4. POLITYKA ROZWOJU I GOVERNANCE
W SFERZE USLUG PUBLICZNYCH

4.1. Polityka i governance
a zarzadzanie ustlugami publicznymi — relacje pojeciowe

Relacje pojeciowe migdzy zarzadzaniem a polityka stawaty sie bardzo czesto
przedmiotem rozwazan zaro6wno teorii zarzadzania, jak i teorii polityki rozwoju.
W ostatnich 30 latach doszto do tego jeszcze jedno kluczowe pojecie, a mianowicie
governance, czasami okreslane jako nowy governance. Zarzadzanie sprawami pu-
blicznymi, rozumiane jako zarzadzanie ustugami publicznymi, zawsze odbywa si¢
w pewnym srodowisku politycznym. Jest zawsze jako$ upolitycznione — politycznie
uwiklane i od polityki zalezne. Polityka rozumiana jako polityka rozwoju jest w sfe-
rze ustug publicznych wrecz niezbedna. Bez pewnego rodzaju otwarcia politycznego,
w tym debat politycznych niemozliwe sg wielkie strukturalne zmiany w ustugach pu-
blicznych i bardzo utrudnione jest profesjonalne zarzadzanie ustugami publicznymi.
Powstaje od razu pytanie o relacje, takze pojeciowe, miedzy zarzadzaniem a polityka.
Przy istnieniu wielu réznych podejs¢ do zarzadzania i do polityki powyzsze relacje
wecale nie sg proste i oczywiste. Najlepszym dowodem na ztozono$¢ tej problematyki
jest wystepowanie i to wcale nierzadko, takich terminéw, jak zarzqdzanie politykami
czy polityka zarzgdzania.

Zarzadzanie i polityka sg formg sprawowania wtadzy w organizacjach czy sys-
temach spoteczno-ekonomicznych. Dla jako$ci zarzadzania i polityki nie bez zna-
czenia jest to, jak wyglada ,,struktura wtadzy” w danej organizacji czy ztozonym
systemie, np. terytorialnym. W dodatku, rozwoj spoleczenstwa informacyjnego
1 nowej gospodarki okreslanej jako gospodarka wiedzy czy gospodarka kreatywna
spowodowat koniecznos$¢ innego patrzenia na samo zjawisko wtadzy i rzagdzenia. Po-
jawity sie nowe zrodta wladzy, nowe typy powigzan podmiotowych znamionujacych
inny uktad sit i wptywow. Nastapil wzrost ztozonosci relacji spotecznych. Powstaty
sieciowe uktady oddziatujgce na wladzg. Rzadzenie zaczynato jawi¢ si¢ w innych
wymiarach, niz dotychczas [Governance... 2001, s. 46-47 1 158]. Globalizacja przeta-
mala tradycyjne podziaty polityczno-administracyjne. Rozwoj globalnych sieci i firm
funkcjonujacych w takich sieciach spowodowal powstanie innego, niz dotychczas,
kontekstu prowadzenia polityki przez wtadze publiczne — od poziomu lokalnego do
narodowego. Wszystko to razem wzigte wywolato potrzebe innego myslenia o spra-
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wowaniu wtadzy, o zarzgdzaniu publicznym i o rzadzeniu [Franzmand 1999, s. 509-
522]. Pojawitly si¢ nowe koncepcje rzadzenia — governance, w ktorych tak naprawde
rzadzenie zawsze jest wspotrzadzeniem — budowaniem koalicji na rzecz wzmocnie-
nia wlasnej sity oddziatywania, dzieleniem si¢ odpowiedzialno$cig, uspotecznieniem
procesow decyzyjnych?. Governance, zardbwno korporacyjny, jak i publiczny stat sie
cz¢scig teorii zarzadzania i teorii polityki.

W teorii zarzadzania strategicznego polityke organizacji zwyklo sig¢ traktowac
jako integralny sktadnik procesu zarzadzania strategicznego [Rokita 2005]. Terminu
polityka w organizacji uzywa si¢ albo do okreslenia ogolnego nastawienia kierow-
nictwa co do zasad funkcjonowania organizacji, albo czg¢$ciej, okreslenia ztozonych
dziatan — oddziatywan na czlonkow organizacji sprzyjajacych realizacji strategii or-
ganizacji. W teorii polityki publicznej, np. gospodarczej czy regionalnej, polityka jest
przejawem umiejetnosci i aktywnos$ci wiadz publicznych wyrazajacych si¢ w celach
i instrumentach dziatania tych wladz na rzecz rozwoju. Cele i instrumenty musza
zosta¢ ujete w programy dziatania [Muller 2010, s. 22-25]. Dalej mozna juz méwié
o zarzadzaniu takimi publicznymi programami lub o zarzadzaniu polityka czy po-
litykami [Guillaume et al. 2002, s. 69-81]. W teorii zarzadzania takie pojecia, jak
misja, cele, strategia oddajg istot¢ zarzadzania. W teorii polityki rozwoju te same
lub zblizone pojecia, np. wizja rozwoju oddajg istote polityki. Trafnego rozrdznienia
miedzy polityka strategiczna regionu a zarzadzaniem strategicznym regionem do-
konuje Klasik [2001, s. 30-31]. Zarzgdzanie strategiczne jest w tym przypadku zdol-
noscig zorganizowanego systemu do prowadzenia studiéw prospektywnych, analiz
diagnostycznych, planowania strategicznego czy ewaluacji strategii. Natomiast po-
lityka rozwoju jest bardziej umiejetnoscia kreslenia wizji rozwoju, stawiania sobie
celow, doboru odpowiednich, skutecznych instrumentéw osiggania celow. W formie
konkluzji Autor stwierdza ,,Polityka strategiczna regionu moze by¢ prowadzona tylko
wowczas, gdy region jest zarzadzany strategicznie” (s. 30). Chodzi w tym przypadku
o skuteczne prowadzenie polityki, czyli zdolno$¢ systemu (regionu) do jej realizacji.

Polityka publiczna moze by¢ interpretowana jako sposob politycznego zorgani-
zowania spoleczenstwa, lub jako przemyslane dziatanie nastawione na osigganie za-
lozonych celow, w tym miesci si¢ takze zdobycie i utrzymanie wtadzy [Hauser 2008,
s. 42-44]. W pierwszym przypadku mozna méwic o polityce systemowej, a w dru-
gim o polityce procesowej. Polityce systemowej odpowiada angielski termin politics,
a polityce procesowej termin policy. March 1 Stoker [2002, s. 9] politics okreslaja,
jako system dystrybucji wladzy, jako co$ co wptywa na podzial zasobow, zmiany
warunkow zycia, dobrobyt. Jest to co$ wigcej niz wybory dotyczace tego co robi¢
w jakims$ przedziale czasu. Natomiast polityka procesowa, angielski termin policy,

2 Ma racje Barczyk, ktory lokalny governance traktuje jako wspotrzadzenie i wspotzarzadza-
nie, ze sam termin governance jest nieprzettumaczalny wprost na jezyk polski i powinien by¢ wpro-
wadzony w obieg jezyka polskiego na tych samych zasadach, jak np. outsourcing. Por. [Barczyk 2010,
s. 159-160].
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jest sztuka podejmowania decyzji, dokonywania wybordw, a przede wszystkim usta-
lania kierunkow dziatan [Greer, Hoggett 1999, s. 235-256].

Polityka nieustannie towarzyszy uslugom publicznym i zarzadzaniu publicz-
nemu. Jest ,,wielka” polityka, czyli walka o wladze i wynikajace z tej walki upo-
litycznienie zarzadzania ustugami publicznymi, ale jest to takze polityka rozwoju
rozumiana wlasnie jako polityka systemowa oraz jako polityka procesowa. Polityka
systemowa koncentruje si¢ na ustalaniu pryncypialnych zasad funkcjonowania da-
nego systemu ustug, czesto jej strategiczny charakter wyraza si¢ w zmianie czy za-
kwestionowaniu dotychczasowych zasad funkcjonowania systemu ustug i sformu-
lowania zasad nowych, radykalnie innych od dotychczasowych. Integralng czescia
polityki systemowej jest nowa doktryna polityki w ustugach. Polityka procesowa
w ustugach pojawia si¢ jako forma realizacji strategii rozwoju, programow i projek-
tow rozwojowych. Koncentruje si¢ bardziej na doborze instrumentéw dziatania dla
realizacji celow sformutowanych wczesniej. Polityka ta niejako wchodzi w system
zarzadzania, staje si¢ jego integralng czescia, nadaje kierunek zarzadzaniu, ocenia
jego skutecznosc.

Polityka publiczna jest atrybutem wtadzy publicznej. Wladza publiczna ma pra-
wo ja prowadzi¢, a tym samym angazowac w jej realizacje¢ rozne podmioty; publiczne
i prywatne. Wladza publiczna ma roézne problemy polityczne, otoczenie stawia przed
nig lub ona sama stawia sobie r6zne wyzwania rozwojowe/strategiczne. Ma sktonno-
sci do generowania roznych polityk i w rzeczywistosci zawsze prowadzi wiele poli-
tyk. Pojawia si¢ nieuchronnie kwestia ich wewnetrznej spojnosci. Biorac pod uwage
powyzsze spostrzezenia teoretycy polityki publicznej stawiaja w ogole pytanie o to
czy, 1 jakie polityki powinna prowadzi¢ wtadza publiczna. W hierarchicznych struk-
turach wladzy i administracji publicznej od razu do tego dochodzi pytanie o szcze-
bel/poziom administracyjny najbardziej odpowiedni dla danej polityki. Innymi sto-
wy, pojawia si¢ kwestia uzasadnienia racji prowadzenia danej polityki — po co i jaka
polityke prowadzi¢. Prosta obserwacja zycia publicznego dostarcza juz tutaj wiele
odpowiedzi. Wtadze publiczne — od rzadu do gminy — maja rézne koncepcje, strate-
gie i plany. Tego typu dokumenty programowe polityki czg¢sto dublujg sie, zachodza
na siebie. Mimo ich duzej liczby bez trudu mozna znalez¢ pola nie objete zadnymi
strategiami czy planami. Mozna takze bez trudu zaobserwowac, ze pewne polityki
glos$ne 1 wazne dzi$ nie byly prowadzone 10 czy 20 lat temu.

Racje prowadzenia danej polityki mozna uzasadnia¢ wieloma kryteriami. Mul-
ler [2010, s. 27-32] podstawowe uzasadnienie dla r6znych, starych i nowych polityk
widzi w zmieniajacych si¢ funkcjach panstwa i oczekiwaniach wzglgdem panstwa
wspotczesnych spoteczenstw, ktore podlegajg szybkim zmianom. Z takiej konstatacji
Autor wycigga dwa podstawowe wnioski, a mianowicie:

e samo definiowanie danej polityki powinno by¢ traktowane jako odrgbny proces
spoleczny — w formie debat publicznych, analiz eksperckich, poréwnan i czerpa-
nia z doswiadczen innych;
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e wspotczesne polityki publiczne podlegaja procesowi umigdzynarodowienia, co
jest szczegolnie wyraznie widoczne w politykach Unii Europejskie;.

Drugim waznym uzasadnieniem sensu prowadzenia danej polityki jest racjona-
lizacja funkcjonowania administracji publicznej. Polityka to po prostu wyzszy etap
wypetniania zadan przez administracj¢ publiczng. W tym przypadku autorzy ch¢tnie
odwotujg si¢ do inkorporowania narz¢dzi zarzgdzania strategicznego na potrzeby po-
lityki publiczne;.

Uzasadnienie dla prowadzenia polityki publicznej mozna rowniez wyprowa-
dzi¢ z pewnych og6lnych, konceptualnych modeli polityki. Modele ogblne oparte sa
bowiem, jak zauwaza Baslé [2010, s. 25-27], na powszechnych przekonaniach co do
uzasadnienia racji prowadzenia danej polityki. Baslé nazywa je modelami referencyj-
nymi i wyrdznia nastepujace:

e model ,,magii” anonsowanych efektéw polityki — w tym podejéciu zaktada sie, ze
samo wyrazenie woli uruchomienia polityki, zatatwienia czego$, wykreowania,
uregulowania, sfinansowania itp. wystarczy, aby inni uruchomili swoje dziatania,
wyrazili che¢ wspotdziatania z wladzami publicznymi;

e model wstuchiwania si¢ w glos opinii publicznej — polityka jest uruchomiana nie-
jako na zyczenie publicznosci, jezeli mieszkancy, wspolnoty lokalne, zorganizo-
wane srodowiska zawodowe chcg czegos, to nalezy to robi¢ i oczekiwac aktywno-
sci tych wspolnot i srodowisk;

o model wybordéw racjonalnych — polityka jest prowadzona, bo przemawiajg za tym
argumenty specjalistow i dowody naukowe, polityka podbudowana jest wiedzg
ekspertow z r6znych dziedzin oraz kalkulacja ekonomiczna.

