwem i spoteczedstwem rdéwniez zostaje
zmarginalizowana.

Trudno powiedzie¢, czy odpowiedzig na obawy Daly jest to, co daje sie zaobserwowaé réwniez w
Polsce, czyli zainteresowanie literaturg dotyczacg przemian rzgdzenia wséréd badaczy i zwolennikéw
wiekszego zaangazowania spoteczenstwa obywatelskiego i trzeciego sektora w proces polityki
spotecznej, nie tylko w wymiarze udzielania ustug spotecznych (Les, 2011). Jest to zrozumiate, gdy
rzadzenie interpretuje sie jako wspoétrzadzenie (w kierunku realizacji idei autentycznego partnerstwa)
i to na wszystkich etapach procesu polityki spotecznej, a za gtéwnego pozarzgdowego aktora uznaje
sie wtaénie organizacje obywatelskie (w ich réznych rolach od rzecznictwa do udzielania ustug)®.

Ten dyskurs ma jednak tez inny nurt, w ktérym obawy przed panistwem i jego zgubnym wptywem dla
ducha i autentycznosci obywatelskiego zaangazowania sg nadal zywe (A. Rymsza, za: Szarfenberg,
2005). Gdy dodamy do tego wnioski Fenwicka i innych o tym, ze upowszechnianie partnerstw wcale
nie oznacza zmniejszenia roli rzadu i zwiekszenia znaczenia innych aktoréw, a tylko zmiane
instrumentarium nadzoru i kontroli oraz ich dziatanie na gtebszym poziomie (hierarchia nie jest
bezposrednio widoczna, ona jest teraz w cieniu — shadow hierarchy). Ten rodzaj argumentacji wydaje
sie nawigzywaé¢ do koncepcji rzagdomyslnosci zaproponowanej przez Foucaulta z jej wyraznie
krytycznym ostrzem wobec wtadzy i jej praktyk o charakterze kontroli i nadzoru.

Z kolei Hill i Hupe podawali przyktady zastosowania modelu wielorakiego rzgdzenia w obszarze opieki
zdrowotnej i edukacji (2006b). Byta to jednak gtéwnie ilustracja opisowych mozliwosci ich podejscia,
a nie pogtebiona analiza w rodzaju tej u Daly. Ona jednak nie pomijata mozliwych zastosowan i
przedstawita opis polityki rzgdéw Nowej Partii Pracy w perspektywie rzadzenia.

Tabela Zastosowanie modelu wielorakiego rzadzenia

Wymiar Tres¢ wymiaru i umiejscowienie Nowej Partii Pracy

Sfera publiczna

Rola panstwa Forma i rodzaj przywoédztwa: Panstwo jako podmiot sterujacy,
umozliwiajgcy, koordynujacy

Struktura i praktyka wtadzy /| Warstwy i poziomy rzadu, system wtadzy, stopien centralizacji:

kontroli Decentralizacja

Relacje wspotdziatania (zamiast konkurencji), wspoétzaleznosé

Istota demokracji i spoteczeristwa | Reprezentacja lub partycypacja:

obywatelskiego Partycypacja

* Wiecej na ten temat zob. R. Szarfenberg 2013a.
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Spoteczna inkluzja

Proces polityki publicznej

Podejscie do polityki
(framing)

publicznej

Ztozonos¢ polityki, stopien w jakim polityka jest / powinna by¢ oparta na
dowodach: Pragmatyczny reformizm

Zaangazowani aktorzy

Tozsamos$¢ i zakres aktorow: interesariusze

(stakeholding)

zaangazowanych

Sposoby tworzenia polityki

Ekskluzywne lub inkluzywne: Sieciowanie / partnerstwo

Implementacja polityki

Projektowanie i  realizowanie

programow oraz udzielanie ustug

Praktyki / produkty, rola konsumentow i

producentow:

zarzadzania, wyniki
Spdéjne dziatania réznych ministerstw (joined-up government)
Wielosektorowos¢ (mixed economy of welfare)

Koncentrowanie uwagi na produktach polityki (policy output)

Kultura organizacji publicznych /
praktyka profesjonalna

Autonomia i rozliczalnosé, rola profesjonalistdw, interfejs uzytkownika:
Zarzadzanie poprzez wyniki i ewaluacja

Inkorporowanie spoteczenstwa

Sposoby myslenia / systemy idei

Ideologia i normy: Modernizacja

Konstrukcja podmiotéw

Tozsamos¢: Odpowiedzialne, samorzgdne

Zrédto: M. Daly, s. 126 (tabele potagczone przez R.S.)

Dynamike zmian rozwinietej panstwowe] polityki spotecznej prébowano tez wyjasnia¢ za pomoca
koncepcji governance (Powell, Hewitt, 2002, s. 126). Rzagdzenie i wspdtrzadzenie wyraznie kontrastuje
i po czesci zastepuje dyskusje o nowym zarzadzaniu publicznym. Tematyka menedzeryzmu,
kontraktéw i rynkéw wypierana jest przez takie zagadnienia, jak zaufanie, dyplomacja, sieci,
partnerstwo, zrdznicowanie. Przyktadowo, sieci zastepujg zardwno biurokracje, jak i rynki w
dostarczaniu ustug publicznych, a zasadniczym mechanizmem koordynacji jest zaufanie. Wiele tez
mowi sie i pisze w zwigzku z tym o kapitale spotecznym, ktérego wysoki poziom utatwia wspétprace
w zréznicowanym i ztozonym srodowisku organizacyjnym. O ile wiec pierwsza fala reform sposobdéw
rzadzenia byfta podporzadkowana logice rynkowej konkurencji, po niej miaty przyjs¢ reformy

nastawione na partnerstwa i sieci.

Schemat Od hierarchii do sieci

Nowe zarzqdzanie
publiczne, nowy

Nowe wspdirzqdzenie
publiczne (new public

menedzieryzm governance)
Hierarchia Konkurencyjne Siecii
Krytyk 1 Krytyk: —>
biurokratyczna vk rynki e partnerstwa
Klasyczna PS Reformy PS | Reformy P_S_‘, 1l
generacji generacji
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Zrédto: opracowanie wiasne.

W efekcie reform, ktére zawsze majg charakter niedoskonaty mamy do czynienia ze wspétistnieniem

trzech porzadkéow we wspotczesnej polityce spotecznej: klasycznej hierarchii, konkurencyjnych

rynkdw oraz wspétpracy, sieci i partnerstw. Za reformy pierwszej generacji odpowiada nowe

zarzadzanie publiczne, a drugiej — perspektywa rzadzenia. Interesujgce wiec jakie sg réznice miedzy

nimi.

Tabela Gtdwne réznice miedzy nowym zarzadzaniem publicznym a rzagdzeniem

Nowe zarzadzanie publiczne

Rzadzenie

Na czym podejscie

Organizacyjne i instytucjonalne zmiany i

Zmiany i dostosowania w relacjach miedzy

jest dostosowania w sektorze publicznym rzgdami i innymi aktorami (skupienie na

skoncentrowane (skupienie na zagadnieniach zagadnieniach miedzyorganizacyjnych)
wewnatrzorganizacyjnych)

Cele Poprawienie skutecznosci i efektywnosci Poprawianie miedzyorganizacyjnej

w udzielaniu ustug publicznych i dziataniu
organizacji publicznych

koordynacji i jakosci procesu
podejmowania decyzji

Kluczowe idee /
techniki
zarzadzania

Zastosowanie instrumentow biznesowych
(nowoczesne techniki zarzgdzania,
mechanizm rynkowy, wskazniki wynikéw,
rady konsumenckie) w celu poprawy
udzielania ustug

Zastosowanie zarzgdzania sieciowego:
aktywizacja aktoréw, organizacja badania i
zbierania informacji (wspélne gromadzenie
faktow), eksploracja zawartosci,
aranzowanie interakcji, reguty
proceduralne etc.

Polityka Wybrani politycy ustalajg cele, a ich Cele sg wypracowywane w interakcji i w
realizacjg zajmujg sie niezalezne podmioty | procesie podejmowania dyskusji; wybrane
lub mechanizmy rynkowe na podstawie osoby funkcyjne biorgc udziat w tym
jasnych wskaznikéw wynikéw procesie lub s meta-zarzgdcami (meta-

governors)

Ztozonos¢ Wspotczesne spoteczenstwo jest ztozone, | Wspdtczesne spoteczenstwo jest ztozone

co wymaga jasnych celdw i elastycznej
implementacji. Nie nalezy jednak
angazowac sie w skomplikowane relacje
ze spoteczenstwem. W razie koniecznosci
stosuje sie rady konsumentéw lub bodzce
rynkowe w stosunku do podmiotow
odpowiedzialnych z realizacje

co oznacza wspoétzaleznosé; obywatele nie
podejmujg decyzji za aktoréow publicznych.
Udziat w ztozonosci poprzez
wspotdziatanie z aktorami spotecznymi jest
nieunikniony i/lub konieczny aby osiggnaé
satysfakcjonujgce wyniki

Zrédto: E.H. Klijn 2012, s. 209

Klijn podsumowujgc swoje rozwazania na temat réznic miedzy tymi perspektywami wskazuje, ze ma

miejsce wzajemne czerpanie inspiracji i wspoétzaleznosé.

NPM oferuje mozliwos¢ porzgdku i kontroli, ale ma ktopot w radzeniu sobie ze ztozonoscig

rzeczywistych stosunkow miedzy roznymi aktorami, z kolei rzqgdzenie moze w tym pomdc, ale

nie zaspokoi naszej potrzeby jakiejs formy kontroli i nie pomoze w poszukiwaniu mechanizmu

jasnej oceny sprawnosci dziatania rzgdow. (Klijn, 2012, s. 212)
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Warto doda¢ w kontekscie , poszukiwania mechanizmdéw ewaluowania rzagdéw”, ze ewaluacje uznaje
sie niekiedy obecnie za bardzo rozpowszechniong formute rzadzenia, przybierajgcg liczne formy
(Vedung 2010). Mozna tez uzna¢, ze kazda z kolejnych fal zainteresowania ewaluacjg przybierata
wraz z nowymi ideami dotyczacymi reformy rzadzenia. Pierwsza fala byta zwigzana z programem
unaukowienia rzgdzenia, ktdrego gtéwnym instrumentem byto wdéwczas planowanie (lata 50. i 60.).
Druga fala ewaluacji, stawiajacej na dialog interesariuszy, wezbrata wraz z programem uczynienia
rzadzenia bardziej demokratycznym. Trzecia wigzata sie z odwrotem od planowania i partycypacji, ku
rynkom i zarzadzaniu. Od poczatku XXI wieku przybiera na sile fala czwarta, przypominajaca pierwsza,
gdyz powrdcit program unaukowienia, dowody naukowe (czyli przede wszystkim wyniki metaanalizy
badan eksperymentalnych) majg by¢ podstawga rzadzenia (tamze).