Kazda polityka prowadzona przez wtadze publiczne ma swoja publiczno$¢ ocze-
kujaca czego$, kontestujaca cos, oceniajaca, wspotpracujaca itp. Niezaleznie od nasta-
wienia publicznos$ci polityka publiczna powinna by¢ profesjonalna, odpowiedzialna
i wykonalna. Tego typu wymagania spoczywaja na wladzy publicznej jako podmiocie
polityki. To zawsze sktania wtadze¢ publiczng do szukania sojusznikéw i budowania
koalicji na rzecz danej polityki. Istotg polityki publicznej jest umiejetno$¢ stawiania
celow, uruchomienia czego$ nowego, zatrzymania czego$ negatywnego, przebudowy
istniejgcych struktur. Oznacza to konieczno$¢ wypracowania politycznej strategii
dziatania, ktora dalej bedzie si¢ konkretyzowa¢ w roznego rodzaju dziataniach opera-
cyjnych. Warto jednak zwrdci¢ uwage na to, ze polityka moze by¢ takze forum budo-
wania nowej kultury organizacyjnej i inicjowania procesow uczenia sig.

Termin governance jest obecnie powszechnie uzywany zarowno w zarzadza-
niu w biznesie, jak i w zarzadzaniu i polityce publicznej. Odnosi si¢ do charakte-
rystyki pewnych sytuacji globalnych i lokalnych. Jak zauwazaja Lynn Jr, Heinrich
i Hill [2010, s. 27-54] termin ten jest ciagle bardziej intuicyjny niz precyzyjnie zdefi-
niowany. Governance, zdaniem tych Autoréw (s. 28), odnosi si¢ do réznego rodzaju
srodkéw/narzedzi oddzialywania, ktéore mozna uruchomié, aby urzeczywistnié¢ kie-
rowanie, kontrole, koordynacje dziatan réznych autonomicznych podmiotow funk-
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cjonujacych w systemie. Governance odnosi si¢ do rzadu w szerokim tego stowa

znaczeniu, czyli do struktur rzadzenia. Moze by¢ definiowany jako pewien uktad

(rezim) regut prawnych, administracyjnych, stosowanych procedur formalnych i nie-

formalnych, ktére okreslajg 1 warunkuja dziatania rzadzacych. Governance w ogol-

nym ujeciu oznacza konstytucyjne, prawne i administracyjne uktady i relacje, przez
ktore struktury rzadzenia (rzady) wykonuja swoja wladze. Odnosi si¢ rowniez do
mechanizmdw, ktore zapewniaja odpowiedzialno$¢ i transparentnos¢ rzadzenia oraz
partycypacj¢ obywateli w procesach decyzyjnych [Distributed Public Governance...

2002, s. 268]. W pozornie banalnym stwierdzeniu, ze rzad (government) to nie to

samo co rzadzenie (governance) kryje si¢ wazne stwierdzenie, ze governance odnosi

si¢ takze do obywateli i organizacji, ktorzy mogg mie¢ czynne uczestnictwo w rzg-
dzeniu. Governance odzwierciedla ich udziat we wtadzy, ich sit¢ oddzialywania na

publiczny proces decyzyjny [Blomgren Bingham ef al. 2010, s. 254-272].

Logika governance moze by¢ przedstawiona jako hierarchia powigzan migdzy
[Lynn et al. 2010, s. 32]:

e preferencjami obywateli a interesami wyrazanymi przez wybory podejmowane
w strukturach politycznych;

e preferencjami cial uchwatodawczych a strukturami i procesami decyzyjnymi or-
ganizacji (agencji) publicznych;

e wiladza publiczng (formalng) a strukturami decyzyjnymi zarzadzajacymi organi-
zacjami, programami, zadaniami administracyjnymi;

e strukturami zarzadczymi w organizacjach i administracji, w tym dotyczacymi
rdzeniowych technologii a glownymi srodowiskami zawodowymi w agencjach
publicznych;

e glownymi $rodowiskami zawodowymi a wynikami i rezultatami osigganymi
w sferze ustug publicznych;

e wynikami i rezultatami sfery ustug publicznych a ocenami dokonywanymi przez
intersariuszy;

e ocenami interesariuszy a reakcjami na nie wynikajacymi z preferencji kregow po-
litycznych.

Tak rozumiana logika governance pokazuje, jak wartosci i interesy obywatel-
skie, aktywnos$¢ legislacyjna gremiow politycznych, struktury organizacyjne w roz-
nych sektorach, formalne i nieformalne procedury postgpowania taczg si¢ w jeden
dynamiczny i interaktywny proces.

Obszerng 1 wieloaspektowa wyktadni¢ governance podaje w swojej pracy Ko-
oiman [2003]. W jego schemacie konceptualnym wystepuja dwa pojecia: rzadzenie
jako governing oraz rzadzenie jako governance [ibidem, s. 4]. Rzadzenie (governing)
moze by¢ rozpatrywane jako cato$¢ interakcji, w obrgbie ktorych aktorzy publiczni
i prywatni uczestniczg w rozwigzywaniu wspolnych probleméw lub kreuja wspol-
nie nowe mozliwos$ci. Jako kontekst tych interakcji tworzg si¢ normatywne podstawy
dziatan. Governance za$ moze by¢ interpretowany jako catoksztalt teoretycznych kon-
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cepcji rzadzenia (governing). W tym rozumieniu governance jest teoretyczng refleksja
nad rzadzeniem (governing). Przedmiotowo rzecz ujmujac jedno i drugie pojecie do-
tyczy tego samego. Governance odzwierciedla proces rzadzenia (governing), ukazuje
jego ztozona, dynamiczng strukture. Struktury rzgdzenia moga przybraé postac:

e samorzadzenia (self-governance);

e rzadzenia kooperacyjnego (co-governance);

e rzadzenia hierarchicznego (hierarchical governance) (ibidem, s. 9).

Kluczem do interpretacji governance sg interakcje (ibidem, s. 11). Rozne, do-
minujace typy interakcji wystepuja w roznych postaciach governance (ibidem, s. 23).
W ten sposob dla samorzadzenia (self-governance) charakterystyczne sg interakcje
typu wzajemne ingerencje. W rzadzeniu kooperacyjnym (co-governace) dominujg
interakcje typu wzajemne oddziatywania, za$ dla rzadzenia hierarchicznego (hie-
rarchical governance) wlasciwymi sg interwencje. Wszystkie postacie governance
Kooiman rozpatruje jako governance spoteczno-polityczny [takze w opracowaniu
Kooiman 2002, s. 43-70].

Inni autorzy, podobnie jak Kooiman, wyrdzniajg typy governance wedtug re-
lacji hierarchicznych i partnerskich. Dla Skelchera governance moze by¢ oparty na
hierarchii, powigzaniach rynkowych i na relacjach sieciowych. Dla tego Autora, sil-
nie taczacego governance z procesem $wiadczenia ustug publicznych, wazne sg takie
przekroje funkcjonowania governance w ustugach publicznych, jak: organizacyjny,
demokratyczny i systemowy [Skelcher 2008, s. 27-45]. W przypadku governance
w strukturach sektora publicznego i zwigzanego z polityka publiczng wazne wydaje
si¢ by¢ podkreslanie jego demokratycznych aspektow, szczegolnie w krajach dokonu-
jacych zmian ustrojowych [Barczyk, Ochojski 2001, s.137-151; Blair 2000, s. 21-29].

Pojecie governance, mimo w miarg¢ spojnych sposobow jego definiowania, ma
jednak kilka odrebnych znaczen. Akcent moze by¢ przesunigty na:
® proces rzadzenia;

e warunki stosowania regut rzagdzenia;
e ludzi/mieszkancow, ktorzy sa rzadzonymi i/lub rzadzacymi;
e metody Iub systemy, za pomocg ktorych dane spoteczenstwo jest rzagdzone.

Rhodes [2010, s. 145-163], ktory zwraca uwagge na te rozne znaczenia governan-
ce wylicza 6 sposobow uzywania tego pojecia. Sg to governance jako:
minimalne panstwo, czyli jako minimum interwencji publicznej;
governance korporacyjny;
nowe zarzadzanie publiczne;
dobre rzadzenie;
system socjo-cybernetyczny;
samoorganizujgce sieci.

W pierwszym przypadku akcent przesuniety jest na formy interwencji publicz-
nej, na ochrone rynku i preferowanie konkurencji, takze w sferze ustug publicznych.
Drugi przypadek dotyczy sfery biznesu i czerpania doswiadczen biznesu w sek-
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torze publicznym. W trzecim przypadku chodzi o podkreslenie, ze zaré6wno kon-
cepcje nowego zarzadzania publicznego, jak i nowego governance czerpaty z tych
samych inspiracji i z tej samej oceny rzeczywistosci zarzadzania publicznego. Silg
rzeczy podkreslana jest wyraznie wysoka uzytecznos$¢ koncepcji nowego governan-
ce dla nowego myslenia o zarzadzaniu publicznym. Czwarte wyroznione znaczenie
governance jest z kolei silnie zwigzane z procesem polityki publicznej. Akcent jest
przesunicty na reformy polityczne, na decentralizacje i nowe formy demokratyza-
cji zycia publicznego i podejmowania decyzji publicznych. W tym kontekscie czgsto
podkresla sie tylko wybrane, najwazniejsze cechy governance i polityki publiczne;j,
takie jak: odpowiedzialnos¢, transparentnos$¢ czy wspotzawodnictwo [Freire, Stren
2001, s. 64-67]. Interpretacja governance w konwencji systemu socjo-cybernetycz-
nego to akcentowanie rozwigzan cato$ciowych, odnoszacych si¢ do ogdétu powigzan
w danym systemie. W tej interpretacji governance nie odnosi si¢ odrebnie do rdz-
nych sektoréw czy terytoridow danego systemu. Jest zawsze catosciowy, jednolity,
ogoblnosystemowy. Ostatnie z ujg¢ governance, akcentujace samoorganizujace sieci,
najlepiej oddaje sens rzadzenia jako wspotrzadzenia. Governance jest zawsze wielo-
podmiotowy, partnerski i samoorganizujacy od dotu.

Governance rozpatrywany w konwencji procesow samoorganizacji bardzo
dobrze plasuje si¢ w zdecentralizowanych strukturach wtadzy publicznej, w tym
w strukturach samorzadowych. Jest takze dobrg podstawa do aczenia rzadzenia,
polityki i zarzadzania z rozwojem demokracji, w tym z procesami demokratyzacji
polityki i zarzgdzania publicznego. Demokratyczny wymiar jest wart podkresle-
nia, gdyz governance nie musi by¢ z natury demokratyczny [Bowornwathana 1997,
s. 294-308]. W pojeciu demokratyczny governance uwypuklone sg dodatkowo takie
kwestie, jak: tozsamo$¢ obywatelska, przyswojenie sobie metod dzialania politycz-
nego, obywatelska ocena wydarzen politycznych czy elastyczno$¢ i adaptatywnosé
systemu politycznego. Gdy te kwestie potaczy si¢ z ,,normalnymi” wyznacznika-
mi governance, takimi jak: wielos¢ roznych podmiotéw — aktordw, rozmyte grani-
ce kompetencji i wladzy, rosnace wspotzaleznosci podmiotowe, autonomiczne sieci,
relatywizacja wladzy panstwa, to uzyskuje si¢ co§ w rodzaju szachownicy, na ktorej
mozna obserwowaé powstawanie roznych reziméw governance i co rOwnie wazne,
mozna identyfikowa¢ roézne kontrakty moralne, ktore te rezimy wspierajg. Paquet
[2000] nazywa to przezorno$cig pomocniczg governance i taczy dalej z roznymi ty-
pami wolnos$ci, ktore trzeba ochrania¢, dawa¢ im gwarancj¢ istnienia. Ta funkcja
governance jako gwaranta ochrony oczekiwanych wartosci wydaje si¢ by¢ szczego6l-
nie warta podkreslenia. W tym rozumieniu rowniez governance jest gwarantem dla
realizacji tych wartos$ci przez polityke publiczng.

Dla lepszego zrozumienia istoty governance w potaczeniu z polityka publicz-
ng i zarzadzaniem publicznym warto przywotac jeszcze jedno pojecie, a mianowicie
przywodztwa. Nie jest bez znaczenia, jakie przywdodztwo taczy si¢ ze wspotczesnymi
strukturami governance, szczegbdlnie demokratycznego governance. Tak jak ewolu-
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uje wspolczesny governance tak rowniez ewoluujg struktury przywoédcze. Klasyczne
przywddztwo w sektorze publicznym oparte na autorytecie, podporzadkowaniu i do-
minacji inicjatyw odgérnych odchodzi do historii. Teraz bardziej liczy si¢ to co wy-
nika z wiedzy menedzerskiej, czyli rozne umiejetnosci kierownicze z umiejetnoscia
myslenia strategicznego na czele, a nie miejsce w hierarchii administracyjnej [Public
Sector Leadership... 2001, s. 13-14]. Stawianie wyzwan rozwojowych, kreslenie wizji
przyszio$ci wlasnego systemu, takze wizji personalnych, gdzie podkreslane jest za-
angazowanie liderow w realizacj¢ wizji, a dalej poszukiwanie wspolnych rozwigzan
oto cechy wyrdzniajace wspolczesne przywodztwo [Gabris et al. 2000]. Ze wspot-
czesnymi koncepcjami governance bardzo dobrze koresponduje koncepcja przy-
wodztwa podzielonego (distributed leadership). Ten typ przywodztwa taczy w sobie
takie istotne elementy zarzadzania publicznego, jak partycypacja, zaangazowanie,
delegowanie, uprawomocnienie (empowerment) [Thorpe et al. 2011, s. 239-250]. Po-
wyzsze elementy uzyskuja rozne znaczenie w réznych typach organizacji, ktore to
organizacje buduja swoje specyficzne wspolnoty [Edwards 2011, s. 301-312]. Nawet
w takich ,,socjalnych” organizacjach sfery ustug publicznych, jak jednostki ochrony
zdrowia czy opieki spotecznej przywodztwo podzielone nie musi uksztattowac si¢
samorzutnie. Moze zosta¢ wyparte przez inne formy przywddztwa, np. indywiduali-
stycznego czy grupowego [Currie, Lockett 2011, s. 286-300].

Governance, polityka i zarzadzanie w uktadach publicznych stanowia jedng
cato$¢ widziang z trzech perspektyw (ryc. 2).

W odniesieniu do sfery ustug publicznych wida¢ wyraznie, jak te perspektywy
wzajemnie si¢ warunkujg i uzupetniaja. Istotg zarzadzania jest umiejetnosé praktycz-
nego dziatania kierowniczego — zalatwienia, spowodowania czy dostarczenia czego$
oczekiwanego, zaplanowanego wyznaczonym odbiorcom. Dobre zarzadzanie musi
by¢ skuteczne i efektywne w sensie ekonomicznym. Ma osiggna¢ zamierzone, w tym
zadane odgornie, cele ekonomiczne, wykorzystujac posiadane w dyspozycji $rodki.
Zarzadzanie jest aktywnoS$cig par excellence profesjonalng prowadzong przez zawo-
dowych menedzerow. Gtowne zasady nowego zarzadzania publicznego oparte byly
na zawotaniach typu: ,,pozwoli¢ menedzerom zarzadzaé”, ,,tworzy¢ menedzerow dla

ZARZADZANIE POLITYKA
USLUGAMI GOVERNANCE ROZWOJU
PUBLICZNYMI , USLUG
* normy i requly PUBLICZNYCH

* warto$ci spoteczne,
misja publiczna

* uktady przetargowe

* kooperacja * orientacja doktrynalna

« standardy ustugowe * partnerstwa * cele i prirytety
« produkty ustugowe * sieci * kierunki zmian
« efekty Swiadczenia ustug * instrumenty

Ryec. 2. Relacje: zarzadzanie — governance — polityka rozwoju
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zarzadzania publicznego” [Distibuted Public Governance... 2002, s. 41]. Istota po-

lityki publicznej jest umiejetno$¢ wyznaczenia celow i kierunkéw dziatania. Dobra

polityka publiczna potrafi koncentrowaé wysitek wielu podmiotéow indywidualnych

i zorganizowanych na wyznaczonych celach, potrafi mobilizowa¢ do dziatania. Po-

lityka nie musi by¢ ,,detalicznie” profesjonalna, moze by¢ tylko kierunkowa, pod

warunkiem, ze reszt¢ zalatwia inni profesjonalisci. W tym rozumieniu wymaga za-

plecza menedzerskiego i sprawnych systemow zarzadzania sprawami publicznymi.

Z kolei organizacjom zarzadzajacym sprawami publicznymi potrzebna jest polityka

z kilku powodow. Polityka bowiem:

e otwiera dla tych organizacji szerszg perspektywe dziatania i stabilizuje ich sytu-
acje w dtuzszym horyzoncie czasu;

e definiuje i dopetnia warunki ich skutecznego i efektywnego dziatania;

e zmusza politykow i struktury polityczne do dziatania wyrazistego i niepozorowa-
nego.

Zarzadzanie publiczne i polityka publiczna sg wspotzalezne. Wzajemne za-
lezno$ci miedzy tymi dwoma sferami sg tak zlozone, Ze nie mozna, ani metodami
programowania menedzerskiego, ani zaangazowaniem i entuzjazmem politycznym
zbudowac jednolitego systemu polityczno-zarzadczego. Tworzenie si¢ takiego syste-
mu jest procesem spotecznym i kulturowym, ktdry dzieje si¢ w dtuzszej perspekty-
wie czasu i nazywa si¢ governance. W tym rozumieniu governance jest traktowany
czasami jako swoiste dopetnienie wielkiego procesu przemian — od tradycyjnej ad-
ministracji do rozwinigtego, demokratycznego i sprawnego governance [Osborne,
McLaughlin 2002, s. 1-10].

4.2. Polityka rozwoju ustug publicznych

Sfera ustug publicznych wymaga polityki rozwoju. Bez polityki rozwoju zarza-
dzanie ustlugami publicznymi traci swoj walor strategiczno-rozwojowy. Nie oznacza
to, ze polityka jest z definicji strategiczna. Oznacza tylko to, ze w proces zarzadzania
strategicznego sprawami publicznymi musi by¢ wpisana polityka®®. Polityka definiu-
je podstawowe, strategiczne kierunki zmian. Daje rowniez przyzwolenie na zmiany
w poszczegdlnych organizacjach — operatorach ustug, bezposrednio $wiadczacych
ustugi publiczne. W tym rozumieniu polityka rozwoju legitymizuje zarzadzanie
zmianami na dwoch poziomach decyzyjnych, wlasciwych procesowi $wiadczenia
ustug publicznych:

e administracyjnym — struktury administracji publicznej odpowiedzialne za ustugi
publiczne moga przygotowac swoje ustalenia zarzadcze dotyczace finanséw, ma-
jatku i1 inwestycji, zmian organizacyjnych itp.;

26 Relacje polityka — zarzadzanie w strukturach lokalnego zarzadzania publicznego przedsta-
wia m.in. praca: [Carlier, Ruprich-Robert 1998. s. 45-53].
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e operatorow ustug — organizacje/przedsi¢cbiorstwa swiadczace ustugi moga przy-
gotowywacé swoje strategie zarzadzania, programowac swoj rozwéj w relatywnie
stabilnym otoczeniu.

Polityka publiczna jako polityka rozwoju w sferze ustug publicznych tworzy
warunki do zarzgdzania ustugami publicznymi.

Model relacji polityka rozwoju — zarzadzanie ustugami publicznymi jest kon-
ceptualnie bardzo klarowny. Politycy w swoich politykach dotyczacych przypisanych
im ustug publicznych okreslajg kierunki zmian w rozwoju ,,swoich” ustug. Definiuja
na nowo standard ustugi lub potwierdzaja status quo w danej dziedzinie ustug. Sto-
sownie do tego struktury zarzadcze administracji publicznej stopniowo precyzujg
potrzebne w ustugach zasoby, w tym przede wszystkim finansowe. Operatorzy ustug
— organizacje publiczne, prywatne, obywatelskie i powstate na podstawie roznych
form partnerstwa niezwlocznie przystepuja do kontraktowania oferty ustugowe;.
W rzeczywistosci, taki model nigdy nie zaistnieje i to z wielu zasadniczych powo-
dow. Pierwszy zwigzany jest z uzytkownikami ustug, ktorzy nie musza i najczesciej
niechetnie akceptuja ustalenia politykow. Tych ostatnich bowiem do$¢ tatwo i trafnie
mozna posadzi¢ o ,,nadgorliwos¢” w oszczedzaniu srodkéw publicznych, kosztem
jakosci ustug publicznych. Racjonalnosci absolutnej w sensie modeli procesu decy-
zyjnego nie mozna takze oczekiwaé od operatorow ustug. Co wigcej, czgsto operato-
rzy ustug moga przyjmowac postawe¢ oportunistyczng, jezeli chodzi o prorozwojowe
zmiany w sferze ustug publicznych.

Najwigcej barier do prowadzenia polityki rozwoju ustug publicznych lezy w sa-
mej sferze polityki publicznej oraz w naturze ustug publicznych. Przede wszystkim
trzeba wskaza¢ na naturalng wielo$¢ i roznorodnos¢ ustug publicznych. Jest to zjawi-
sko normalne we wszystkich krajach i regionach. Ta wielo$¢ i réznorodnos¢ ustug pu-
blicznych, ich wzajemne nieprzystawanie do siebie powoduje, ze trudno jest prowadzi¢
jednag polityke rozwoju ustug publicznych w danym systemie, np. w kraju, regionie,
gminie. Wystepuje silna sktonno$¢ do generowania wielu odrgbnych polityk sekto-
rowych. Trudno jest np. uzasadni¢ merytorycznie prowadzenie wspolnej polityki dla
ustug zdrowotnych i zagospodarowania odpadow, nawet jezeli tatwo jest specjalistom
wykaza¢ wpltyw gospodarki odpadami na zdrowie. W dodatku, polityka publiczna
rozgrywa si¢ w uktadach wieloszczeblowych. Dla dobrych rozwigzan politycznych na
danym poziomie/szczeblu polityczno-administracyjnym bardzo czgsto oczekiwane sg
rozstrzygnigcia na wyzszym poziomie. Gminy oczekujg polityki panstwa i regionu. Re-
gion oczekuje polityki panstwa i innych, wspotzaleznych z nim regionow. Z pewnoscia
oczekiwana jest zawsze pewna spojnos¢ wewnetrzna miedzy roznymi politykami. Tu-
taj podkreslane jest tylko zrodto powstawania wielu polityk, ktore wymagaja réznych
zabiegdw koherencyjnych [Policy Coherence... 2008]. W dodatku, co wyraznie mozna
obserwowa¢ w uktadach terytorialnych, polityka rozwoju, szczegolnie przestrzenna,
ma sktonnos¢ obejmowac swoim zasiggiem lacznie calg sfere ustug — rynkowych i pu-
blicznych [Ley, Hutton 1991, s. 173-203; Llored 2010, s. 108-117].
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Istnieje jeszcze jedno zrodto komplikacji mechanizmu polityki rozwoju w sferze
ustug publicznych. Ustugi publiczne sg tak wazng i wrazliwa spolecznie oraz kosztow-
ng sferg zycia publicznego, Ze na ich temat formutowane sg opinie i tworzone rozwig-
zania polityczne przez struktury administracyjne, polityczne i eksperckie nie zwigza-
ne bezposrednio z zarzagdzaniem ustugami publicznymi. Mozna wyr6zni¢ srodowiska
decyzyjne i opiniotworcze o nastawieniu ekonomiczno-efektywnosciowym. Dla tych
srodowisk sfera ustug publicznych w panstwie jest zbytnio rozbudowana, zbyt droga
i marnotrawigca $rodki publiczne. Wydatki na ustugi publiczne sg zbyt duze, jak na
inne potrzeby spoleczenstwa i realne mozliwosci finanséw publicznych w panstwie.
Utrzymywanie takiego stanu rzeczy odbije si¢ niekorzystnie na dynamice wzrostu go-
spodarczego.

Istniejg jednak srodowiska decyzyjne i opiniotworcze akcentujace w skali na-
rodowej, regionalnej i lokalnej rozne problemy socjalne, kulturalne, edukacyjne,
srodowiskowe itp. jako problemy wazne w skali catego systemu, np. panstwa. Tutaj
na pierwszy plan wysuwane sg kwestie ubdstwa i wykluczenia spotecznego, nie-
dowtadu systemu ochrony zdrowia, stabosci systemu edukacyjnego, niedorozwoju
aktywnos$ci kulturalnej czy w koncu kwestie ekologiczne. Definiowanie powyz-
szych kwestii przybiera najczgsciej charakter emocjonalny. Dla wickszej wyrazi-
stosci argumentow skala ubdstwa jest masowa, system ochrony zdrowia znajduje
si¢ w stanie rozktadu, a edukacja czy kultura w stanie zapasSci, niezalatwienie r6z-
nych spraw srodowiskowych grozi kleska ekologiczng. Rzecz w tym, ze argumenty
jednej i drugiej strony ogladu sfery ustug publicznych sa, lub mogg by¢ prawdziwe.
Ustalenie polityki nie polega na przerzucaniu si¢ argumentami, ale na stworzeniu
rozwigzan, ktore sg realizowalne i mogg zosta¢ wdrozone. Najbardziej prawdopo-
dobne i doda¢ trzeba, charakterystyczne dla polityki publicznej, sa rozwiazania
kompromisowe.