Znaczenie ewaluacji dla dzisiejszej polityki spotecznej nie jest jasne. Jezeli gtdwnym elementem
wasko rozumianej polityki spotecznej jest ubezpieczenie spoteczne, czy mamy wiele ewaluacji w tym
zakresie? Odpowiedz brzmi ,nie”, o ile nie uznamy za rodzaj ewaluacji symulacji, z ktérych wynika
jaki bedzie bilans finansowy systemu i kto, jakie bedzie otrzymywat Swiadczenia. Gtéwnym
przedmiotem ewaluacji w obszarze polityki spotecznej byt i s3 w Polsce projekty finansowane z
Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach SPO RZL, PIW EQUAL, PO KL.

W perspektywie rzgdzenia analizowano wspétczesne reformy rozwinietej panstwowej polityki
spofecznej. W ujeciu poréwnawczym i w czterech obszarach polityki spotecznej (zdrowotna,
emerytalna, rynku pracy, edukacyjna) badano struktury rzadzenia (Dingeldey, Rothgang, 2009). W
poszczegdlnych obszarach polityki spotecznej jest to juz nawet dos¢ obszerna literatura, np. na temat
rzgdzenia w obszarze polityki aktywizacyjnej (Berkel, Graaf, Sirovatka, 2012).

W duchu bardziej teoretycznym zaproponowano tez typologie rzadzenia spotecznego (welfare
governance), w oparciu o trzy wymiary (formutowanie polityki, implementacja, kontrola) i w kazdym
z nich réwniez trzy mozliwosci (np. przy formutowaniu polityki: wyfgcznie panstwo, koordynowane
panstwo i spofeczenstwo, wytgcznie spoteczerstwo). Dato to 27 wszystkich mozliwych modeli
(Stepan, Muller, 2012). Cztery modele rzadzenia miejskiego wyrdznit J. Pierre: menedzerski,
korporatystyczny, prowzrostowy i socjalny (2011, s. 142-145). Model socjalny zostat opisany w
kontekscie miast przemystowych, ktdre stracity swoje funkcje w wyniku globalizacji i innych
wspotczesnych megatrenddw, nie zyskaty nowych i nie zdotaty odzyska¢ dawnej Swietnosci.

Analiza polityki publicznej

Myslac o tym, co moze by¢ z pozytkiem wykorzystane w polityce spotecznej. Jedng z odpowiedzi jest
analiza polityki publicznej. Czym ona jest? Autorzy popularnej w USA ksigzki ,Policy Analysis.
Concepts and Practice” (2004) przedstawili analize polityki na tle innych rodzajow dociekan i
dyscyplin. Wyrdznili oni szes¢ paradygmatow: badania akademickie, badania polityki (policy studies),
klasyczne planowanie, administracje publiczng, dziennikarstwo oraz analize polityki (policy analysis).
Kryterium poréwnan miedzy nimi byty: gtéwny cel, klient, typowa metoda, ograniczenia czasowe i
gtéwne stabosci.

Tabela Analiza polityki publicznej na tle innych paradygmatow
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Paradygmat Gtéwny cel Klient, Typowy styl Ograniczenia 0Ogolne stabosci
zamawiajacy czasowe
Badania Budowanie teorii | ,Prawda” Rygorystyczne Rzadko Czesto nie maja
akademickie dla zrozumienia zdefiniowana metody wystepuja zwigzku z biezgcymi
spoteczenstwa przez dang konstruowania i ograniczenia potrzebami
dyscypline, inni testowania teorii, | czasowe informacyjnymi
naukowcy zwykle decydentow
retrospektywne politycznych
(tzn. nie
nastawione na
przewidywanie)
Badania polityki | Przewidywanie Aktorzy Zastosowanie Czasami presja Problem z
(policy studies) wptywu zmiany polityczni, metod czasu, by¢ moze transformacja
czynnikdéw, ktére | powigzane formalnych do fagodzona tym, wynikow badan w
sg pod kontrolg dyscypliny pytan zwigzanych | ze te same dziatania rzadu
polityki z polityka; problemy moga
publicznej na przewidywanie powracaé
problemy konsekwencji
spotfeczne zmiany polityki
Klasyczne Okreslenie i Interes Ustanawianie Brak Myslenie
planowanie osigganie publiczny” zasad i norm bezposrednich zyczeniowe, jezeli
pozadanych zdefiniowany profesjonalnych, ograniczen pomija sie proces
stanéw przez okreslenie celéw i | czasowych ze polityczny w
spoteczenstwaw | profesjonalistow | zadan wzgledu na planowaniu
przysztosci perspektywe
dtugoterminowg
planowania
Administracja Sprawna ,Interes Zarzadzanie i Presja czasu Wykluczenie
publiczna realizacja publiczny” prawo zwigzana m.in. z alternatyw, ktére sg
programéw zawarty w cyklem zewnetrzne wobec
ustanowionych ustanowionym budzetowym ustanowionych
przez proces programie programéw
polityczny
Dziennikarstwo Koncentrowanie Opinia publiczna Opisywanie Silna presja Brak analitycznej
uwagi opinii problemu czasu, gdy dany glebi i
publicznej na problem jest na zrownowazenia
problemach topie
spotecznych
Analiza polityki Systematyczne Konkretna osoba | Synteza Silna presja Koncentrowanie
poréwnywanie i lub instytucja istniejgcych terminéw uwagi na krotkim
ewaluacja odpowiedzialna badan i teorii w zwigzana z okresie
alternatywnych za podjecie celu koniecznoscig (krotkowzrocznosé)
rozwigzan decyzji przewidywania podjecia decyzji ze wzgledu na
problemoéw konsekwencji w odpowiednim orientacje na
spotecznych zastosowania czasie klienta i presje
dostepnych dla alternatywnych czasu
aktorow rozwigzan
publicznych

Zrédto: Weimer, Vining, 2004 s. 26.

Autorzy porédwnania stwierdzili rowniez, ze w ostatnich latach (lata 90.) planowanie i administracja

publiczna zblizyty sie do paradygmatu analizy polityki publicznej. Interesujace, ze w ogdle nie

uwzglednili oni ewaluacji, w indeksie ich ksigzki nie wystepuje takie hasto. Klasyk teorii ewaluacji

uprawianej w USA - M. Scriven twierdzit jednak, ze analiza polityki to mtodsze rodzenstwo ewaluacji,

a réznice miedzy nimi nie sg duze, np. 1) lista kontrolna ewaluacji (procedura dokonywania ewaluacji)

pozostaje taka sama z tym, ze konieczne jest sformutowanie zalecen; 2) na ogét klienci wymagaja,
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aby analiza polityki zostata wykonana w krotkim czasie (presja czasu) [Scriven, 1991, s. 267]. Ponadto
niektdrzy teoretycy uzywajg zamiennie wyrazen policy evaluation i policy analysis, np. Stuart S. Nagel
(2000)°. Moina zaryzykowaé hipoteze, ze myslenie w kategoriach analizy polityki rozwijato sie
gtéwnie w tonie amerykanskiej politologii (zainspirowane policy sciences Lasswella w potaczeniu z
racjonalizmem ekonomicznym), natomiast ewaluacja to bardziej dziecko refleksji pedagogow,
psychologéw i socjologéw. Stad tez wynika wzajemne odizolowanie tych nurtdw. Moze byc¢ to
rowniez zwigzane z tym, ze analiza polityki pomyslana zostata raczej jako ewaluacja ex-ante, gdy o
klasycznej ewaluacji myslano raczej w kategoriach ex-post. Jezeli polityka jest bardziej podobna do
strategii niz do programu czy projektu, wéwczas mozna przyjgé, ze ewaluatorzy odkryli strategie jako
przedmiot ewaluacji catkiem niedawno (Patrizi, Patton, 2010)°.

Weimer i Vining zaproponowali réwniez algorytmiczny obraz prowadzenia analizy polityki publicznej.
Oparli sie oni na podejsciu ekonomicznym, w ktérym puntem wyjscia jest pytanie o istnienie rynku.
Dalsza analiza ma u podstaw teorie zawodnosci rynku i zawodnosci parfistwa. Na schemacie brak
trzeciego sektora, ale on i jego zawodnos¢ réwniez byty analizowane (Szarfenberg, 2005).

Schemat Algorytm rozwigzywania probleméw publicznych

Paristwo si¢ sprawdza!

i i TAK §
Tk | Copteence | o) Saualgotmyen
dziatanie rynku? | NIE | LRI
L
A
NE | Czy z teorii wynika, ze | Analiza rodzajow i
» rynek bedzie zawodzit, { | natury zawodnosci
jezeli powstanie? [ panstwa
A v ‘
|z ‘. Rynek i panstwo zawodzg.
NIE Panst\{vo’zawodZI. ; | Szukaj nowych rodzajéow
lreoz;ie;za);q deregulacie, > interwencji i poréwnaj ich
— ‘ 9 ; 18, i koszty z kosztami
[ Rrywatyzac9-ip: | zawodnosci rynku
‘ . Analiza tradycyjnych ‘ ‘
| gﬁéf’:me]e niedoskonatosci rynku A
i * i innych ograniczen TAK
konkurenciji
SRS |
T i | NIE |Poréwnaj koszty zawodnosci
Rynek »| Czy panstwo tez » | rynku z kosztami optymalnej
zawodzi zawodzi? interwencji panstwa
T
p— Y TAK .
— | Mozliwo$¢ usprawnienia
» Czy istniejg dowogy, TAK rynku poprzezp
; . >
TAK ze rynek zawodzi? wyeliminowanie
NIE | zawodnosci panstwa
A4
Rynek ‘ NIE ‘ ; ini
>{Cay patstwo zawodz? | M| Ry soraucza i
loptymalnie | ;

Zrédto: Weimer, Vining, s. 205.

Weimer i Vining podzielili analize polityki publicznej na dwa gtéwne etapy: 1) analize problemu i 2)

analize rozwigzan. Wewnatrz kazdego z nich wyréznili dziatania szczegétowe. Analiza polityki, ktéra

> Ewaluacje od analizy polityki spotecznej w duchu teoretykéw z USA odréznia R. Szarfenberg (2007b).

® Zob. tez. R. Szarfenberg (2009b).
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za duzo miejsca poswieca na analize problemu jest dla zamawiajgcego niezbyt przydatna, poniewaz
szuka on na ogdt rozwigzan, a nie dodatkowych informacji o problemie. Z kolei pobiezna analiza
problemu czyni rekomendowane rozwigzania tatwymi do podwazenia, ze wzgledu na stabos¢ ich
uzasadnien.

Analiza problemu zaczyna sie od zrozumienia problemu, czyli zbadania symptomow, ktére niepokoja
klienta; przedstawienia ich jako niesprawnosci rynku lub niesprawnosci panstwa (wedtug autorow,
kazdy problem publiczny polega wtasnie na tym), czyli konceptualizacja problemu; wskazania
zwigzkdw miedzy problemem i zmiennymi, ktdrymi mozna manipulowa¢ za pomocy polityki, co
zostato nazwane modelowanie problemu.

Drugi krok w analizie problemu polega na wyborze i wyjasnieniu istotnych celdw i ograniczen polityki.
Ten etap nalezy do trudniejszych (m.in. ze wzgledu na krytyke ewaluacji opartej na celach dokonang
przez M. Scrivena), a krétko mowigc celéw moze byé wiele, mogg by¢ konfliktowe i niejasne, analityk
musi wiec:

1. uwzgledni¢ zarowno efektywnosé rozumiang jako maksymalizacja dobrobytu spotecznego,
jakiinne cele, np. sprawiedliwos¢, godnosé ludzka, polityczng wykonalnosé i dostepnosé
zasobow — te dwa ostatnie to cele instrumentalne (czyli trzeba je osiggnaé, by zrealizowaty
sie cele gtéwne);

2. wyjasni¢ sprzecznosci miedzy celami (np. efektywnos¢ a sprawiedliwosé);

3. odrdznic cele (,wartosci, ktére chcemy osiggac”) od polityk/rozwigzan (,alternatywy i
strategie osiggania celéw”, ,zbiér konkretnych dziatan”) co czasem nie jest tatwe, bo w
jezyku potocznym za cele uznaje sie czesto konkretne dziatania.

Cele majg charakter normatywny i sg zwigzane z wartosciami. Ograniczenia dla polityki s czyms w
rodzaju warunkdw brzegowych, tzn. jezeli dane rozwigzanie ich nie spetnia powinno by¢ od razu
odrzucone niezaleznie od innych zalet.

Trzeci krok to wybdér metody analizy rozwigzan. Gdy mamy okreslone cele - a mozliwosci sg w tym
wzgledzie nastepujgce: tylko efektywnos¢, efektywnosé i inny cel, efektywnos¢ i dwa lub wiecej
innych celéw - analityk musi wybraé metode analizy rozwigzan. Ma do wyboru nastepujace:

1. formalna analiza koszty-korzysci - odpowiednia, gdy jedynym celem jest efektywnosé,
wszystkie wyniki zastosowania rozwigzan da sie przeliczy¢ na pienigdze, daje informacje o
tym, ktdre rozwigzania sg warte przyjecia, czyli spoteczne korzysci sg wieksze od spotecznych
kosztéw i jak ustali¢ ranking alternatyw ktére dajg korzysci netto (tzn. nadwyzke korzysci nad
kosztami),

2. jakosciowa analiza koszty-korzysci - jedynym celem jest nadal efektywnos¢, ale nie wszystkie
konsekwencje rozwazanych rozwigzan da sie przeliczy¢ na pienigdze,

3. zmodyfikowana analiza koszty-korzysci — tym razem obok efektywnosci mamy tez inny cel,
ale nadal mozna przeliczy¢ wszystkie koszty i korzysci na pienigdze,

4. analiza koszty-skutecznos¢, czyli osigganie celu sposob efektywny — nadal obok efektywnosci
mamy tylko jeden inny cel, ale nie daje sie sprowadzi¢ kosztéw i korzysci do pieniedzy; ta
metoda ma dwie wersje:
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a. analiza z ustalonym budzetem i
analiza z ustalong skutecznoscia; ten rodzaj analizy nie moze nam dac takich
informacji jak formalna analiza koszty-korzysci, ale pozwala zadecydowaé, ktdéra z
alternatyw jest najmniej kosztowna, jezeli wszystkie powoduja spoteczne koszty
netto (tzn. ich spoteczne koszty sg wyzsze niz spoteczne korzysci),

5. analiza z wieloma celami - wszystkie poprzednie metody s3 jej przypadkami, a ze wzgledu na
to, ze rzadko w polityce chodzi tylko o jedng wartos¢, dlatego ten wtasnie przypadek jest
modelem dla analizy rozwigzania.

W tym miejscu przechodzimy do analizy rozwigzan, ktéra polega na systematycznym poréwnywaniu
alternatywnych polityk pod wzgledem zoperacjonalizowanych celéw, ktére okreslono w tej
procedurze wczesniej.

Czwarty krok to wybér kryteriow (wskaznikéw), czyli przektadanie ogdlnych celéw (np. réwnosé w
korzystaniu z pewnej ustugi spotecznej) na:

a. zadania (objective) (np. minimalizacja réznic w korzystaniu z tej ustugi przez rézne grupy
dochodowe) i
b. ograniczenia lub warunki brzegowe (np. rodziny z dochodem ponize;j linii ubéstwa powinny
otrzymad petny dostep do tej ustugi).
Piaty krok polega na wyszczegdlnieniu alternatywnych polityk, programéw czy strategii spotecznych.
Autorzy wskazali uniwersalne rozwigzania problemdéw spotfecznych, oparte na zatozeniu, ze kazdy
problem da sie zdefiniowa¢ jako niesprawnos¢ rynku lub panstwa. Rozwigzania te sg ,,szablonami” do
analizowania alternatyw i polegajg na

uwalnianiu, utatwianiu i stymulowaniu dziatania rynku,
zastosowaniu podatkéw i subsydiéw w celu zmiany zachowan,
ustanawianiu i egzekwowaniu regut,

pozarynkowej podazy débr i ustug,

T oo oo

dostarczaniu ubezpieczenia i zabezpieczania.

Przy tym zadaniu trzeba by¢ szczegélnie kreatywnym. Zrédta pomystéw na alternatywne rozwigzania
problemu to np. juz istniejgce polityki (status quo) i zgtoszone juz propozycje zmian, polityki
wdrozone gdzie indziej (w kraju, za granicami), ogdlne rozwigzania problemoéw spotecznych (jako
punkt wyjscia), samodzielnie opracowane alternatywy.

Ostatni krok to przewidywanie i wartosciowanie, czyli poréwnywanie celdw zoperacjonalizowanych
do kryteriéw z odpowiednimi danymi dotyczgcymi alternatyw. Wymaga to a) przewidywania
konsekwencji zastosowania alternatywnych rozwigzan, b) wartosciowania konsekwencji alternatyw
pod wzgledem kryteridéw, c) poréwnywania alternatyw wedtug réznych kryteriéw, czego wynikiem
jest macierz cele/alternatywy. Jest to narzedzie, za pomoca ktérego przedstawia sie wyniki poréwnan
alternatywnych rozwigzan. Przyktad dla problemu korkéw w centrum miasta.
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Tabela Macierz cele/alternatywy dla problemu korkéw w centrum miasta

Cele Kryteria/wskazniki Alternatywy
Obecna Podwojenie Stworzenie ekspresowe;j
polityka ceny linii autobusowej
parkowania
Dostep do Liczba pojazdéw na dzien roboczy 50000 45000 do 44000 do 48000
centrum 48000
miasta Srednie opéznienie w godzinach 12 6 do 10 14 do 18
szczytu (minuty)
Liczba pasazeréw w autobusach 30000 31000 do 32000 do 36000
na dzien roboczy 33000
Srednie opdinienie dla 12 6 do 10 2do4
pasazeréow autobuséw (minuty)
Zdrowe Wptyw z optat parkingowych i 0 13 do 20 -0,5do -0,1
finanse biletéw autobusowych w
stosunku do obecnej polityki
(miliony ztotych na rok)
Bezposrednie koszty w 0 0,12 3,5
poréwnaniu z obecng polityka
(miliony ztotych na rok)
Spoteczny Zmiany dziatalnosci biznesowej w Brak niewielki niewielki wzrost?
dobrobyt w centrum miasta spadek?
miescie Zmiany zyskéw prywatnych firm 0 13 -1,6 do -0,09
parkingowych (miliony ztotych na
rok)
Zapetnienie parkingdw w poblizu Srednie Wysokie Srednie
obszaréw mieszkalnych
Publiczna Publiczna akceptacja rozproszone Opozycja opozycja kierowcow
akceptacja skargi kierowcow i prywatnych
wiascicieli samochodéw, poparcie
kierowcéw autobuséw

Zrédto: Weimer, Vining, 2004, s. 351.

W macierzy cele/alternatywy mozemy wiec porownac kazde z zaproponowanych rozwigzan pod

wzgledem kilku odpowiednio dobranych kryteriow. Jest to podstawa informacyjna dla
wywnioskowania, ktére rozwigzanie nalezy rekomendowad jako najlepsze. Ze wzgledu na to, ze
rzadko ktdre rozwigzanie dominuje nad innymi pod wszystkimi wzgledami, nie jest to zadanie tatwe.
Moze tez wymagac dodania wag, gdyz nie kazdy cel jest tak samo wazny. Wagi mogg by¢ rdzine
miedzy innymi w zaleznosci od pogladéw politycznych, np. efektywnos¢ moze by¢ wazniejsza niz

sprawiedliwos¢ dla ekonomicznych liberatow.

Podsumowujac te procedure analizy polityki publicznej, sktada sie ona z nastepujacych etapow: 1)
zrozumienie problemu, 2) ustalenie celdw i ograniczen rozwigzania problemu, 3) wybdr metody
analizy rozwigzan, 4) selekcja i dobor kryteriéw oceny rozwigzan, 5) wyszczegdlnienie alternatywnych
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rozwigzan problemu, 6) przewidywanie konsekwencji zastosowania poszczegdlnych alternatyw pod
wzgledem poszczegdlnych kryteridw i poréwnanie ich ze sobg. Caty proces moze wiefczy¢ wskazanie
najlepszego rozwigzania.

Jest jasne, ze cata powyisza wizja analizy polityki opiera sie na koncepcji racjonalnego wyboru.
Sposrdd alternatywnych rozwigzan danego problemu mamy wybra¢ to, ktére jest najlepsze. Zeby to
zrobi¢ nalezy zaproponowac alternatywne rozwigzania i poréwnaé je ze sobg pod wzgledem
wszystkich istotnych kryteridw oraz wyciggnaé wnioski o charakterze ewaluacyjnym - przypisanie
ocen do kazdej z alternatyw. Ostateczne poréwnanie ocen czastkowych i facznych poszczegdlnych
alternatyw ma dac wniosek o charakterze rekomendacji.

D. Stone analizujgc tego typu podejscia podsumowata ich zatozenia odwotujac sie do trzech cech:
modelu rozumowania, modelu spoteczeristwa i modelu kreowania polityki. Koncepcja analizy polityki
Weimera i Vininga i im podobne przyjmujg, ze rozumowanie ma charakter racjonalnego
podejmowania decyzji (racjonalny wybor). Spoteczenstwo jest podobne do rynku, czyli zbioru
autonomicznych podmiotdéw, ktdre w interakcjach z innymi majg na wzgledzie wytgcznie swoéj wtasny
interes. Z kolei kreowanie polityki zblizone jest do linii produkcyjnej, gdzie najpierw luzne i niejasne
idee sg obrabiane i na koncu pojawia sie produkt, ktérego jakos¢ podlega kontroli (model stadialny).
Stone proponuje inne podejscie, kierujac sie zatozeniem, ze polityka publiczna i myslenie o niej dzieja
sie we wspdlnocie politycznej (Stone, 2002, s. 8-11). Whniosek jest taki, ze podejscie racjonalistyczne
ma alternatywy.