System polityki rozwoju w sferze ustug publicznych trzeba widzie¢ jako:
sktadajacy sie z wielu polityk formutowanych przez odrebne podmioty polityki;
funkcjonujacy na wszystkich poziomach polityczno-administracyjnych;
oparty na mechanizmach uspotecznienia wyboréw politycznych;
wsparty wiedzg ekspercka dotyczacg wielu réznych dziedzin ustug publicznych;
w ktorym rozwigzania i ustalenia polityczne wdrazane sg ,,na biezaco” i weryfiko-
wane przez system zarzadzania ustugami publicznymi.

W przypadku sfery ustug publicznych warto méwi¢ o systemie, czyli o wielu po-
litykach wzajemnie ze sobg powigzanych. Poszczegolne dziedziny ustug publicznych,
takie jak np. zdrowie, edukacja sg tak wazne, ze nie mozna w nich przeprowadzaé
zmian bez angazowania innych czynnikow decyzyjnych w systemie. Innymi stowy,
polityka rozwoju ochrony zdrowia to nie tylko sprawa ministra wlasciwego do spraw
zdrowia, polityka przeksztalcen w systemie edukacji to nie tylko zadanie ministra wia-
sciwego do spraw edukacji. Tak samo mozna rozumowaé¢ odnosnie do poziomu regio-
nalnego czy gminnego.
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Na system polityki rozwoju ustug publicznych sktadaja si¢ w catosci lub w czg-
sci rozne polityki o charakterze ogdlnym i sektorowym. Do podstawowych mozna
zaliczyc¢:

e polityke makroekonomiczng, w tym finansowa panstwa w czesci, w jakiej dookre-
$la doktryng polityki dotyczaca ustug publicznych oraz wyznacza skale 1 sposoby
angazowania publicznych §rodkow finansowych w ustugach publicznych;

e polityke spoteczng panstwa, ktora w podstawowym zakresie definiuje doktryng
polityki w dziedzinie ustug publicznych i zakres zaangazowania wtadzy publicz-
nej w sfere ustug publicznych;

e polityke regionalng rozumiang jako rzadowsg polityke regionalng oraz polityke
rozwoju regionu prowadzong przez wladze regionalne, w Polsce przez samorzady
wojewodztw, w czesci, w jakiej okresla priorytety i cele w wybranych dziedzi-
nach ustug publicznych oraz podstawowe, strategiczne projekty rozwojowe doty-
czace priorytetowych ustug publicznych;

e lokalng polityke rozwoju prowadzong przez gminy i inne zwiazki i wspolnoty lo-
kalne, w Polsce przez gminy, zwigzki komunalne i powiaty, ktéra m.in. wyznacza
cele, priorytety i projekty w sferze lokalnych ustug publicznych;

e polityki sektorowe (dziedzinowe) tworzone w uktadach sektorowo-resortowych
przez wladze publiczne na poszczegdlnych poziomach struktury administracyjnej
kraju, ktore:

— wyznaczajg doktryne polityki w poszczegolnych sektorach spotecznych;

— ustalajg cele 1 priorytety rozwojowe w poszczegdlnych sektorach spotecz-
nych;

— zapewniajg rozwoj i funkcjonowanie danych ustug publicznych przez instru-
menty realizacji polityki.

Wyliczenie polityk, ktore wyznaczaja perspektywe rozwoju ustug publicznych
pokazuje, ze cata struktura polityczno-administracyjna kraju jest zaangazowana lub
uwiktana w sferg ustug publicznych. W ramach powyzszej listy mozna tez wskazaé
pola potencjalnych sporow i konfliktoéw oraz pola oczekiwanego wspdtdziatania.

Dla przysztego rozwoju i przeksztatcen strukturalnych w ustugach publicz-
nych kluczowe znaczenie majg dwie polityki, a mianowicie polityka ekonomiczna
panstwa 1 polityka spoteczna panstwa. Ta pierwsza jest czesto zdominowana przez
polityke finansowa z ,,twardym” priorytetem uzdrawiania finanséw publicznych na
czele. Polityka ekonomiczna panstwa nie musi by¢ przychylna ustugom publicznym.
W warstwie finansowo-budzetowej sktonna jest, co wida¢ na przyktadzie reform sek-
tora publicznego w wielu krajach, traktowac ustugi publiczne jako zbyt kosztowne
i nieefektywnie gospodarujace srodkami publicznymi. Od sfery ustug publicznych
wymaga si¢ wtedy zasadniczych zmian prowadzacych do trwatych oszczgdnosci.
W warstwie zmian strukturalnych i rozwoju gospodarczego polityka gospodarcza
panstwa oczekuje wypracowania innego, oszczednego modelu ustug publicznych,
zmian systemowych w zarzadzaniu ustugami publicznymi, czasami prywatyzacji
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ustug. Gospodarcza polityka strukturalna sklonna jest postugiwac si¢ przeciwsta-
wieniami typu; przedsigbiorczo$¢ i rozwoj biznesu vs. rozwoj sektora publicznego,
inwestycje wspierajace wzrost gospodarczy vs. wydatki na ustugi publiczne.

Polityka spoteczna panstwa z definicji akcentuje rozne, trudne kwestie spotecz-
ne. Wprost lub posrednio operuje kategorig niezaspokojonych potrzeb spotecznych.
Aparat analityczny tej polityki nastawiony jest na identyfikowanie spraw bolesnych
dla ludzi, rzeczy zle funkcjonujgcych, nowych zagrozen dla roznych kregdw spotecz-
nych. W efekcie tatwo o formulowanie i dowodzenie tez o niedofinansowaniu sfery
ustug publicznych, o potrzebie rozbudowy struktur organizacyjnych nadzorujacych
i prowadzacych stare i nowe ustugi publiczne. Polityka spoteczna takze stawia wy-
magania strukturom zarzadzajacym ustugami publicznymi. Sg to jednak wymagania
koncentrujace si¢ na jakosci $wiadczonych ustug i ich spolecznym odbiorze, w tym
na zadowoleniu uzytkownikéw ustug. Waznym zadaniem polityki spolecznej pan-
stwa jest formutowanie ogolnej doktryny dotyczacej ustug publicznych. Rdzeniem sg
rzecz jasna ustugi spoteczne.

Doktryna polityki spotecznej w sferze ustug publicznych powinna przede wszyst-
kim wyznaczy¢ ,,rdzen ustugowy” podlegajacy szczegolnej ochronie panstwa i zasady
odpowiedzialno$ci wladz publicznych za ,,rdzeniowe” ustugi publiczne. Sformutowa-
nie doktryny dla ustug publicznych nie jest prostym zabiegiem programowania polityki
spoteczne;j. To jest raczej proces spoleczno-polityczny trwajacy wiele lat i wiele cyklow
politycznych. Mechanizm polityki spotecznej w danym panstwie moze by¢ nawet nie-
zdolny do wypracowania takiej doktryny. Dzieje si¢ tak wtedy, gdy polityka spoteczna
nie jest priorytetem politycznym kolejnych ekip rzgdzacych, gdy polityka spoteczna nie
jest prowadzona systematycznie, ma charakter akcyjny, okazjonalny lub jest prowadza-
na pod naciskiem niezadowolonych srodowisk spotecznych. Sukces polityki spotecznej
zalezy tak naprawdg od powodzenia debaty na temat doktryny ustug publicznych, od
przygotowania merytorycznych zalozen doktrynalnych. Jest takze rzeczg normalna,
ze pierwsi uczestnicy debaty na temat doktryny ustug publicznych begda si¢ wywodzié
z kregu specjalistow od polityki gospodarcze;.

Polityka regionalna panstwa i poszczegolnych regionow jest we wspotczesnym
swiecie standardem funkcjonowania wiadz publicznych. Jest obecna we wszystkich
krajach Unii Europejskiej. Ma tez swoje ,,twarde” wsparcie ze strony wtadz Unii Eu-
ropejskiej. Przedmiotem zainteresowania polityki regionalnej jest rozwoj regionalny.
Polityka regionalna jest rodzajem strategicznej polityki strukturalnej odnoszonej do
danego uktadu regionalnego. Ustugi publiczne leza w polu zainteresowania polityki
regionalnej na tyle, na ile stanowig wazny element rozwoju regionalnego. Pojawiaja
si¢ w polityce regionalnej jako: cel polityki lub instrument polityki lub jako czynnik
zmiany. Sg traktowane strukturalnie, w kategoriach rozwoju. Poniewaz polityka re-
gionalna jest wielowymiarowa i integralna — spoteczna, gospodarcza i ekologiczna,
dlatego tez w strukturze jej zatozen i rozwigzan pojawia si¢ ,,masa’” uslug rynkowych
i publicznych. Dla zarzadzania ustugami publicznymi wazne jest to, jakie cele i prio-
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rytety polityki regionalnej zwigzane sg z ustugami publicznymi oraz co wazniejsze,
jakie programy i projekty rozwojowe polityka ta bgdzie skutecznie prowadzic.

Sfera polityki lokalnej koncepcyjnie nie wnosi nic nowego w poréwnaniu ze
sferg polityki regionalnej. Jest ona dla zarzadzania ustugami publicznymi bardzo
wazna, gdyz zdecydowana wigkszo$¢ ustug publicznych jest zarzadzana w sposéb
mniej lub bardziej zdecentralizowany. Jezeli pominie si¢ ustugi wtadcze bedace atry-
butem suwerenno$ci panstwowej, takie jak ustugi w dziedzinie obronno$ci czy dy-
plomacji, to w calej reszcie ustug publicznych pojawia si¢ lokalny poziom administra-
cyjno-decyzyjny jako zarzadzajacy, wspotzarzadzajgcy lub majacy istotny wpltyw na
zarzadzanie. W polskich realiach bez trudu mozna odnalez¢ udziat gmin i powiatow
w procesach zarzadczych nawet takich ,,centralnych” ustug, jak szkolnictwo wyzsze
czy specjalistyczne, kliniczne ustugi medyczne.

Omowione powyzej polityki ogdlne — centralne, regionalne czy lokalne mozna
uznaé za niezbedne dla rozwoju i przeksztalcen sfery ustug publicznych. Sg to w pew-
nym sensie polityki ramowe dla samej sfery ustug publicznych. Sa na tyle ,,nasycone”
ustugami publicznymi, ze trudno uzna¢ je tylko za uwarunkowania zewngetrzne dla
polityki rozwoju ustug publicznych, jakkolwiek uzna¢ trzeba, ze podstawowa misjg
polityki gospodarczej czy regionalnej nie jest kompleksowe zajmowanie si¢ ustugami
publicznymi. Polityka spoteczna panstwa tez zajmuje si¢ tylko wybranymi ustugami
publicznymi. Polityka rozwoju uslug publicznych prowadzona jest w podstawowym
zakresie w uktadach decyzyjnych typu sektorowo-resortowego. Odrgbnos¢ tematyczna
poszczegdlnych sektorow ustug sktania do tworzenia struktur polityczno-administra-
cyjnych odpowiadajacych tej odrgbnosci. Dzieje si¢ tak w ramach administracji cen-
tralnej i zdecentralizowanej, czyli wedtug przyjetej nomenklatury polskiej w ramach
administracji rzgdowej i samorzadowej. W efekcie, powszechnym zjawiskiem w wielu
krajach jest to, ze polityka ochrony zdrowia w skali kraju zajmuje si¢ minister wlasciwy
do spraw zdrowotnych, a polityka rozwoju edukacji wlasciwy minister do spraw edu-
kacji, nie zas w obydwu przypadkach rzad jako cato$¢. W skali regionu czy gminy od-
powiedni przedstawiciele organéw administracji publicznej formutuja whasne polityki
dziedzinowe stosownie do sektorow ustug publicznych, za ktdre odpowiadaja.

Zadaniem kazdej polityki sektorowej (dziedzinowej) w sferze ustug publicz-
nych jest pokazanie $ciezki rozwoju danego sektora ustug i sposobow angazowa-
nia si¢ wladzy publicznej w ten rozwoj. Wszystko po to, aby struktury zarzadcze
w ramach administracji publicznej lub poza nig oraz operatorzy ustug wiedzieli, jak
zarzadza¢ powierzonymi im sprawami publicznymi oraz budowa¢ wlasne strategie
zarzgdzania organizacjami. W efekcie, dany minister w strukturze rzadu i dany dy-
rektor departamentu we wtadzach regionalnych lub lokalnych porusza si¢ na dwoch
poziomach rozstrzygnig¢ politycznych, a mianowicie:

e wewnetrznej autonomii decyzyjnej — w ramach wlasnych uprawnien i wlasnego
»luzu” decyzyjnego oraz posiadanych §rodkow finansowych ustala kierunki poli-
tyki, w tym parametry rozwojowe i regulacyjne dla struktur zarzadczych;
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e reprezentacji calej struktury rzadzacej — w imieniu catego rzadu lub wykonawcze-
go organu samorzagdowego ustala kierunki przeksztatcen systemu i zmian modelu
funkcjonowania danego sektora ustug publicznych.

W pierwszym przypadku ma si¢ do czynienia z rozwigzaniami politycznymi
mieszczacymi si¢ w istniejgcym modelu funkcjonowania danych ustug publicznych.
Na pierwszy plan wychodzg funkcje regulacyjne polityki, ktora ma prowadzi¢ do
rozwoju przez ulepszenia, poprawy, doskonalenia, stowem zmiany inkrementalne.
W drugim przypadku polityka sektorowa wchodzi w pewnym sensie na poziom po-
lityki ogodlnej. Przeksztalcenia strukturalne w jednym sektorze ustug albo majg by¢
wynikiem zatozonego, nowego modelu i nowej doktryny ustug publicznych, albo
majg rozpoczaé tworzenie takiego nowego modelu i wylanianie si¢ nowej doktry-
ny ustug publicznych rozpoczynajac zmiany od tego sektora ustug. Drugi poziom
rozstrzygnieé politycznych nie zawsze musi wystepowaé w politykach sektorowych.
Jezeli wystepuje znamionuje takze zmiany w strukturze governance.

Polityka w sferze ustug publicznych zawsze bedzie wiclopodmiotowa, zawsze be-
dzie rozgrywka o wladze i we wladzy. Chodzi o to, aby w tej rozgrywce byta wlasciwa
reprezentacja aktoréow — ani przypadkowa, ani niereprezentatywna dla spoteczenstwa
czy danych wspolnot terytorialnych. To z kolei wielu autoréw zajmujacych si¢ polity-
ka publiczng w warunkach demokracji prowadzi do widzenia polityki i rozgrywania
polityki jako serii debat publicznych [Rasera 2002, s. 146 i dalsze]. Debata publiczna
jako narze¢dzie tworzenia polityki jest czyms$ oczywistym w tym sensie, ze zawsze
ma prawo by¢, moze by¢ uzyteczna, pomocna. Nie oznacza to, ze kazda forma debaty
publicznej jest z punktu widzenia polityki konstruktywna. Debata publiczna jest sama
w sobie czym$ wigcej niz narzedziem polityki. Sama moze by¢ polityka lub prowa-
dzi¢ do wypracowania alternatywnych rozwigzan wzgledem polityki oficjalnej. Debata
publiczna moze by¢ jalowa, mato merytoryczna, zbytnio upolityczniona, pozbawiona
konkretow. Jalowoscia debaty publicznej moze by¢ zainteresowany podmiot gldwny
polityki lub jego polityczni oponenci. Debata publiczna jako uzyteczne narzgdzie poli-
tyki publicznej wymaga zorganizowanego wsparcia ze strony ekspertow.

Istnieje wiele réznych sposobéw wprowadzenia ekspertow w proces przygo-
towania polityki publicznej. Na wstepie warto zwroci¢ uwagg, ze ekspertow i rézne
opracowania eksperckie mozna w polityce rozwoju takze wykorzysta¢ tendencyjnie.
Mozna postugiwaé si¢ nimi w krytyce politycznej 1 walce politycznej. Wérod me-
tod wykorzystania wiedzy eksperckiej w procesie tworzenia polityki rozwoju warto
zwroci¢ uwagg na trzy metody, a mianowicie:

e tworzenia agendy dla rozwigzania istotnych probleméw 1 wyzwan rozwojowych;

e przygotowania zielonych i biatych ksiag dla postawienia i rozwigzywania waz-
nych kwestii publicznych;

® przygotowania raportOw o stanie czego$ co jest lub moze by¢ przedmiotem polityki.

Metoda agendy to zorganizowane, wiclofazowe dyskutowanie waznych spo-
fecznie kwestii, co do ktérych wiadomo powszechnie, ze trzeba bedzie je rozwiazy-
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wac, a w chwili rozpoczecia prac nie sa znane rozwigzania tych kwestii. Do metody
agendy bardzo dobrze pasuje pojecie ,,wyzwanie rozwojowe”. Wyzwanie rozwojowe
lub strategiczne wyzwanie rozwojowe to pojecie, ktore dobrze oddaje sytuacje poszu-
kiwania rozwigzan nowych, niestandardowych i mobilizacji spolecznej w sprawach
szczegolnie waznych i nie cierpigcych zwloki. Agenda moze mie¢ charakter systemo-
wy, spoteczny lub urzedowy, zogniskowany na konkretnych tematach. W pierwszym
przypadku jest uporzadkowanym ciagiem projektowanych dziatan na rzecz wywota-
nia i zdefiniowania waznej spotecznie kwestii w celu rozpoczgcia publicznej debaty,
a raczej serii debat nad tymi kwestiami. Uczula na co$ co nie jest jeszcze wiedza
powszechna i §wiadomoscig zbiorowa. Istnieje w tym wzgledzie specjalistyczna wie-
dza waskiego grona fachowcow i ta wiedza moze stac si¢ podstawg debaty publicznej
i dalszych prac badawczych. Agenda o znaczeniu systemowym nie jest integralng
czgscig procesu tworzenia polityki rozwoju. Raczej poprzedza ten proces, po to aby
lepiej uzasadni¢ koniecznos$¢ prowadzenia danej polityki i ukierunkowac¢ dalsze de-
baty w ramach samego procesu przygotowania koncepcji polityki.

Agenda urzedowa ma podobne przestanie i podobng strukture dziatan jak agenda
systemowa. Jest ona jednak bezposrednio zwigzana z wladza publiczna, ktéra przy-
stepuje do tworzenia koncepcji swojej polityki. Agenda urzedowa jest sposobem przy-
gotowania debaty publicznej nad inicjowang przez konkretny urzad polityka rozwoju.
Wiedza ekspercka jest wprowadzona na samym poczatku, legitymizuje polityke. Daje
to wigkszg pewnos¢, ze debata publiczna w ramach procesu tworzenia polityki rozwoju
bedzie merytoryczna, oparta na dowodach naukowych i argumentach fachowcow.

Metoda przygotowywania zielonych i bialych ksiag w danej, waznej kwestii
publicznej jest bezposrednio nastawiona na organizacj¢ pracy ekspertéw. Tutaj opra-
cowania eksperckie powstaja zbiorowo. W pierwszym etapie przez seri¢ spotkan kon-
ferencyjnych, seminaryjnych czy warsztatowych powstaje zielona ksigga, czesciej
kilka zielonych ksiagg. Zadaniem zielonej ksiggi jest rozpoznanie tematu, rozwinigcie
watkow, zwrocenie uwagi na nowe okolicznosci itp.. Zielona Ksigga ma charakter
rozpoznawczo-dyskusyjny. Akcent jest postawiony na rozpoznanie wielowatkowe,
na niedopuszczenie do pominigcia kwestii istotnych. Biata Ksigega, ktora powstaje
po ksiegach zielonych i na ich bazie merytorycznej ma charakter syntezujacy, wnio-
skowy i decyzyjny. Sugeruje kierunki rozwigzan i niezbednych dziatan, jakie trzeba
podjac. Zielone i biate ksiggi moga powstac z inicjatywy wladzy — podmiotu polityki
lub z inicjatywy oddolnej, najczesciej sSrodowisk naukowych zainteresowanych zawo-
dowo danymi kwestiami. Jezeli powstaja z inicjatywy podmiotu polityki rozwoju sa
wpisane w strukture agendy instytucjonalne;j. Jezeli za$ z inicjatywy oddolnej moga
sta¢ si¢ cze$cig agendy systemowej lub by¢ do wykorzystania w przysztosci.

Metoda przygotowywania kompleksowych raportow o stanie danej sprawy
jest integralnie zwigzana z mechanizmem polityki rozwoju. Raporty o stanie maja
charakter urzedowy. Raport jest forma zespotowej, kompleksowej ekspertyzy ewalu-
acyjnej. Raporty o stanie mogg mie¢ roézne przestanie. Moga by¢ tworzone pod presja
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silnych koalicji aktorow — uczestnikow polityki. Powstajg one gdy prowadzona juz po-

lityka poddawana jest silnej krytyce. Tworzone sg takze raporty finalne jako podsumo-

wania duzych akcji publicznych, szczegolnie o charakterze reform spotecznych. Zwy-
czajowo jednak raport o stanie zwigzany jest z procesem ewaluacji polityki. W procesie
ewaluacji polityki budowane sa zazwyczaj trzy raporty, a mianowicie:

e raport otwarcia — pokazanie problemowe przedmiotu polityki w kategoriach luk,
brakow, zréznicowan, trendow, oczekiwan; dobrze jest gdy raport otwarcia wyni-
ka z zakonczenia poprzedniego cyklu polityki;

e raport o stanie realizacji polityki — pokazanie stopnia realizacji ustalen polityki
i osiggania jej celow;

e raport podsumowania — syntetyczne uj¢cie stopnia zrealizowania polityki, wnio-
ski eksperckie co do zatozen nowej polityki (nowego cyklu polityki).

Raporty, o ktorych powyzej mowa mogg mie¢ charakter zamkniety i powsta-
wacé wewnatrz struktury organizacyjnej podmiotu polityki. Moga tez mie¢ charak-
ter ,,promocyjny” i by¢ sposobem przedstawiania w pierwszej kolejnosci sukcesow
polityki i politykéw. Dobrym przyktadem postugiwania si¢ agendami, zielonymi
i biatymi ksiggami, a takze raportami o stanie prowadzenia polityki jest Komisja
Europejska i polityki Unii Europejskiej, w tym polityka spdjnosci i omawiana juz
w pierwszym rozdziale pracy polityka dotyczaca ustug publicznych.

Polityka publiczna jest gra wielu aktorow, wynika z konfiguracji r6znych akto-
réow publicznych. Odzwierciedla ich udziat w rzadzeniu, ich realng wtadze, ich indy-
widualng racjonalno$¢ zachowan [Muller 2010, s. 33 i dalsze]. Pokazuje takze wiele
przejawow niesprawnosci rzadzenia®’. Tego typu stwierdzenia prowadzg do wniosku,
ze polityka publiczna jest zjawiskiem spotecznym i wymaga uporzadkowanych ram
spolecznych jej przygotowania i realizacji. To ze w polityce publicznej uczestniczy
wielu aktoréw nie zmienia tego, ze istnieje zawsze gtowny, statutowy podmiot poli-
tyki, ktory polityke prowadzi w sensie przygotowawczo-koncepcyjnym i realizacyj-
nym oraz inne podmioty — uczestnicy polityki. Uczestnicy polityki moga wystepo-
wac w roznych rolach, oni wlasnie tworzg rozne konfiguracje aktorow.

4.3. Polityka rozwoju ustug publicznych i governance
w roznych nurtach reform sektora publicznego

Sektor publiczny w ciggu ostatnich 30 lat podlegat w wielu krajach licznym za-
biegom reformatorskim. Reformy dotyczyly, i nadal dotyczg, jego struktur organiza-
cyjnych i struktur rzadzenia, funkcjonujacych w nim systemoéw zarzadzania oraz po-
lityki, w tym w zasadniczej czesci dotyczacej ustug publicznych. Istnieje z pewnosciag
wiele specyficznych, krajowych powodow reformowania sektora publicznego. Przede

27 Niesprawnos$¢ rzadu to obok niesprawnosci rynku znane zjawisko wyboru publicznego. Por.
[Dollery, Wallis 2009, s. 82-91].
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wszystkim mozna wskaza¢ jednak na wspodlne dla wielu, lub wszystkich krajow przy-

czyny wywotujace silny nacisk na strukturalne przeksztalcenia sektora publicznego.

Nowe nurty myslenia ekonomicznego pojawiajace si¢ juz w latach 70. XX w., nowe

tendencje w rozwoju technologicznym w gospodarce §wiatowej, nowe nurty polityczne

i nowe koncepcje polityki gospodarczej w najwickszych i najsilniejszych gospodarkach

$wiata stworzyty dobre podstawy innego myslenia o miejscu i roli sektora publicznego

oraz ustug publicznych w rozwoju gospodarczym i spotecznym.

Maja racje ci autorzy, ktorzy stwierdzaja, ze istnieja wspolne dla wielu krajow
cele finalne reform sektora publicznego i zarzadzania publicznego. Guillaume, Dure-
au i Silvent [2002, s. 26-27] wyrdzniaja trzy takie cele finalne. Sa to:

e konieczno$¢ ograniczenia wydatkow publicznych i deficytow publicznych;

e poprawa jakosci ustug publicznych i skutecznos$ci polityk publicznych;

e doprowadzenie do wigkszej transparentnos$ci dziatan administracyjnych i wzmoc-
nienia demokratycznej kontroli nad zarzadzaniem publicznym.