Stanowisko Weimera i Vininga jemu podobne zostaty zestawione razem z sze$cioma innymi nurtami
(Hoppe: za Szarfenberg, 2013b):

e analitykocentryczny (charakterystyczne jest stosowanie technik koszty - korzysci, koszty -
skutecznosé, czy statystycznej teorii podejmowania decyzji),

e neopozytywistyczny (podkreslajacy znaczenie dla polityki publicznej wiedzy o zwigzkach
przyczynowo skutkowych oraz metody jej zdobywania),

e krytyczno-racjonalistyczny (najblizszy koncepcjom spoteczeristwa eksperymentujacego
Campbella),

e relatywistyczny (skupiajgcy uwage na tym, jak praktycy polityki publicznej definiujg
problemy, projektujg polityke, wdrazajg jg i oceniajg, a rolg analityka jest dostarczanie im
argumentow i danych),

e krytyczno-teoretyczny (tu juz wazna w rozwigzywaniu problemoéw jest debata publiczna oraz
jej jakosé¢, w czym widoczny jest wptyw koncepcji komunikacyjnej racjonalnosci Habermasa),

e dyskursywny (forensic, w sensie sztuki debaty, skupienie na analizie ram, w ktérych
poszczegdlni aktorzy widzg problemy i na tej podstawie wypracowywanie rozwigzan),

e partycypacyjny (pofaczenie poprzednich trzech podejs¢ z naciskiem na stosowanie technik
angazujacych obywateli w tworzenie polityki publicznej i z ideatem demokracji uczestniczacej
w tle).

W ujeciu racjonalistycznym, ktdrego najlepszym przyktadem jest podejscie anlitykocentryczne, rola
analizy polityki publicznej sprowadzona jest do zmatematyzowanego aktu wyboru jednego ze
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sposobow zmiany tresci prawa lub szerzej instytucji. Krytyka podstaw idei racjonalnosci staje sie
coraz bardziej popularna w latach 80. i 90., co prowadzi do wzmocnienia nurtéw, ktdre nazywane sg
postpozytywistycznymi (Lejano, 2006, s 89-94). Jeden z argumentdéw w tej krytyce odwotuje sie do
koncepcji ztozonosci problemoéw publicznych (wicked problems), gdy spory nie dotycza tylko tego,
ktore z rozwigzan mamy wybra¢, ale wszystkich elementéw stuzgcych analitykowi racjonalistycznemu
do zbudowania swojej analizy, np. spory o to, na czym polega problem, jakie majg by¢ cele jego
rozwigzywania i kryteria ich osiggniecia (Lejano, 2012).

W perspektywie interpretatywistycznej rozumiemy polityke publiczng przede wszystkim jako tekst,
ciggle w procesie tworzenia i zmieniania, ktéry moze podlega¢ rézinym interpretacjom aktoréw
dziatajacych i spierajacych sie w danym polu tematycznym (stanowiska, kontrowersje i spory na dany
temat jako dyskurs). Analiza polityki publicznej w tym kontekscie to przede wszystkim analiza
narracji, dyskursu, argumentacji (Szarfenberg, 2013c).

Problem wyboru moze by¢ nadal obecny i w podejsciu postpozytywistycznym do analizy polityki
publicznej. Gdy mamy do czynienia ze sporem o to, czy i jak zreformowac instytucje w danym polu
polityki publicznej, interesuje nas, kto w tym sporze ma racje, a do rozstrzygniecia tego moze
postuzy¢ wiedza o tym, czyje stanowisko jest lepiej uzasadnione. W ten sposdb mozna prébowac
dokonac syntezy wszystkich wymienionych stanowisk w duchu postpozytywistycznym. Wyniki analizy
koszty-korzysci czy koszty-skutecznos¢ sg woéwczas jednym z wielu rodzajéow argumentéw
stosowanych w debacie publicznej, a nie jedyng zinstytucjonalizowang drogg (np. poprzez ocene
skutkow regulacji) prowadzacag do wtasciwego wyboru najlepszej alternatywy.

Schemat Rola analizy w perspektywie racjonalnej dyskusji

Dyskusja, spor, debata Analiza
. Analiza przedmiotu
[ Przedmiot sporu ] sporu
______________________________________________________________________________________________________________________
4 ™ : 4 ™\
Stanowisko w sporze | Stanowisko w sporze Analiza stanowisk
- za rekomendacja 1 i - za rekomendacjg 2 stron dyskusji
\ J/ ' \. J
( ) ( h Analiza uzasadnieni
Uzasadnienie ! Uzasadnienie h
i ! i stanowisk stron
L stanowiska ) L stanowiska )| dyskusii
4 ™ 3 4 ‘{ ™ .
N ' A Analiza krytyk
Krytyka uzas.admema 3 Krytyka uzas.admema \zasadnier stanowisk
stanowiska ) L stanowiska )| strondyskusii
Ranking ewaluacyjny Ewaluacjai analiza
stanowisk rankingow
ewaluacyjnych

_________________________________________________ )._

Analiza rozstrzygnieé

[ Rozstrzygniecia sporu ] sporu

Zrédto: R. Szarfenberg, 2013c
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Czy wynik analizy argumentacji w sporze o te czy inng propozycje zmiany w polityce publicznej ma
byé zasadniczym argumentem w praktycznym rozstrzygnieciu tego sporu? Jezeli odpowiedz byfaby
pozytywna, wéwczas musielibysmy zbudowa¢ nowy model instytucji, w ktérych zasadniczg role
miataby odgrywaé po pierwsze wolnos¢ dyskursu, aby wszystkie strony mogty sformutowaé swoje
stanowiska i argumentacje, a po drugie, profesja analityka argumentacji politykopoublicznej. Jaka
role mieliby odgrywaé przedstawiciele tej profesji w procesie polityki publicznej? Tu mozna sobie
wyobrazi¢ stanowisko technokratyczne, czyli to od ich rozstrzygnie¢ w postaci ewaluacyjnych
rankingdw uzasadnien réznych reform, zalezatby ich dalszy los. W demokratycznym czy raczej
deliberacyjnym ujeciu, wyniki analiz argumentacji w poszczegdlnych sporach bytyby jednym ze Zrédet
informacji dla tych, ktdrzy te spory prowadzg i tych, ktérych one dotyczg. Nie musimy wiec zakfadaé,
ze o wyniku publicznej debaty ma rozstrzygaé analityk argumentacji (stajacy sie wtedy kim$ w rodzaju
sedziego decydujacego, kto wygrat debate na argumenty), ale zaktadamy, ze wyniki jego analizy
mogtyby okaza¢ sie uzyteczne dla samych stron sporu oraz dla zainteresowanych jego
rozstrzygnieciem obserwatorow.

Naszkicowana tu i rozwinieta gdzie indziej perspektywa racjonalnej dyskusji niekoniecznie jest
zgodna z kierunkiem w jakim zmierza postpozytywistyczny nurt w analizie polityki publiczne;j.

W swiecie interpretacji, gdzie znaczenie i dobro sq przedmiotem deliberacji i debaty,
tworzenie polityki publicznej polega w mniejszym stopniu na pomiarze i projektowaniu
optymalnej trajektorii dla polityki publicznej, a w wiekszym na sztuce opowiadania
przekonujgcej i budujgcej konsensus opowiesci, ktora porusza wyobraznie moralng opinii
publicznej i mobilizuje ludzi i grupy do dziatania. (Lejano, 2012, s. 102).

Pytanie ewaluacyjne o to, czyja opowiesc jest bardziej moralnie poruszajgca i bardziej mobilizujgca
do dziatania, znowu wprowadza mozliwo$¢é krytycznej oceny. W kontekscie analizy argumentacji,
ktora nie wykluczy opowiesci tego rodzaju jako argumentédw, mozemy zastanawiac sie nad ich
miejscem oraz znaczeniem dla ewentualnych rozstrzygniec. Jest raczej jasne, ze w debacie publicznej
argumentacja ma tez retoryczny charakter, a nie tylko racjonalny, czyli oparty na faktach
stwierdzonych naukowo oraz na logicznie poprawnych wnioskowaniach. Dla poznawczo
nastawionych badaczy moze nie mie¢ znaczenia, jakie sg proporcje moralizujgcych opowiesci z jednej
strony oraz faktow i logiki z drugiej. Czy jednak chcielibysmy, aby to historyki o ,krélowej socjalu”,
przyjezdzajacej po zasitek do osrodka pomocy spotecznej nowym mercedesem byly podstawg
podejmowania decyzji o reformach tej czesci polityki publicznej? Takie pytanie niekoniecznie trafia w
sedno, gdyz druga strona tez moze miec¢ swdj zestaw opowiesci, ktére uruchamiajg wyobraznie
moralng w przeciwnym kierunku (Szarfenberg, 2011e). Spory politykopubliczne nie majg charakteru
racjonalnego, tego jednak nie zaktada perspektywa racjonalnej dyskusji. Ma ona charakter
heurystyczny, jest schematem utatwiajgcym rozumienie i analizowanie rzeczywistosci polityki
publicznej rozumianej jako dyskusja.

Pochylmy sie na krétko nad rolami analitykow polityki publicznej, biorgc pod uwage to, ze istnieje juz
wiele ram, w ktorych ich aktywnos¢ jest ujmowana. W szczegdlnosci interesujgce sg te role, gdy ich
funkcjg jest wspieranie polityki publicznej i jej procesu. W jednym z uje¢ tego zagadnienia
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wyrdézniono sze$é archetypow takiej dziatalnosci, kazdemu przypisano wartosci, a ich parom - style,
ktdére najbardziej nas interesuja.

Tabela Archetypy dziatalnosci analitykdw i style analizy polityki publicznej

Archetyp Wartos¢ Styl i kluczowe pytanie

1. Badanie i analizowanie Jako$¢ wiedzy (wiarygodnosé, - Racjonalny (1i 2) — jaka wiedza
rzetelnos¢ itp.) jest dobra?

2. Projektowanie i Polityczna relewancja - Doradczy (2 3)—co jest dobre

rekomendowanie (stosowalnosé, praktycznosé itp.) dla klienta?

3. Udzielanie strategicznych rad Polityczna skutecznosé - Procesualny (3i4) - co jest
(elastycznos¢, wykonalnosé etc.) dobre dla procesu?

4. Mediowanie Akceptacja i uczenie sie - Interaktywny (4i5) —co jest
(zaangazowanie, wspdlna dobre dla wzajemnego
perspektywa, etc.) zrozumienia?

5. Demokratyzowanie Demokratyczna legitymizacja - Partycypacyjny (5i 6) — co jest
(otwartosc, przejrzystosé, dobre dla spoteczerstwa
transparentnosc etc.) demokratycznego?

6. Rozjasnianie argumentdéw i Jako$¢ debaty i argumentagiji - Argumentatywny (6i 1) —co

wartosci (spjnosé, bogactwo, otwartosé jest dobre dla debaty?
etc.)

Zrédto: 1.S. Mayer, C.E. van Daalen, P.W.G. Bots za: Szarfenberg 2013b.

Autorzy tej koncepcji przewidzieli takie tgczenie ze sobg archetypicznych aktywnosci poza
mozliwosciami wyrdznionymi jako odrebne style. Mozna dodaé, ze pomiedzy niektérymi stylami
mozliwa jest wieksza kompatybilno$¢, np. interaktywny i partycypacyjny, racjonalny i
argumentatywny czy racjonalny i doradczy.