Powyzsze trzy cele tworza jedng cato$¢. O koniecznos$ci ograniczenia wydat-
kéw publicznych i deficytu lub diugu publicznego moéwi si¢ w kazdym kraju, kaz-
dego roku podczas debat budzetowych. W koncu kiedy$ musiat pojawi¢ si¢ moment
glebszej refleksji i postawienie pytania o zrodta wywotujace trwale nadmierne wy-
datki i deficyty budzetowe. Za jedno z takich zrodet trzeba bylo uznaé sfere ustug
publicznych. W przypadku tak wrazliwej spotecznej sfery, jak ustugi publiczne nie
da si¢ tak po prostu, metodami planowania budzetowego obcina¢ wydatkow. Ustugi
publiczne wymagaly kompleksowej, wieloaspektowej diagnozy i rozwigzan systemo-
wych. W kategoriach celu polityki akcent zostal postawiony na jakos¢ ustug i sku-
teczno$¢ polityki. W tle znajduje si¢ jednak caty zestaw dziatan zmieniajacy radykal-
nie mechanizm $§wiadczenia ustug publicznych i zarzadzania publicznego stosownie
do warto$ci demokratycznego panstwa prawa.

To, jak wazna rolg petnig ustugi publiczne w reformach sektora publicznego moz-
na przesledzi¢ na przyktadzie wielu krajow. Stewart i Walsh [2010, s. 3-25] w swoim
przegladzie przeksztatcen sfery ustug publicznych w Wielkiej Brytanii na przetomie
lat 80. 1 90. XX w. wskazuja na wiele kluczowych dziedzin tych przeksztatcen. Sg to:
e oddzielenie roli zamawiajacego i ptacacego za ustugi od roli dostawcy — operatora

ustug publicznych;

e odpowiednio$¢ rezultatow i odpowiedzialno$é za rezultaty $wiadczonych ustug
publicznych i zarzadzanie rezultatami w uktadzie wielopodmiotowym;

e clastyczno$¢ w sferze platnosci za ustugi 1 warunkéw $wiadczenia ustug w miej-
sce sztywnych gwarancji rzgdowych pokrycia wszystkich formalnie udokumen-
towanych wydatkow;

e oddzielenie procesu przygotowania i realizacji polityki od procesu zarzgdzania
ustugami publicznymi w warstwie organizacyjnej i proceduralnej;

e tworzenie rynku lub quasi rynku ustug publicznych 1 uruchomienie mechanizmoéow
konkurencji w procesie $wiadczenia ustug publicznych;
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e podkreslenie, ze obywatel jest przede wszystkim klientem ustugi publicznej nie
dlatego, Ze jest cztonkiem pewnej wspdlnoty i czego$ potrzebuje, ale dlatego, ze
ptaci podatki;

e wypracowanie nowego modelu funkcji regulacyjnych wladz publicznych i ich
agencji w nowym modelu $wiadczenia ustug publicznych;

e zmiana kultury rzadzenia i zarzadzania w ustugach publicznych, ktéra takze do-
tyczy struktur administracyjnych.

Tak zarysowany zestaw kluczowych dziedzin reformowania sfery ustug pu-
blicznych nie jest pakietem jednego programu reform?. Przywotywane opracowa-
nia przytaczajg w tresci wiele cytatow z wypowiedzi czotowych politykow rzadu
brytyjskiego, dokumentow eksperckich i réznych spotecznych ciat konsultacyjnych.
Pokazuje to tylko wielki, strategiczny zamiar reformatorski dotyczacy ustug publicz-
nych, ktory miat by¢ i w rzeczywistosci byt realizowany etapowo, przez wiele cykli
politycznych i przy zmieniajacych si¢ konfiguracjach orientacji politycznych.

Wielka Brytania nalezy do krajow, ktore mimo ostrych debat i spordw politycz-
nych przeprowadzaty konsekwentnie i z sukcesami reformy sfery ustug publicznych.
Z czasem dochodzity do glosu jeszcze inne cele i priorytety polityczne. Reformy
przeniosty si¢ na poziom lokalny i regionalny w warunkach dewolucji wtadzy i pew-
nej autonomii politycznej Péinocnej Irlandii, Szkocji i Walii [Pearce, Mawson 2009,
s. 623-642]. Zachowany zostat gldowny kierunek strategiczny reform, nie byto powro-
tow do ,,starego porzadku”. Biata Ksigga ustug publicznych opublikowana przez rzad
brytyjski w 2011 r. potwierdza w pelni powyzsze supozycje [Open Public Services...
2011]. Pojawia si¢ istotny termin otwarte ustugi publiczne, ktory w rzeczywistosci
jest rozwinieciem, ale i potwierdzeniem wczesniej sformutowanych i realizowanych
zatozen reform sfery ustug publicznych. Wida¢ to wyraznie w zasadach otwartych
ustug publicznych, tj.:

e wolnego wyboru ustug — wybor form §wiadczenia, operatorow, kontrola procesu
i rezultatow;

e decentralizacji — wtadza odpowiedzialna za ustugi, jak najblizej ludzi — uzytkow-
nikéw ustug;

e roznorodnosci — ustugi dostarczane przez wielu konkurujacych dostawcow;

e otwartosci i sprawiedliwos$ci — otwarty i transparentny dostep do ustug dla wszyst-
kich;

e odpowiednio$ci — ustugi odpowiednie dla ludzi i odpowiedzialnie prowadzone
przez administracje publiczng i operatorow ustug.

W syntetycznym ujeciu ideg¢ otwartosci ustug publicznych mozna sprowadzié¢
do utrwalania rynku i konkurencji w sferze tych ustug oraz do skutecznych form ich
zdecentralizowanej kontroli spoteczne;.

28 Na temat etapow reform ustug publicznych w Wielkiej Brytanii widzianych przez pryzmat
wtadz lokalnych por. [Hombleton 2000, s. 931-950].
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Wielka Brytania moze zosta¢ uznana za kraj, ktory dokonat radykalnego prze-
ksztalcenia sektora publicznego, w tym strategicznej zmiany funkcjonowania admi-
nistracji publicznej i w dodatku istotnie przyczynit si¢ do rozwoju koncepcji nowego
zarzadzania publicznego. Jako kraj sprawnie funkcjonujacego sektora publicznego,
w ktorym nie dostrzega si¢ duzych przeksztalcen w administracji centralnej, czyli
federalnej wymienia si¢ niekiedy Niemcy [Distibuted Public Governance... 2002,
s. 110]. Tutaj wigkszo$¢ zmian ma charakter oddolny, zdecentralizowany. Cytowani
juz poprzednio Guillaume, Dureau, Silvent dokonujg syntetycznego przegladu reform
sektora publicznego i zarzadzania publicznego w 8 krajach Europy i Ameryki Pétnoc-
nej”. Do tego dochodzi jeszcze Francja potraktowana w tej pracy bardziej szczegdto-
wo 1 prospektywnie. Jako dziedziny/kryteria oceny reform Autorzy przyjeli:
skale, zakres i organizacj¢ sektora publicznego;
zarzadzanie efektywnos$cia/rezultatami;
inicjatywy mikroekonomiczne na rzecz efektywnosci i jako$ci ustug publicznych;
procedury budzetowe;
zarzagdzanie finansowe;
funkcje publiczna.

Zestaw kryteriow sugeruje przewage dzialan reformatorskich w strong zmian
w systemach zarzadzania publicznego w zastanych podziatach terytorialnych i struk-
turach organizacyjnych. Kraje uwzglednione w analizie porownawczej (8 krajow plus
Francja), to kraje dobrze zorganizowane, majgce duze tradycje sprawnego funkcjono-
wania administracji publicznej. Zmiany organizacyjne w sektorze publicznym doty-
czg funkcji administracyjnych i zarzadczych. Hasto wywotawcze ,,decentralizacja”,
albo w ogole nie wystepuje, jak w przypadku Standéw Zjednoczonych i Kanady, albo
dotyczy reorganizacji gminnej — redukcja lub reorganizacja gmin w Danii, Holandii
czy Szwecji. Jedynie Wlochy pojawiaja si¢ w tym zestawie jako kraj decentralizacji
i nowej regionalizacji, a francuskie struktury administracyjne sg omdéwione w innych
miejscu (s. 203 i dalsze), w kontekscie zarzadzania efektywnoscia/rezultatami. Gtow-
ny nurt zmian w administracji publicznej dotyczy separacji funkcji polityczno-admi-
nistracyjnych i zarzadczych, tworzenia agencji rzgdowych poza strukturami admi-
nistracji, ,,odchudzania” i prywatyzacji mienia oraz calych organizacji publicznych.

Kryterium kluczowym i w pewnym sensie centralnym wydaje si¢ by¢ w tej
analizie porownawczej kryterium inicjatyw mikroekonomicznych na rzecz efektyw-
nosci 1 jakos$ci ustug publicznych. Autorzy analizy umiescili rozne raporty rzgdowe
na temat stanu efektywnosci ustug publicznych, nowe rozwigzania kierunkowe typu
karty ustug publicznych, kampanie na rzecz lepszych ustug publicznych czy w koncu
nowe inicjatywy rzadowe na czele z amerykanska inicjatywa typu National Part-
nership for Reinventing Government z 1993 r. W rzeczywisto$ci bowiem jest tak, ze
dopiero wtedy kiedy dokona si¢ catosciowego ogladu ustug publicznych, uzmystowi

» [Guillaume et al. 2002, s. 28-32], chodzi o nastepujace kraje: Dania, Finlandia, Holandia,
Kanada, Stany Zjednoczone, Wielka Brytania, Wiochy i Szwecja.
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sobie ogrom oczekiwan spotecznych z nimi zwigzanych i skale wydatkow publicz-
nych rozrzuconych po calej strukturze sektora publicznego, zaczyna si¢ inaczej rozu-
mie¢ sens reform sektora publicznego i zarzgdzania publicznego. Rozumie si¢ lepiej
potrzebe glebokich zmian siggajacych struktur rzadzenia, ale jednoczes$nie zmian
oddolnych, ktorych efekty bedg widoczne i mierzalne w skali mikroekonomiczne;.

Pozostate kryteria oceny reform sektora publicznego i1 zarzadzania publicznego
majg charakter bardziej operacyjny. Dotycza nowych technik zarzadzania finansowe-
go, metod budzetowania, rachunkowos$ci zarzadczej, sprawozdawczosci 1 spotecznego
obiegu informacji. Zwornikiem jest kryterium ,,zarzadzanie efektywnoscia/rezultata-
mi” (performance management)®. Kraje, ktore skuteczniej wprowadzaty zarzadzanie
rezultatami jako metode¢ zarzadzania publicznego lepiej radza sobie z catoscig reform
sektora publicznego. Co do kryterium ,,funkcja publiczna”, dotyczy ono polityki i za-
rzadzania zasobami ludzkimi. Pokazuje nurt ograniczania zatrudnienia w sektorze pu-
blicznym, przesuwania zatrudnienia do agencji i organizacji publicznych funkcjonuja-
cych poza strukturami administracji publicznej. Ukazuje tez nowe formy zatrudnienia
i nowe sposoby podejscia do statusu funkcjonariusza publicznego.

Warto zwroci¢ uwage, ze wraz ze zmianami w sektorze publicznym i zarzadza-
niu publicznym nastepuje odejscie od klasycznie rozumianej stuzby publicznej czy
stuzby cywilnej wywodzacej si¢ jeszcze z weberowskiego ujgcia administracji i poje-
cia biurokracji [Chevalier 2010, s. 16 i dalsze]. Majg racj¢ Emery i Martin [2010, s. 18-
19 1 54-59] gdy rozwazajac przyszto§¢ administracji publicznej i ustug publicznych,
ze szczegbdlnym zwroceniem uwagi na reformy szwajcarskie w tym wzgledzie, twier-
dza, ze wraz z efektami dokonanych juz reform sektora publicznego, rozwojem za-
rzadzania publicznego, nowymi wymaganiami dotyczgcymi ustug publicznych znik-
nie potrzeba istnienia specjalnego statusu funkcjonariuszy administracji publiczne;.
W stuzbie publicznej bedg powszechnie stosowane biznesowe metody zatrudnienia,
odpowiadajace wymaganiom skutecznego zarzadzania.