Pewne obszary polityki publicznej uznawane sg za typowo politykospoteczne. Czy wiec préobowano
opracowac¢ metode analizy polityki uwzgledniajacy te specyfike? Odpowiedz brzmi ,tak”. Byé moze
najbardziej rozwiniete podejscie zaproponowat Donald E. Chambers (zob. Szarfenberg, 2011a;
Chambers, Wedel, 2009). Powotujgce sie na jego inspiracje autorki ksigzki o analizie polityki
spotecznej pokazujg w jaki sposdb mozna uporzadkowac rézne podejscia do tego zagadnienia.

Schemat Analiza polityki spotecznej — ramy dla jej rozumienia
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Radykalna zmiana
A

Podquécia
krytyczne
nastawlﬁone na
transformacje
polityki i
spofecz:eﬁstwa
poprzez konflikt
Subiektywne <-----—f - N\ - > Obiektywne

Podejscia
interpretatywne,
nieracjonalistyczne
nastawione na rozwoj

Klasyczne podejscia
racjonalistyczne
nastawione na
podtrzymanie i

polityki i wzmochienie
spoteczenstwa poprzez struktur polityki i
partycypacje spoteczenstwa
A4
Regulacja

Zrédto: F.E. Netting, M.K. O’Connor, Analysing Social Policy: Multiple Perspectives for Critically
Understanding and Evaluating Policy, 2011, s. 58

W pordéwnaniu z wyliczeniem nurtéw Hoppego, czy archetypami dziatalnosci analitykdw, schemat
Netting i O’Connor uwzglednia to, co tam zostato pominiete. Analiza polityki publicznej w
perspektywie klasowej, feministycznej itp., zaktada, ze podstawowym problemem jest wyzysk i
opresja, podtrzymywane przez struktury instytucjonalne spoteczenstwa, a rozwigzanie polega przede
wszystkim na radykalnej zmianie spotecznej. Rola analityka polega na zaangazowaniu po stronie
wyzyskiwanych, podlegajacych opresji, wykluczonych. Pozostajgc badaczem chce by¢ tez rzecznikiem
zmiany spotecznej. Rezygnuje ze scjentystycznego obiektywizmu i $cisle wspétpracuje z aktywistami
spotecznosciowymi (organizatorzy spotecznosci lokalnej). Oczywisty w tym podejsciu jest dystans do
scjentystycznego ideatu obiektywizmu, ale tez wobec czystego aktywizmu, dla ktérego wyniki badan
sg tylko instrumentem w walce o wtadze (tradycja Saula Alinskyego) [Shdaimah, Stahl, Schram, 2011].

W tym duchu zaproponowano szczegélng metode analizy polityki publicznej (spotecznej), w ktorej
bardzo wazinym, podstawowym Zzrédtem informacji sg doswiadczenia tych, ktérzy z niej prébuja
korzysta¢ lub korzystaja. Autorka jest Nancy Naples, ktdrg zainspirowaty idee materialistycznego
feminizmu z pojeciem wiedzy sytuacyjnej. Zastosowata to podejscie w odniesieniu do kobiet
korzystajacych z pomocy spotecznej w USA (2003, rozdz. 8)’.

7 W gtéwnym nurcie refleksji nad analiza polityki publicznej krytyce podejécia racjonalistycznego towarzyszyty
postulaty jej demokratyzacji, drogg do tego byto wieksze zaangazowanie obywateli oraz rézne pomocne w tym
techniki (deLeon, 1992).
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W Polsce ten rodzaj badan aktywistycznych nie jest popularny delikatnie méwigc. Jedyny przyktfad,
jaki jest znany autorowi to badania partycypacyjne Feministycznego Think Tanku z kobietami, ktdre
zajmowaty pustostany w Watbrzychu (FTT, 2012)%.

Polityka publiczna, jej badania i analiza a polityka spoteczna

Mozna postawi¢ hipoteze, ze miedzy sSwiatami pojeciowymi polityki spotecznej i polityki publicznej
nie byto dotad tgcznosci. Sygnatem, ze tak moze by¢ jest wypowiedZ w dyskusji nad reforma
programu studiow wyzszych w zakresie polityki spotecznej prowadzonej w Instytucie Polityki
Spotecznej. Jeden z dyskutantéw (z wyksztatcenia politolog w zakresie polityki spotecznej i prawnik
specjalizujgcy sie w prawie pracy) zapytat, po co w programie umieszcza¢ przedmiot pod nazwg
»administracja publiczna”. A przeciez od tej tematyki do zagadnien polityki publicznej jest juz bardzo
blisko (patrz wyzej).

Co mogto tkwié¢ u podstaw takiego przekonania? Jedno z wyjasnienl jest nastepujace. Wiedza o
administracji publicznej w Polsce jest bardzo mocno osadzona w tradycji prawa administracyjnego.
To za$ ma co najmniej trzy istotne aspekty: ogdlny, materialny (tu mieszczg sie gtéwne akty prawne z
zakresu polityki spotecznej) i proceduralny (Kodeks postepowania administracyjnego, ale tez
proceduralne aspekty wpisane w ustawy merytoryczne). Ze wzgledu na to, ze prawo administracyjne
nie ma swojej ogdlnej czesci (cho¢ w Polsce zaproponowano juz w tym wzgledzie ustawe) ta opcja nie
wchodzi w gre. Z kolei studiowanie drugiego obszaru odrebnie mija sie z celem ze wzgledu na wielki
rozmiar i réznorodnos¢ obejmowanych obszaréw. Czy nie wystarczy nam w programie prawo pracy i
prawo zabezpieczenia spotecznego (czasem traktowane tgcznie jako prawo socjalne)? Poza regulacjg
rynku pracy, gtdéwnym produktem wasko ujmowane] polityki spotecznej sg publicznie finansowane
Swiadczenia pieniezne, te za$ muszg by¢ przyznawane zgodnie z odpowiednimi procedurami.
Wiekszos¢ z nich ma jednak swoje uszczegdtowienie w konkretnych aktach prawa socjalnego,
omawianych zwykle razem ze swojg specyficzng problematyka ogdlng, w ramach poszczegdlnych
dziedzin. Stad mozna tez uznaé¢, ze i ten wymiar administracji publicznej jest mato uzyteczny w
kontekscie studiowania polityki spotecznej.

Zasadnicze jednak jest to, ze polityka publiczna przywedrowata do nas ze spoteczenstw, w ktérych do
prawa administracyjnego przyktada sie duzo mniejszg wage. W tradycji anglosaskiej francuskie
podejscie w tym zakresie byto nawet bezposrednio odrzucane (A.V. Dicey, za: lzdebski, Kulesza, s.
39). Tworzyto to bardziej sprzyjajgce srodowisko dla teorii i badan panstwa nie skoncentrowanych na
analizie prawa. Drugi sprzyjajgcy moment wynikat z dtugich okreséw stabilnosci narodowe;j i
demokracji politycznej, co pozwalato skupi¢ uwage na rozwijajacej sie polityce prowadzone] przez
rézne rzady, a nie na kolejnych przewrotach, zmianach granic, okupacjach, wojnach itp. W takich
warunkach skrystalizowata sie idea metodologii naukowej, ktéra obiecywata zracjonalizowac¢ polityke
rozumiang jako rozwigzywanie problemdw spoteczenstw (orientacja problemowa) przez interwencje

® pojawity sie jednak artykuty, w ktérych opisywano ten typ badari M. Theiss (2011), I. Krasiejko (2012),
niekoniecznie nawigzujace do koncepcji Naples, gdyz idea jest duzo starsza.
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publiczng (a w tym oczywiscie proces stanowienia prawa), a nie tylko walka o zwyciestwo i dominacje
nad spoteczenstwem — policy sciences Harolda Lasswella (1951).

Wydaje sie, ze w Polsce w podobnym kierunku zmierzata refleksja Leona Petrazyckiego (polityka
prawa), ktéra zostata wzbogacona i rozwinieta w naukowej tworczosci Adama Podgédreckiego (nauki
praktyczne, inzynieria spoteczna, socjotechnika, tok postepowania celowosciowego). Nie przenikneta
ona jednak do gtéwnego nurtu politologii w czasach PRL, w szczegdlnosci dlatego, ze jej lider
wpisywat swojg twdrczosé w socjologie.

Podgorecki byt autorem jednego z rozdziatéw w najwazniejszym podreczniku do polityki spotecznej w
latach 70. (Rajkiewicz, 1973). Nie zaproszono go jednak do prezentacji idei socjotechniki czy nauki
praktycznej (jego rozdziat traktowat o patologii spotecznej)® i byt on zamieszczony tylko w pierwszym
wydaniu. Ton dyskursu o ,,polityce spotecznej jako nauce” nadawat wéwczas Wactaw Szubert, ktéry
po pierwsze, polityke prawa uznat za skoncentrowang na skutecznosci jednego tylko narzedzia
(prawa wtasnie), po drugie, socjotechnike uwazat za ,praktyczny odpowiednik socjologii”, a po
trzecie, przypisywat jej dgzenie do wypracowania uniwersalnej procedury przeprowadzania zmian
spotecznych. Nauka polityki spotecznej tym sie miata réznic¢ od nauki polityki prawa, ze przedmiotem
czyni nie tylko skutecznos¢ norm prawa, ale tez innych narzedzi; od socjotechniki tym, ze czerpie z
dorobku réznych nauk (nie jest wiec tylko socjologig stosowang) i zadaje pytania o rozwigzania
okreslonych ,zagadnien spotecznych”, a nie o uniwersalng logike dziatania praktycznego (Szubert,
1973, s. 404, 406-407).

W tym samym miejscu Szubert opiera sie na tego rodzaju logice, piszgc o celach i ich doprecyzowaniu
w roéznych przekrojach (w tym potrzeb, struktury spoteczno-zawodowej, przestrzeni) z wyborem
kierunkow dziatania i ,poszukiwaniem $rodkéw zapewniajagcych najskuteczniejszg ich
[doprecyzowanych celdw] realizacje”. O tym zas majg juz decydowaé obiektywne kryteria (w
odrdznieniu od ustalenia generalnych celéw). Wspominat takze o rdéinych mechanizmach
oddziatywania tych srodkéw: ,motywacje prawne, bodzZce ekonomiczne, instruktaz, pobudzanie
inicjatywy wtasnej” (s. 415).

Gtéwnym obszarem polityki spotecznej dla Szuberta byto zaspokajanie potrzeb spotecznych a
Srodkami w tym zakresie byty swiadczenia rzeczowe i pieniezne wtasciwie ze sobg powigzane (dla
optymalnych wynikéw) oraz odpowiedni aparat organizacyjny (sprawny w dziataniu, operatywny,
kontaktujgcy sie ze sSrodowiskiem). Dostrzegat tez mozliwos¢ zastosowania Swiadczen spotecznych w
innych celach niz zaspokajanie potrzeb, wsréd przyktadéw takich celéw znalazta sie dyscyplina pracy i
zapobieganie ptynnosci kadr' [tamze].

° By¢ moze najbardziej charakterystyczna wypowiedZ tgczaca socjologie w znaczeniu socjotechnicznym i
polityke spoteczng znalazta sie w artykule Podgdreckiego ,Socjologia jako narzedzie polityki spotecznej” (1970).
Ta druga byta rozumiana w duchu szkoty IGS z okresu miedzywojennego (cho¢ bez jej przywotania) jako
,dokonywanie zracjonalizowanych przemian spotecznych” (s. 576).

10 Byty to typowe problemy upanstwowionej gospodarki. Wspotczesnie, gdy gospodarka zostata
sprywatyzowana, zagadnienia dyscyplinowania poprzez Swiadczenia dotyczg nie pracownikow, ale przede
wszystkim bezrobotnych, np. zasitek dla bezrobotnych uczyniono w Polsce degresywnym, co oznacza, ze

34



UNIA EUROPEJSKA el
EUROPEJSKI
FUNDUSZ SPOLECZNY * ek

KAPITAL LUDZKI

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI

* %
* 4 %

Projekt innowacyjny wspoftfinansowany przez Unie Europejskg ze sSrodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego

W tym kontekscie podkreslat tez znaczenie badan (o ich technikach wypowiadat sie pragmatycznie,
ze zalezne sg od rodzaju poszukiwanych rozwigzan), ktére ,powinny dostarczyé podstaw do
formutowania ocen utylitarnych i dyrektyw celowosciowych” (s. 416). Praktyczna doniosto$¢ badan
moze polegac¢ na wyprowadzaniu z nich zalecen dotyczacych usprawnienia prowadzonych juz dziatan,
zmiany ich kierunkéw lub powazniejszych reform instytucji, do ,,nowych koncepcji rozwigzywania
problemdw spotecznych”, a takze bardziej ambitnie: ,,opracowania naukowych podstaw planowania
spotecznego, ulepszenia jego metod oraz stuzacych jego potrzebom instrumentéw badawczych” (s.
417, 418).

Tematyka wypowiedzi Szuberta nawigzuje bezposrednio do racjonalistycznego ideatu administracji
publicznej, czyli jak najskuteczniejszego realizowania celéw sprecyzowanych w odniesieniu do
potrzeb (zaspokajanie) czy probleméw spotecznych (rozwigzywanie). Kluczowa role miata w tym
odgrywac nauka. Wstrzymuje sie on jednak z gtebszym potraktowaniem tych zagadnien, liczac na
rozwoj socjotechniki i sprawdzenie jej praktycznej uzytecznosci w przysztosci:

Zaktadajgc jednak, Ze socjotechnika zdota opracowaé system dyrektyw o... szerokim
zastosowaniu, naleZatoby uznac potrzebe ich uwzgledniania przy rozwigzywaniu zagadnien
stojgcych przed politykq spofeczng. Z tym, ze rola tej dyscypliny nie ograniczataby sie do
czerpania z dorobku socjotechniki, lecz polegataby rowniez na weryfikowaniu jej twierdzen
oraz dostarczeniu materiatu do formutowania nowych ogdlniejszych dyrektyw. (s. 407)

Najpierw zapytajmy, jak potoczyt sie rozwdj socjotechniki w Polsce od wczesnych lat 70.? Ostatni tom
studidw z serii Socjotechnika zostat wydany w 1974 r. (Podgdrecki). W drugiej potowie lat 70. ze
wzgleddw politycznych doszto do likwidacji osrodka badawczego, ktéry rozwijat te dziedzine i ,prace
socjotechniczne ulegly zahamowaniu” (Kubin 1996, s. 185). Gtéwny teoretyk - Adam Podgérecki -
wyemigrowat z Polski. Pozostali w kraju jego uczniowie zajeli sie przede wszystkim socjologig
problemdw spotecznych (K.W. Frieske, J. Kubin)*. Nie pozwolono wiec socjotechnice rozwina¢ sie w
kraju, a wiec i jej przenikanie do Srodowiska zwigzanego z polityka spoteczng byto ograniczone.

Wspomniany wyzej Harold Lasswell w tym samym mniej wiecej czasie, w ktédrym Szubert pisat o
socjotechnice w kontekscie polityki spotecznej jako nauki, poswieca tym wtasnie zagadnieniom catg
ksigzke (1971). Nie robi tego jednak nawigzujgc do dorobku socjologii czy do pojec i teorii z zakresu
inzynierii spotecznej czy socjotechniki. Wystepuje jako politolog i promuje szczegdlng wersje tej
dyscypliny, a mianowicie policy sciences i w jej kontekscie okresla role naukowcow jg uprawiajgcych
(policy scientists). W latach 70. i 80. na zachodzie szybko rozwijajg sie i instytucjonalizujg srodowiska
nawigzujgce w podobny sposdb do idei polityki w sensie policy i uprawiajace policy studies lub policy
analysis. Réznica polega na tym, ze pierwsze miaty bardziej poznawczy charakter, a drugie bardziej
praktyczny, stosowany.

przypisano mu cel nie tylko dochodowy, ale rGwniez motywacyjny, i ten ostatni decyduje o ksztatcie zasitku. Na
razie nie ma dowoddw na skutecznos¢ tego podejscia w Polsce.
! Wspétczeénie zainteresowanie ta dziedzina wydaje sie powracac za sprawa m.in. L. Misia (2007).
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Schemat Nauka o / dla polityki publicznej i jej podstawowe obszary

Nauka o polityce publicznej Nauka dla/w polityce publicznej
Tl;.esck. Prac:.polltykl Prof:luk? Wy-‘niki‘ Wyniki Gr dzeniei Dorad Rzecznictwo
pzlfw - pu u:gnel p::,'tvk' . P::!Wkl . ewaluacji analiza danych na rzecz konkretnych
publiczne] od pubiicznaj, publicznej polityki w celu usprawnienia rozwigzanw
—zawartaw powstawania - narzedzia i = wptyw : . " .
. o . o publicznej oraz wspomagania procesu polityce
strategiach, idei, przez instrumenty polityki na 3 & SR . .
B . - rekomendacje decyzji polityki publicznej
aktach podejmowanie polityki w problemy, ich d h bli "
prawnych, decyzji, praktyce, np. ktdre miata na'er otvc'zqcy.c Rupliczng)
wypowiedzi wdrazanie, ustugi rozwigzywac podstawie polfwk' .
ach realizowanie publiczne i ich publicznej
praktykow ich oraz flogé, Analityk Polityk
polityki koriczenie finansowanie jako jako
procesu polityk analityk

Zrédto: B.W. Hogwood, L.A. Gunn, Policy Analysis for the Real World, 1984, s. 29

Rozwdj ten nie zostat dostrzezony przez polskich politologédw, chociaz w nurcie koncentrujgcym
uwage na decyzjach politycznych i ich racjonalnosci byto do tego bardzo blisko (Szarfenberg,
2013a)™. Dopiero w 1996 r. jeden z ,socjotechnikéw” ze szkoty Podgdreckiego prébuje zestawié ze
sobg socjotechnike i analize polityki publicznej (Kubin), ale nie zostato to wéwczas zauwazone w
srodowisku teoretykéw i badaczy polityki spotecznej. Wyjatkiem potwierdzajgcym te teze moze by¢
artykut M. Rymszy z 1999 r. pod obiecujacym tytutem ,Socjotechnika reformy systemu ubezpieczen
spotecznych”, ale nie jest to préba przyswojenia dorobku szkoty Podgdreckiego i/lub policy analysis
Srodowisku polityki spotecznej.

Teoretyczny i metodologiczny rozwdj polityki spotecznej podazat jednak w podobnym kierunku, do
czego przyczynili sie miedzy innymi Jan Danecki oraz Jolanta Supinska. Pierwszy proponowat
rozwazanie polityki spotecznej w szerszym horyzoncie i w ujeciu bardziej strategicznym (sztuka
wyboru celéw rozwoju spotecznego), niz zaspokajanie potrzeb spotecznych poprzez swiadczenia
rzeczowe i pieniezne. Druga z tych oséb odwotywata sie bezposrednio do niektdrych waznych
publikacji z obszaru teorii i metodologii socjotechniki w powigzaniu z aksjologig (Supinska, 1991),
analizy polityki z lat 80. (np. Hogwood i Gunn, zob. Supinska, 1999) i proponowata ogdlng
metodologie dziatania w polityce spotecznej, majgcg zresztg odpowiednik w literaturze
prakseologicznej (Ziemski, 1967) — sekwencja od diagnozy, przez projektowanie, do realizacji i
ewaluacji (Supinska, 1991, s. 10-13; Supiniska, 1998, s. 38-39). Trzeci krok ku recepcji zachodniego
dorobku zrobit Ryszard Szarfenberg. Po pierwsze, przedstawit polityke spoteczng w kontekscie
koncepcji racjonalnego podejmowania decyzji (2001), a po drugie, proponujgc, aby za genus
proximum w definicji polityki spotecznej uzna¢ wtasnie polityke publiczng, co miato dac silny impuls
do badania uzytecznosci dorobku naukowego polityki publicznej w kontekscie polityki spotecznej
(Szarfenberg, 2008b).

Schemat Konceptualna mapa pojeciowa polityki spotecznej

12 Ujecie polityki spotecznej z perspektywy teorii racjonalnego podejmowania decyzji zob. R. Szarfenberg
(2001).
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POLITYKA
SPOLECZNA

gntynent etyczny:

prawny: polityka, sprawiedliwosg,

polityka publiczna, | postepiprawa ludzi
prawo

Wymiary systematycznych dociekarn —
naukowy czysty, naukowy zaangazowany i
praktyczny

Zrédto: Szarfenberg, 2012a.

Uwzglednienie polityki publicznej na konceptualnej mapie polityki spotecznej dopetnia
rozstrzygniecia definicyjne. Tej drugiej nie mozna sprowadzi¢ wyfacznie do zagadniern polityki
publicznej, wéwczas zaniedbuje sie rownie wazne wymiary ekonomiczny, socjologiczny i etyczny. Na
obszarze wszystkich wyrdznionych na schemacie ,kontynentéw” mamy do czynienia z problemem
demarkacji, w szczegdlnosci w odniesieniu do nastawionych praktycznie dyscyplin takich jak polityka
gospodarcza, socjotechnika, etyka praktyczna czy w konicu analiza polityki publicznej. Mozliwe
jednak, ze ta ostatnia moze uwzglednic pozostate.

Préba praktycznego pokazania ich uzytecznosci byto przyjecie przez Szarfenberga jednego z podejs¢
metodologicznych obecnych w analizie polityki publicznej — perspektywy racjonalnej dyskusji — dla
przeanalizowania sporéw o rozwinietg panstwowg polityke spoteczng (welfare state). W ostatnich
artykutach prébowat on rdéwniez popularyzowaé¢ dorobek teoretyczno-metodologiczny policy
analysis, doprecyzowujac tez metode racjonalnej dyskusji (Szarfenberg, 2007b, 2010, 2013b, 2013c).
Administracyjne powotanie do zycia nowe] dyscypliny obok nauk o polityce, a mianowicie nauk o
polityce publicznej to kolejny, tym razem oficjalny bodziec do rozwijania tych watkéw. Srodowiska
ekonomistéw czy socjologéw zajmujgcych sie politykg spoteczng nie wydajg sie zainteresowane
akcesem, a politolodzy — nie byta to inicjatywa mainstreamu tego sSrodowiska, ale badaczy jednego z
obszaréw polityki publicznej (polityka nauki i szkolnictwa wyzszego) — poczuli sie nawet
sprowokowani do uchwalenia oficjalnego protestu w tej sprawie (uchwata Il Kongresu Politologii,
2012). Losy nowej dyscypliny sg wiec niepewne, ale jezeli nie zostanie usunieta, otwiera sie
instytucjonalna mozliwos¢, a nawet koniecznos¢ przyspieszonej recepcji dorobku zachodniego w tym
zakresie.