Reformy sektora publicznego prowadzone w ostatnich 30 latach w r6znych kra-
jach dotykaty wszystkiego i cheiaty zmienia¢ wszystko lub prawie wszystko co skta-
da si¢ na zarzadzanie publiczne®'. Zmiany dotyczyly wewnetrznych podziatow tery-
torialnych krajow, organizacji administracji, nowych metod planowania, zatrudniania
i kierowania zespotami, kontroli i budzetowania. Wiele z powyzszych kwestii zostato
wprowadzonych w zycie metodami prawno-administracyjnymi — ustawy parlamen-
tarne, zarzadzenia administracyjne itp. Do tego dochodza zmiany spoteczno-kultu-
rowe — zmiany $wiadomosci i tozsamosci, nowy etos funkcjonowania administracji,
nowe poczucie obywatelskosci 1 zaangazowania spotecznego. Cato$¢ poruszanych

3% Dla niektorych autorow performance management to rdzen reform sektora publicznego i suk-
ces wdrazania nowego zarzadzania publicznego. Por. [Collier (2008), s. 47-64].

31 Po okresie wielkich przeksztalcen jest czas na konsolidacje starych i nowych jednostek za-
rzadzania publicznego i stuzby publicznej oraz na weryfikacj¢ zastosowanych metod zarzadzania. Por.
[Ireland... 2008, s. 18 i 20-22].
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zagadnien mozna rozpatrywaé w kategoriach governance. W wielu krajach takie za-
wotania, jak nowe zarzadzanie publiczne, decentralizacja wladzy, przedsigbiorczo$¢
w sprawach publicznych, partycypacja spoteczna itp. byly chlebem powszednim ba-
dan naukowych, debat publicznych, inicjatyw politycznych i obywatelskich. Z pew-
nos$cig w tych krajach tworzg si¢ nowe struktury rzadzenia, nowe metody uczestnic-
twa we wladzy, nowe kanaty i metody komunikacji spotecznej. Innymi stowy, tworzy
si¢ tam nowy governance. Nowy governance jest wynikiem urz¢dowych reform, ale
tez jest syntezg procesow zbiorowego uczenia si¢, rozumienia nowej ekonomii, no-
wych mozliwosci spoteczenstwa informacyjnego.

W warunkach udanych reform sektora publicznego i tworzenia si¢ nowego go-
vernance w nowa faz¢ swojego rozwoju wchodzi takze polityka publiczna. Zalecana,
,modelowa” polityka publiczna drugiej dekady XXI w. to polityka:

e oddolna;

oszczgdzania;

redukcjonizmu;

partnerstwa,

poszukujaca nowych perspektyw rozwojowych.

Polityka publiczna nie jest juz z pewnoscig odgorng, zadang i prowadzong wy-
lacznie przez whadze polityczne danego szczebla. Wladza publiczna wyzszego poziomu
polityczno-administracyjnego jako podmiot polityki chetnie oczekuje rozwigzan oddol-
nych. Zanim sama rozpocznie swoje dzialania polityczne woli wspolnie z innymi roz-
pozna¢ przedmiot i zakres interwencji, stad coraz wigksze znaczenie debat publicznych
i agend odwotujacych si¢ 1 do publicznosci i do ekspertéw. Jest to polityka konsultacji
zatozen programowych. Jej inicjatywy konkretyzuja si¢ czgsto w postaci programow
ramowych. Realizacja polityki nastgpuje wtedy przez programy typu operacyjnego za-
ktadajace wybor projektow w ramach konkursowych aplikacji projektowych.

Jednym z gtdéwnych zadan polityki staje si¢ oszczgdzanie srodkow publicznych.
Duze inicjatywy 1 akcje polityczne wrecz jako sktadowa swojej misji przyjmuja do-
prowadzenie do trwatych oszczednosci w wydatkach publicznych. Niechgtnie ocze-
kuje si¢ inicjatyw z zalozenia zwigkszajacych wydatki publiczne. W miegjsce pojecia
wydatki publiczne czgsciej wykorzystywane jest pojecie inwestycja w rozwaj. Tego
typu zmiana myslenia, ktéra wywodzi si¢ z teorii kapitatu ludzkiego, bardzo trafnie
oddaje nowy sens prowadzenia polityki rozwoju ustug publicznych — mozna zwick-
sza¢ zaangazowanie srodkow publicznych, jesli sg one inwestycja w rozwdj. Chodzi
o takie zaangazowanie srodkow publicznych, ktore bedzie wywolywaé wydatki wy-
gasajace lub takie, ktore przyniosg cho¢by posrednio, nowe zrodta dochodow.

Redukcjonizm wspoélczesnej polityki publicznej dotyczacej ustug publicznych
wynika z ogdlnego nastawienia deregulacyjnego w polityce gospodarczej i spoteczne;.
Deregulacja, poza whasciwym, czyli prawnym aspektem rozumienia tego pojecia, bar-
dzo czgsto w polityce oznacza che¢ wycofania si¢ z czego$, zaprzestania rozwigzywa-
nia, regulowania, finansowania czego$ co dotychczas bylo rozwigzywane, regulowane
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czy w koncu finansowane ze §rodkow publicznych. O ile deregulacja nie jest sloganem
politycznym, o tyle musi znalez¢ konkretne rozwigzanie w formie prywatyzacji lub
komercjalizacji. Prywatyzacja ustugi publicznej w $cistym tego stowa znaczeniu, czyli
wykreslenie danej ustugi z katalogu ustug publicznych, jest bardzo trudna do zrealizo-
wania. Bardzo trudno bowiem znalez¢ przyzwolenie spoteczne na likwidacje $wiad-
czen spotecznych czy obstugi waznych, zyciowych potrzeb finansowanych z pieniedzy
publicznych. CzeSciej stosowane sg zabiegi prywatyzacji czgsciowej, co przewaznie
dotyczy sfery wykonawstwa, czyli operatorow ustug oraz zabiegi komercjalizacji pole-
gajace na wzroscie wkladu wlasnego uzytkownika w finansowanie ustugi.
Wspolczesna polityka publiczna dotyczaca ustug publicznych jest nastawiona
na budowanie wielu uktadow partnerskich. Rozwijane jest z powodzeniem partner-
stwo migdzy r6znymi jednostkami administracyjnymi tego samego poziomu admi-
nistracyjnego z uwzglgdnieniem autonomicznych podmiotéw publicznych sfery wy-
konawczej. Rozwijaja si¢ roéwniez formy partnerstwa miedzy ré6znymi poziomami
i szczeblami administracji publicznej. Zwienczeniem tak rozumianego partnerstwa
publiczno-publicznego sg sprawdzone juz metodologicznie i proceduralnie kontrak-
ty rzadowo-regionalne. Krajem, w ktérym narodzita si¢ metoda kontraktow rzado-
wo-regionalnych jest Francja. Z czasem metoda ta znalazta zastosowanie w innych
krajach europejskich. Stata si¢ takze powszechnie stosowana w polityce regionalnej
Unii Europejskiej®?. Partnerstwo jako metoda prowadzenia polityki umozliwia roz-
wigzywanie spraw trudnych i wrazliwych spotecznie. Jest przede wszystkim forma
poszerzenia gremium decyzyjnego w rozumieniu podmiotu polityki. Umozliwia roz-
lozenie, ale nie rozmycie odpowiedzialno$ci za sprawy konfliktogenne, utatwia prze-
famanie barier spolecznych i politycznych. W dalszej kolejno$ci partnerstwo zwigk-
sza mozliwe do zaangazowania w dang polityke zasoby, utatwia montaz finansowy.
Inng, bardzo cz¢sto przywolywang i zalecang forma partnerstwa w polityce
jest partnerstwo publiczno-prywatne. Atrakcyjnosé tej formy partnerstwa wigze si¢
gtéwnie z mozliwo$cig wykorzystania potencjalu biznesu w rozwigzywaniu spraw
publicznych. Chodzi zaréwno o potencjat finansowy, jak i potencjat organizacyjny
i technologiczny. Te dwa ostatnie potencjaty sg czesto niedoceniane. Biznes, wcho-
dzgc w partnerstwo z podmiotem publicznym i przejmujac czes$¢ ryzyka zwiazanego
z realizacjg celu publicznego, wnosi we wspolne przedsigwzigcie swoje, biznesowe
metody zarzadzania i swoje do§wiadczenia®. Biznesowi trudno jest wejs¢ w partner-
stwo gdy podmiot publiczny mysli tradycyjnie, nie wykazuje ducha przedsi¢biorczo-
$ci, nie rozumie logiki biznesu. Dopetnieniem partnerstwa w polityce jest partner-
stwo z sektorem obywatelskim. To co wyrdznia organizacje sektora obywatelskiego
to zaangazowanie w sprawy spoteczne i wrazliwos¢ na to wszystko co dla matych

32 Przekonujg o tym rowniez projekty nowych regulacji UE dotyczace polityki spdjnosci po
2013 r. Por. [Rozporzgdzenie... 2011].

3 Roézne przyktady zastosowania partnerstwa publiczno-prywatnego w polityce i zarzadzaniu
publicznym podaje m.in. [Montanheiro et al. 2003].
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wspolnot lokalnych i pojedynczych ludzi trudne, bolesne, tragiczne i czego czgsto nie
widzg duze struktury administracyjne. Personalistyczne patrzenie sektora obywatel-
skiego czyni go nie tylko atrakcyjnym partnerem w polityce rozwoju ustug publicz-
nych, ale wrgcz organizatorem i operatorem czesci ustug publicznych — szczegodlnie
spolecznie wrazliwych [Pestoff 1992, s. 21-45].

W $wiecie bardzo szybkich zmian technologicznych, ekonomicznych i spotecz-
nych, w strukturach spoteczno-gospodarczych nastawionych na innowacje i uczenie
si¢ polityka publiczna musi adaptowac si¢ do szybko zmieniajacej si¢ rzeczywistosci.
To co bylo rozwigzywane w poprzednim cyklu przygotowania koncepcyjnego po-
lityki, moze by¢ zupetnie nieaktualne w nastepnym cyklu. Standardowe problemy
decyzyjne, klasyczne metody rozwigzywania problemow schodzg zupetnie na dru-
gi plan. W polityce liczy si¢ myslenie strategiczne, wyczucie przysztych wyzwan,
wyprzedzanie zagrozen. Podejsciem, ktore zdobylto juz sobie prawo obywatelstwa
w polityce rozwoju jest podejscie prospektywne, foresightowe. Metody foresightowe,
budowanie scenariuszy przyszlosci to juz powoli powszechna metoda przygotowa-
nia polityki rozwoju. W sferze ustug publicznych jest to metoda tym wazniejsza im
glebiej mysli si¢ o polityce rozwoju ustug publicznych, jako o polityce typu tech-
nologicznego*. W wielu przypadkach ustug publicznych, np. komunalnych w dzie-
dzinie transportu publicznego, kultury, ochrony srodowiska itp. nie ma polityki bez
uwzglednienia wymiaru technologicznego. Jest to szczegolnie wyraznie widoczne
w duzych aglomeracjach miejskich i zespotach metropolitalnych.

4.4. Polityka rozwoju ushug publicznych i governance
w reformach sektora publicznego w Polsce

Polska, jak wszystkie dawne kraje socjalistyczne Europy Srodkowej, przeszta,
poczawszy od 1989 r. szczegdlna Sciezke reform. Przechodzenie z realnego socja-
lizmu do gospodarki rynkowej wigzalo si¢ z zakwestionowaniem wszystkiego co
wyznaczato ramy gospodarki socjalistycznej. Poczatkiem reform byty w Polsce w la-
tach 1989/1990 reformy gospodarcze. W pierwszej kolejnosci trzeba bylto zbudowac
ramy gospodarki rynkowej otwartej na §wiat, szczegodlnie na d6wczesng EWG, a poz-
niej Uni¢ Europejska. Od powodzenia reform gospodarczych zalezaty inne reformy,
w tym wazna z punktu widzenia sfery ustug publicznych reforma decentralizacji
panstwa obejmujaca budowanie struktur samorzadu terytorialnego i nowego modelu
administracji rzadowej w terenie oraz reformy podstawowych sektoréw spotecznych.

O reformie gospodarczej rozpoczetej w Polsce na przetomie lat 1989/1990 moz-
na powiedzie¢ kilka istotnych rzeczy. Byla to po pierwsze reforma bardzo radykalna.
Zrywala z rozwigzaniami przejsciowymi; bez przejsciowych okresow, bez przejscio-

3% Przyktady zastosowan foresightu w polityce rozwoju regionalnego i zarzadzaniu regionem
podaje [Klasik, Markowski 2010].
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wych, posrednich, mieszanych modeli gospodarczych, bez rozwigzan wyjatkowych,
np. specyficznie polskich. Co wiecej, myslenie ekonomiczne bylo tak silne wsrod
nowych elit politycznych, ze rozwigzania typowe dla biznesu probowano przeno-
si¢ w inne sfery zycia, w funkcjonowanie sektora publicznego. Po drugie, byta to
reforma, ktora szybko rozpoczeta cigg zmian systemowych i przeksztatcen struktu-
ralnych, ktore musiaty trwaé wiele lat, ktore rodzity skutki uboczne trudne do wy-
obrazenia sobie na samym poczatku. Nie trudno zauwazy¢, ze wiele z tych skutkow
plasowato si¢ w spotecznie wrazliwych sferach zycia publicznego, w tym takze ustug
publicznych. Po trzecie, byta to reforma konsekwentna i udana. Ani nie stosowata
rozwigzan potowicznych ani, co wazniejsze, nie zatrzymata si¢ i nie zaczeta genero-
wac rozwigzan niespojnych lub niweczacych swoje poczatkowe cele. Mozna powie-
dzie¢, ze w tym sensie zakonczyla si¢ sukcesem.