W tej pracy recepcyjnej wskazane bytoby nawigzanie do polskich studiéw socjotechnicznych i
prakseologicznych, a takze do tych nurtéw teorii i badan, ktére sg najblizej tradycji policy z zakresu
administracji publicznej (np. Izdebski, Kulesza, 2004; Kudrycka, Peters, Suwaj, 2009) oraz zarzadzania
publicznego (Hausner, 2008). O ile te pierwsze (socjotechnika i prakseologia) raczej nie powrécity juz
do swojej swietnosci po 1989 r., to drugie wypetnity pozostawiong przez nie pustke, szczegdlnie w
pierwszej dekadzie XXI wieku.
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Wazny nurt, w ktérym widaé obecnos$¢ dawnej szkoty socjotechniki, to ewaluacja (K.W. Frieske
zapraszany na konferencje ewaluacyjne PARP). Jej zwigzki z socjotechnikg byly juz poddane analizie w
Polsce z wnioskiem o bliskosci miedzy nimi (Ozieranski, 2006). W literaturze S$wiatowej
charakterystyczna jest préba takiego zdefiniowania ewaluacji, ze staje sie ona prawie tozsama z
socjotechnikg i politykg spoteczng jako naukami praktycznymi (Mark, Henry, Julnes, 2000). W obu
przypadkach zasadniczo chodzi o naukowe poznanie (z uwzglednieniem wartosci), ktére ma
przyczyniaé sie do lepszego rozwigzywania probleméw spotecznych® (zob. J. Kubin o zastosowaniu w
tym kontekscie socjotechniki, 1987), osiggania zmian ocenianych pozytywnie, do postepu
spotecznego (Danecki, 1978).

Gdybysmy wzieli pod uwage calg sekwencje ,etapdw postepowania” podpowiadang przez
prakseologéw (Ziemski, 1967), woéwczas kazdy z nich moze by¢ katalizatorem programoéw
badawczych i praktycznych zastosowan.

Diagnozowanie uzyskato obecnie status koniecznego elementu kazdej publicznej strategii (moze
bardziej poreczna nazwa dla dokumentéw z zakresu policy). W polityce spotecznej zainteresowanie
aspektem strategicznym jest juz obecne (Grewinski, Karwacki, 2009). Socjotechnicy rowniez zabierali
na ten temat gtos (Kubin, 1993). Mozna przypuszczaé, ze rozpowszechnienie watkéw z zakresu
zarzadzania strategicznego w sektorze publicznym zawdzieczamy reformom NPM. Zagadnienie
diagnozowanie w polityce spotecznej zostato juz rozpoznane (Szatur-Jaworska, 2005), ma ono tez
dtuzszg tradycje prakseologiczng (Ziemski, 1973).

Projektowanie ze wzgledu na wspétczesng popularnosc stowa ,projekt” i dziatan projektowych ma
rowniez duzy potencjat w tym zakresie. Zarzadzaniu projektami poswiecono juz wiele podrecznikéw,
stworzono tez programy komputerowe wspomagajace ten proces. Projektowanie spoteczne byto
odrdzniane od planowania spotecznego, ktére miato by¢ charakterystyczne dla polityki spotecznej
(Kubin, 2004). Odréznienie dziatan statych od projektowych tez zostato juz zasygnalizowane
(Szarfenberg, 2009b, s. 91).

Swiadomo$¢, ze etap realizacyjny (implementacja) jest kluczowy, a stad tez wazny do opracowania i
zastosowan, staje sie coraz bardziej powszechna (np. w wypowiedzi wysokiego urzednika
panstwowego Dagmira Dtugosza na konferencji KSAP, 2012). Sprzyja temu rdéwniez projektowe
podejscie, ktére jest zwykle czescig szerszej strategii zmiany spotecznej. W takim ujeciu projekty
przybierajg postac eksperymentdéw spotecznych (wspomniane przez Rajkiewicza w jego programie dla
stosowanych nauk, 1973b, s. 74-75), ktére majg testowac nowe sposoby rozwigzywania problemdw
spotecznych™. Przy czym nie jest tu tylko problemem dobdr miejsc i metod eksperymentalnych oraz
interpretacja wynikéw, ale ich pdzniejsze zastosowanie w polityce spotecznej (w kontekscie realizacji
projektéw innowacyjnych PO KL upowszechnienie i wtgcznie w gtéwny nurt polityki).

B W nauce o polityce spotecznej czesciej stosowanym byto pojecie kwestii spotecznej.
* 0 powiazaniach miedzy eksperymentami spofecznymi a politycznym wymiarem polityki spotecznej zob. R.H.
Rogers-Dillon (2004).
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W jezyku prakseologicznym ostatnim etapem byta ocena. Jest charakterystyczne, ze w pierwszych
doswiadczeniach z instytucjonalng ewaluacjg (zlecang przez administracje zajmujacg sie
implementacjg funduszy UE) evaluation ttumaczone jest wtasnie w ten sposéb. Szybko jednak
upowszechnia sie réwniez polska kalka jezykowa, czyli wtasnie ewaluacja. W teorii polityki spotecznej
J. Supinska jako etap procesu polityki spotecznej poczatkowo traktowata kontrole, a nastepnie
nazwata go ewaluacja (Szarfenberg, 2009b, s. 79).

Poza krystalizacjg zainteresowan wokot kazdego z etapdw postepowania, interesujgcym obszarem
eksploracji i zastosowan sg potgczenia miedzy nimi. W tym kontekscie mozemy zada¢ wiele pytan. Jak
diagnoza zostaje spozytkowana na etapie projektowania? Jak etap projektowania wptywa na
realizacje? Jak dostosowac ewaluacje do réznych aspektéw implementacji? Zwrotne odziatywanie
ewaluacji na pozostate etapy rowniez jest interesujgcym zagadnieniem. Przy ztozonych programach
wielowymiarowej interwencji ewaluacja staje sie wyzwaniem (Szarfenberg, 2012b), zaproponowano
juz metodologie, ktéra miataby na to wyzwanie odpowiada¢ (Patton, 2010)*.

Jezeli tok postepowania celowos$ciowego, zeby uzy¢ nazwy metodologii praktycznego dziatania
zaproponowanej przez Podgéreckiego, jest bardziej ztozony, wdéwczas pola badawcze i praktyczne
zastosowania sg jeszcze rozleglejsze.

Nalezy wskazad jeszcze jeden wazny kierunek teorii i badan dotyczgcych praktycznego zastosowania
wynikéw nauk spotecznych. Srodowisko socjotechniczne zainicjowato dyskusje na ten temat w latach
70. (Kubin, Pogdrecki, 1973). Wzieta w niej udziat postaé¢ bardzo wazna dla rozwoju polityki
spotecznej w Polsce - A. Rajkiewicz, ktdéry sformutowat wtedy postulaty dziatan, majgcych
upraktyczni¢ badania spoteczne. Jeden z ucznidw Podgdreckiego poswiecit temu zagadnieniu jedng z
wazniejszych swoich prac (Frieske, 1990). Problematyka zastosowan nauk spotecznych ma juz dtugg
tradycje, rowniez w Polsce (Frieske, 2008). Byta ona tez rozwazana w kontekscie zastosowan badan o
charakterze ewaluacyjnym, czyli przynajmniej w zatozeniach o najwiekszym potencjale do
praktycznego zastosowania ich wynikéw (Zalewski, 2008). W pierwszej dekadzie XXI wieku temat ten
stat sie znowu bardzo popularny, gdyz ideatem stata sie polityka oparta na dowodach naukowych
(evidence based policy). Jezeli odréznimy od siebie prace z ludimi (udzielanie im bezposredniej
pomocy), prace z organizacjami (zarzadzanie) i prace z polityka (policy work), wéwczas w kazdym z
tych obszaréw praktyki mozna sprawdza¢ naukowo i nastepnie promowac i upowszechniaé te
sprawdzone (Szarfenberg, 2011b).

Socjotechnika i prakseologia w potgczeniu z administracjg publiczng i zarzagdzaniem publicznym oraz
wiedzg o problemach spotecznych i wynikami ewaluacji sposobéw ich rozwigzywania, zblizajg nas do
ideatu racjonalnej polityki spotecznej, a przynajmniej obiecujg jej racjonalizacje (Szarfenberg, 2002).
Niekoniecznie musi by¢ to zwigzane z technokratycznym modelem, w ktérym decydujacy gtos maja
eksperci (w domysle preferowany, gdy krytykuje sie zwykty poziom debat publicznych i medialnych).
Demokratyczny proces polityczny z mozliwie najszerszg partycypacjg obywatelskg jest jednak
wartoscig samg w sobie. Ma on mniej lub bardziej deliberacyjny charakter, wazne sg wiec rozmaite

> patton odwotuje sie do pojecia ztozonosci, ktérego potencjat dla polityki publicznej zostat juz dostrzezony,
np. G. Morcol (2012).
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strategie argumentacyjne, w ktérych moga, ale nie muszg pojawic sie wyniki badan naukowych, w
tym specjalnie dostosowanych pod wzgledem przedmiotu i metodologii, np. ewaluacyjnych (Mark,
Henry, Julnes, 2000).

Projekt racjonalizacyjny opiera sie na przekonaniu, ze wtgczenie nauki do procesu polityki publicznej
moze by¢ z pozytkiem dla jej jakosci, a wiec dla wszystkich. Krytyka tej wiary ma juz dtugg tradycje, a
jej najwieksza popularnos$é przypadta na lata 90., gdy wzrosto zainteresowanie postmodernizmem.
Gtéwnym jego celem byfa wtasnie racjonalnos¢ jako taka, a w tym nauka, jako najbardziej racjonalne
z ludzkich przedsiewzie¢, w szczegdlnosci jej scjentystyczny model z technokratycznym podejsciem
do zastosowan. Odpowiedzia na to s3 wspomniane wyzej podejScia w rodzaju badan
aktywistycznych, ktére odrzucajg zaréwno scjentyzm, jak i instrumentalizowanie nauki.

Formalne miejsce polityki spotecznej w polityce publicznej - polityka
rozwoju?

W ustawie o dziatach administracji rzgdowej wymienia sie ich kilkadziesiagt, zaden nie ma w nazwie
polityki spotecznej. Mamy jednak Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej. Z jego nazwy od razu
wynika, ze praca nie jest czescig polityki spotecznej, ale odrebnym od niej obszarem (jest to
sprzeczne z pogladami z okresu miedzywojennego, gdy polityka spoteczna byta uznawana za nauke o
pracy, zob. Szarfenberg, 2013a). Minister kierujgcy tym ministerstwem odpowiada poza pracy, za
dziaty zabezpieczenie spoteczne i sprawy rodziny. Z prawnego punktu widzenia to jest witasnie
polityka spoteczna.

Politycznie MPiPS byto silnym osrodkiem w polityce publicznej tylko za rzadéw lewicy. Przyktadem
tego sg czasy, gdy ministrem byt Leszek Miller czy Jerzy Hausner. Za rzaddw prawicy MPiPS
oddawano stabszemu koalicjantowi, tak sie ztozyto, ze byty to zawsze partie reprezentujgce interesy
ludnosci zamieszkujgcej obszary wiejskie (Samoobrona, PSL).

Wsrdd jednostek organizacyjnych samorzadu wojewddztwa mamy Regionalne Osrodki Polityki
Spotecznej, s3 one umiejscowione w ustawie o pomocy spotecznej jako jej jednostki organizacyjne.
Biorac pod uwage dziat administracji rzadowej zabezpieczenie spotecznej i jego dwie gtdwne czesci
ubezpieczenie spoteczne i pomoc oraz integracje spoteczng. W uproszczeniu za pierwszg odpowiada
przede wszystkim centralna jednostka organizacyjna ZUS, za drugg zas ztozony system jednostek
organizacyjnych administracji samorzagdowej, tworzonych obowigzkowo: ROPS, PCPR, PUP i OPS.
Ponadto ustawodawstwo stwarza mozliwosci powotywania innych jednostek organizacyjnych, ktére
moga by¢ tez prowadzone przez organizacje pozarzadowe, np. CISy zajmujgce sie reintegracjg
zawodowa i spoteczng.

Gdybysmy dodatkowo spojrzeli na strategie publiczne w poszukiwaniu miejsca polityki spotecznej, to
wyraznie widac, ze na poziomie powiatéw i gmin nalezy skupi¢ uwage na strategiach rozwigzywania
probleméw spotecznych (usytuowane w ustawie o pomocy spotecznej), a w przypadku wojewddztwa
na strategii polityki spotecznej, ktéra ma byc¢ czescig strategii rozwoju regionu. W strategiach
przygotowywanych przez administracje rzgdowg warto wspomnieé o Strategii Polityki Spotecznej na
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lata 2007-2013 przyjetej w 2005 r. oraz o jednej ze strategii zintegrowanych obecnego rzadu (nadal
przed przyjeciem przez RM) - Strategii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego.

Krokiem w kierunku ustalenia nowego miejsca polityki spotecznej w polityce publicznej byt projekt
ustawy o zasadach prowadzenia polityki spotecznej. Nie zostat on jednak przyjety i Sejm poprzedniej
kadencji przestat nad nim procedowac. Byfa to préba ustanowienia architektury rzgdzenia polityka
spoteczna poza ustawg o pomocy spoteczne;.

W kontekscie korzystania przez Polske z funduszy strukturalnych UE, za sprawy politykospoteczne (w
szerszym zakresie niz zabezpieczenie spoteczne i sprawy rodziny, rowniez edukacja, administracja
publiczna) odpowiada Europejski Fundusz Spoteczny. Dotychczasowe polskie programy operacyjne, w
ktorych okreslono na jakie cele i dziatania z zakresu polityki spotecznej majg by¢ wydawane srodki
EFS byty to SPO Rozwdj Zasobdéw Ludzkich (2004-2006) oraz PO Kapitat Ludzki (2007-2014). Robocza
nazwa nastepcy PO KL to PO Wiedza, Edukacja, Rozwd;j.

W duchu J. Daneckiego wizji polityki spotecznej jako strategii rozwoju spotecznego mozna
zastanawiac sie nad tym, czy ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju nie powinna by¢
poddana badaniu w poszukiwaniu miejsca polityki spotecznej w polityce publicznej. W ustawie
polityke rozwoju zdefiniowano nastepujgco:

Przez polityke rozwoju rozumie sie zespot wzajemnie powigzanych dziatari podejmowanych i
realizowanych w celu zapewnienia trwafego i zrdwnowazZonego rozwoju kraju, spdjnosci
spofeczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci
gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalne;.

J. Danecki koncentrowat uwage na polityce spotecznej w kontekscie rozwoju spotecznego, ale nie
rozwinat tej koncepcji w petni. Zrobit to jednak inny teoretyk - James Midgley. Jego koncepcja miata
uja¢ nowy sposéb myslenia w sekwencji historycznej po dotychczasowych ,zinstytucjonalizowanych
podejsciach do wspierania dobrobytu” - dobroczynnosci, pracy socjalnej i administracji spotecznej
(Midgley, 1996)'®. Najwazniejsza réinica w poréwnaniu z ostatnim podejéciem byt postulat
zharmonizowania polityki gospodarczej i spotecznej. Wniosek z analizy wptywu koncepcji rozwoju
spotecznego na polityke spoteczng byt taki: ,Polityka, ktéra miataby przyjac i realizowad strategie
rozwoju spotecznego staje sie politykg wielowymiarowego rozwoju spotecznego, lub w skrdcie
polityka rozwoju” (Szarfenberg, 2011c, s. 32).

Przeniesienie punktu ciezkosci z polityki spotecznej na polityke rozwoju, biorgc pod uwage juz
rozwinietg dla niej architekture rzadzenia (tu znajdujg zastosowanie dociekania nad administracjg
publiczng, politykg publiczng i rzadzeniem), oznaczatoby jednak, ze pytanie o miejsce polityki
spotecznej w polityce publicznej bytoby chyba Zle postawione. Nalezatoby zapyta¢ o miejsce polityki
spotecznej w polityce rozwoju. Przy czym, gdy przywotamy dystynkcje czynione miedzy administracjg
spoteczng (socjalng) i polityka socjalng a polityka spoteczng, wéwczas odpowiedz bedzie nastepujgca:

16 . . o . " . . . .
Midgley uznat za synonimy administracji spotecznej terminy: ustugi spoteczne, polityka spoteczna.
Omowienie jego koncepcji zob. R. Szarfenberg (2011c).
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polityka spoteczna jest politykg rozwoju. Pytanie wiec powinno brzmie¢, jaka jest rola polityki
socjalnej w polityce spotecznej, czyli w polityce rozwoju. A nastepnie o miejsce tej ostatniej w
polityce publicznej.

Whioski

Whioski beda dotyczyly dwéch obszaréw. Po pierwsze, miejsca polityki spotecznej w polityce
publicznej na poziomie dyscyplin naukowych. Po drugie, miejsca polityki spotecznej w polityce
publicznej w praktyce.

Autor ekspertyzy wspdtpracowat z prof. Jerzym WozZnickim w przygotowaniu zatozed nowej
dyscypliny nauki o polityce publicznej. Decyzja o wspdtpracy i poparcie dla administracyjnego
wprowadzenia nowej dyscypliny (inicjatywa Srodowiska prof. Woznickiego) wynikato z kilku
przestanek.

Po pierwsze, oczekiwanie na nauki o polityce spotecznej jako oficjalnie rozpoznanej dyscypliny nauk
spotecznych moze by¢ skazane na niepowodzenie w krétkim, a moze nawet w $rednim okresie. Jak
prébowano wykazaé wyzej, policy sciences Lasswella byty intelektualnie najblizej polityki spotecznej (z
jej zaangazowaniem po stronie wartosci), dlatego nalezato poprzec starania o nowg dyscypline, ktéra
jest najblizej tej idei, a jest nig wtasnie koncepcja nauk o polityce publiczne;j.

Po drugie, jest ona otwarta na rdzne podejscia teoretyczno-metodologiczne, co zostato pokazane
wyzej, od ekonomicznych analiz kosztéw-korzysci do krytycznej analizy polityki. Przy tym wszystkie te
podejscia zostaty juz dobrze opisane i s3 na swiecie podreczniki, pokazujace jak kazde z nich mozna
zastosowac w kontekscie polityki spoteczne;j.

Po trzecie, sitag nauk o polityce publicznej jest podejscie analityczne w sensie pokazanym wyzej,
analityk petni rézne role w procesie politycznym, a nie jest tylko badaczem tego procesu. Za tym kryje
sie pozytywny stosunek do tgczenia badan naukowych z zaangazowaniem na rzecz zmiany spotecznej.
Zaangazowanie to moze przybierac tyle form, ile rél dla analitykéw przewidzimy.

Po czwarte, polska tradycja socjotechniczna i prakseologiczna wyczerpaty sie i te dyscypliny nie
dawaty szans na to, aby socjologia czy filozofia praktyki byly mocng podstawg dla prowadzenia
analizy polityki spotecznej. Dlatego tez zwrdécono uwage na administracje publiczng i zarzadzanie
publiczne, ktére przejety wiele watkéw od socjotechniki i prakseologii.

W drugim obszarze, praktyki polityki publicznej i polityki spotecznej, autor ekspertyzy formutuje trzy
kolejne wnioski.

Po pierwsze, miejsce polityki spotecznej w polityce publicznej widzianej przez pryzmat architektury
administracyjnej zdecentralizowanego panstwa jest dwoiste. Z jednej strony najwazniejszy obszar XX.
wiecznej polityki spotecznej, czyli ubezpieczenia spoteczne, sg nadal wysoce scentralizowane, ze
wzgledu na gtéownie techniczny charakter prowadzonych operacji (ewidencjonowanie sktadek,
wyptacanie Swiadczen pienieznych w dobrze zdefiniowanych sytuacjach ryzyka socjalnego). Z drugiej
strony, cata reszta wspotczesnej polityki spotecznej zostata w Polsce zdecentralizowana (integracja
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spoteczna, w tym ustugi dla bezrobotnych, pomoc spoteczna, wsparcie rodziny). Dlatego tez w tym
drugim przypadku mamy do czynienia z rosngcym znaczeniem rzgdzenia zaréwno w skali pionowe;j
(rzadzenie miedzy witadzg i administracja rzadowa a samorzadowg), jak i poziomej (rzadzenie
pomiedzy niezaleznymi poziomami samorzadu, rzadzenie z udziatem partneréw spotfecznych,
organizacji obywatelskich).

Po drugie, polityczne znaczenie polityki spotecznej w obszarze spraw polityki publicznej jest i nadal
bedzie duze. Przyktadem tego sg gorace spory o system emerytalny, piecze zastepczg czy bezrobocie,
ubdstwo i biede. Nie przektada sie to jednak na instytucjonalng pozycje ministerstwa
odpowiedzialnego za trzon polityki spotecznej, ze wzgledu na strukturalng stabos¢ wynikajacag z
przekazywania kierownictwa tego resortu stabszemu koalicjantowi w przypadku rzadéw
prawicowych.

Po trzecie, polityka rozwoju moze mie¢ wiekszy potencjat jako przedmiot analiz i dziatalnosci
praktycznej analitykow, niz wasko ujmowana polityka spoteczna (socjalna). Ta druga w Swietle
oficjalnego podziatu polityki publicznej na obszary (dziaty administracji rzadowej) jest bardziej
zblizona do administracji w jej funkcji $wiadczeniowej, niz do takiego postrzegania polityki
spotecznej, ktory sytuowatby jg blizej polityki rozwoju. Dlatego tez kolejne pytanie jakie warto zadaé
dotyczy miejsca polityki socjalnej (administracji socjalnej, ustug socjalnych) w polityce spotecznej,
ktorg obecnie najlepiej reprezentuje polityka rozwoju i odpowiedzialne za nig Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego.
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