Reforma gospodarcza poczatku lat 90. nie wyrokowala bezposrednio o przy-
szto$ci ustug publicznych, w tym ustug spotecznych. Zmienita jednak bardzo rady-
kalnie otoczenie ekonomiczne sfery ustug publicznych. Same ustugi publiczne byty
traktowane wynikowo — wszystko moze by¢, byle w granicach realnych mozliwo$ci
gospodarczych, glownie finansowych panstwa. Sfera ustug publicznych zostata pod-
porzadkowana polityce gospodarczej panstwa. W gospodarce socjalistycznej waznym
podmiotem gospodarczym odpowiedzialnym za swiadczenie duzej czgsci ustug pu-
blicznych bylo socjalistyczne przedsigbiorstwo panstwowe. Przedsigbiorstwa panstwo-
we posiadaty na wlasnos¢ szkoty zawodowe, przychodnie zdrowia i czgsto szpitale,
domy kultury, obiekty wczasowo-wypoczynkowe, zasoby mieszkaniowe. W gospo-
darce socjalistycznej uksztattowaty si¢ takze reguty governance wyznaczajace ramy
zarzadzania tymi spotecznymi funkcjami przedsicbiorstwa panstwowego. Po 1990 r.
to wszystko przestato funkcjonowac nie dlatego, ze zostato to zakazane, ale dlatego, ze
w nowych realiach gospodarczych przedsigbiorstwa panstwowe nie byly sktonne i nie
miaty zadnych mozliwos$ci dalszego prowadzenia takich funkcji spotecznych.

Biezaca polityka gospodarcza panstwa w warunkach budowania podstaw gospo-
darki rynkowej w Polsce odbijala si¢ w sferze ustug publicznych kolejnymi twardymi
ograniczeniami ekonomicznymi. Budzet panstwa i budzety samorzadoéw gmin dzielity
to co miaty do dyspozycji. Gospodarka polska w pierwszej potowie lat 90. XX w. nie
wykazywata tendencji wzrostowych. PKB w kolejnych latach tego okresu malat, co dla
ekonomistow nie bylo zaskoczeniem, ale odbijato si¢ bardzo wyraznie na dochodach
budzetowych i mozliwo$ciach finansowania ustug publicznych. Do tego doszty jeszcze
nowe ustugi publiczne, wlasciwie we wszystkich kategoriach ustug — komunalnych,
administracyjnych i szczegdlnie w ustugach spotecznych. Radykalne zmiany w sferze
ustug publicznych przyszlty z zewnatrz, spoza systemu ustug publicznych. Toczyty si¢
one w starych strukturach organizacyjno-zarzadczych, przy dominacji tradycyjnych
zachowan 1 co najwazniejsze bez polityki rozwoju w rozumieniu polityk sektorowych
i polityki ogblnej, czyli spoteczne;j. Polityki w poszczegodlnych sektorach ustug publicz-
nych niewiele mialy wspolnego z polityka rozwoju. Byly to raczej polityki przetrwania,

107

Studia 143 - Kuznik Nowy.indd 107 2013-01-11 05:52:35



unikania rozwigzan, tolerowania ztych praktyk Iub zwyczajnej bezradnosci i bezczyn-
nosci w obliczu strategicznych wyzwan. Do drastycznych przykladéow nalezy m.in.
tolerowanie zadluzenia si¢ szpitali czy instytucji kultury, cicha zgoda na wprowadzenie
ptatnych studiéw wyzszych do panstwowego szkolnictwa wyzszego, nickontrolowany
rozwoj szkolnictwa prywatnego, zgoda na dofinansowywanie policji z mato czytelnych
zrodet pozabudzetowych. Dla wyrazistej polityki gospodarczej w pierwszym okre-
sie reformy gospodarczej nie stworzono w Polsce alternatywy, czy raczej dopetnienia
w postaci odpowiedniej polityki spoteczne;.

Sensownym dopelnieniem i uzupetnieniem reformy gospodarczej i budowania
podstaw gospodarki rynkowej w Polsce byta reforma samorzadowa®. Sam termin sa-
morzqd byt na poczatku lat 90. XX w. terminem wrecz czarownym. Wiara elit w sa-
morzad pracowniczy i samorzad terytorialny byla bezgraniczna. Na szcze$cie bardzo
szybko dalsze debaty publiczne i projektowanie parlamentarne rozwigzan samorzg-
dowych sprowadzono do samorzadu wlasciwego, czyli terytorialnego. Samorzad te-
rytorialny to sprawdzona, wielowiekowa instytucja funkcjonowania panstwa, jeden
z filarow cywilizacji europejskiej. Samorzad terytorialny zostat jednak catkowicie
zlikwidowany w epoce realnego socjalizmu i to juz w 1950 r. Jego przywrdcenie,
a tak naprawde zbudowanie od podstaw, bylo koniecznoscig. W 1990 r. samorzad
terytorialny nie miat przeciwnikéw politycznych ani w parlamencie ani poza nim.
W tym roku, po przyjeciu odpowiednich aktow prawnych wprowadzono samorzad
gminny w polski system spoteczno-polityczny i ekonomiczny. Od samego poczatku
gminy w Polsce staty si¢ waznym ogniwem prowadzenia spraw publicznych, akto-
rem rozgrywajacym nie tylko na scenie lokalnej, ale takze regionalnej i narodowe;.

Samorzad gminny dostat do wykonywania zadania publiczne jako zadania wia-
sne, uzupelnione o zadania zlecone. Zostat tez wyposazony w instrumentarium pozwa-
lajagce mu samodzielnie i na wlasny rachunek dysponowa¢ srodkami ekonomicznymi
na wykonanie tych zadan. Samorzad gminny przejat od panstwa, czyli od administracji
rzadowej duzy pakiet ustug publicznych — administracyjnych, komunalnych i spotecz-
nych, zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb zbiorowosci lokalnych. W tym momencie
wazne jest to, ze samorzad gminny stat si¢ nowym podmiotem zarzadzania i polityki
w sferze ustug publicznych. Ten nowy podmiot zostat niejako zmuszony do nowego
myslenia o zarzadzaniu swoimi sprawami publicznymi. Nie miat za bardzo mozliwosci
kopiowania starych i ztych praktyk zarzadczych. Dos¢ szybko przyswoit sobie sztuke
samodzielnego decydowania i rozwigzywania probleméw, a takze wspotpracy z inny-
mi podmiotami publicznymi i prywatnymi. Sktonny byt rozmowy i debaty z admini-
stracja rzgdowa sprowadza¢ do poziomu partnerstwa i wzajemnych zobowigzan. Ocze-
kiwal rozszerzenia zakresu swojego dziatania w dwojaki sposéb:
® przez przejecie nowych obowigzkdéw jako zadan wlasnych gminy;

e przez tworzenie struktur samorzadowych na poziomie ponadgminnym.

3 Proces powstawania i rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce lat 90. XX w. przedstawia
[Regulski 2000].
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Centralna administracja resortowa oraz administracja panstwowa w terenie
chetnie widziaty w samorzadzie gminnym partnera do rozwigzywania trudnych
kwestii spotecznych. Panstwowe przedsigbiorstwa pragnace pozby¢ si¢ jak najszyb-
ciej swoich obowigzkow spotecznych chetnie przekazywaly samorzadom swoje mie-
nie — mieszkania zaktadowe, obiekty kultury i oswiaty, zbiorniki wodne i wodociagi,
urzagdzenia energetyczne. Z kolei gminy szybko nauczyly si¢ oszczednie gospodaro-
wac swoim mieniem, w tym srodkami finansowymi i pozyskiwa¢ nowe przychody.
Gminy, niezaleznie od przyznanego im zakresu zadan publicznych i wlasnych ogra-
niczen finansowych, zaczgty wchodzi¢ w ustugi publiczne przynalezace do innych
podmiotdéw publicznych. Byly w stanie pomaga¢ szpitalom, nawet klinicznym, szko-
fom wyzszym, instytucjom kultury przez przekazywanie im mienia komunalnego
czy inwestycje infrastrukturalne w gospodarce komunalnej bezposrednio zwigzane
z funkcjonowaniem tych instytucji.

Reforma samorzgdowa polegajaca na ustanowieniu samorzadu gminnego byta
w zamysle jej autorow pierwszym etapem reformy administracji publicznej opartej
na samorzadnosci terytorialnej i decentralizacji panstwa. Jednak dalsze etapy refor-
my administracyjnej ugrzegzty w sieci konfliktéw politycznych pierwszej potowy lat
90. XX w. Jednym z istotnych powodow uwiktania tej reformy w konflikty polityczne
byty kontrowersje wokot pomystéw na nowy podzial terytorialny kraju. W tym miej-
scu trzeba odnotowaé, ze samorzad gminny byt caty czas duzg sita nacisku na dalsze
etapy reformy. O reformie administracyjnej opartej na samorzadzie i decentralizacji
moéwiono caty czas. Caty czas pojawiaty si¢ takze inicjatywy programowe i legisla-
cyjne dotyczace czy to reformy powiatowej, czy ustawodawstwa dotyczacego dodat-
kowych uprawnien wielkich miast i ich najblizszego otoczenia zadekretowanego jako
miejska strefa ustug publicznych. Ta ostatnia nazwa, przyjeta ustawowo najlepiej po-
kazuje co jest istotg funkcjonowania samorzadu i w czym tkwi rdzen realizowanych
przez samorzad zadan publicznych [Kuznik 1998, s. 241-268].

Sprzyjajaca atmosfera polityczna dla drugiego etapu wielkiej reformy samo-
rzgdowo-administracyjnej oraz reformy sektoréw spotecznych, juz po uchwaleniu
przez Sejm RP nowej konstytucji, pojawita si¢ dopiero w 1998 r. Owczesny Rzad RP
przedstawit pakiet reform, ktory obejmowat reforme:

e podzialu terytorialnego panstwa, w tym ustanowienie samorzadu powiatowego
i samorzadu wojewodztwa;

e systemu edukacji, w tym gtéwnie dotychczasowego szkolnictwa zawodowego
i Sredniego;

e systemu ochrony zdrowia z akcentem na uruchomienie nowego mechanizmu kon-
traktowania i finansowania $wiadczen zdrowotnych;

e systemu emerytalnego, w tym ustanowienie nowego, funduszowego systemu
$wiadczen emerytalnych.

Reforma administracyjna, stusznie nazywana reformg ustrojowa panstwa, byta
logiczng kontynuacja reformy samorzadowej z 1990 r. Zmienita ustrdj terytorialny
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panstwa, ustanowita samorzad na poziomie powiatu i wojewddztwa. Ten ostatni
funkcjonuje w ramach wojewodztwa rzadowo-samorzadowego. W efekcie tego do-
konata si¢, w miar¢ gleboka, decentralizacja funkcji panstwa. Cale pakiety ustug
publicznych przeszty pod zarzad nowych jednostek samorzadu terytorialnego. Roz-
poczal si¢ nowy etap rozwoju zarzadzania publicznego w strukturach polskiej admi-
nistracji samorzadowej, a takze w strukturach wojewodzkiej administracji rzadowe;.

Reformy w wymienionych powyzej sektorach spotecznych byly czyms zupet-
nie nowym w zarzadzaniu i polityce rozwoju ustug spotecznych w Polsce. Byly ocze-
kiwane juz od 1990 r. i w pewnym sensie wymuszone przez rozwoj gospodarki ryn-
kowej, a takze nowe zjawiska spoteczne w Polsce, typu starzenie si¢ spoteczenstwa
czy wzrastajaca Srednia dtugos¢ zycia. Koniec lat 90. XX w. w Polsce to dobry czas
podsumowywania wlasnych doswiadczen roznych srodowisk politycznych, $rodo-
wisk administracyjnych w administracji samorzadowej i rzadowej, Srodowisk nauko-
wo-eksperckich, ktérym przyszto funkcjonowa¢ w nowych realiach gospodarczych
i politycznych. Koniec lat 90. XX w. to takze czas wyznaczania juz konkretnych,
bliskich dat wejscia Polski do Unii Europejskiej, czas przenoszenia do Polski dobrych
praktyk z krajow ,,starej” UE. W takiej atmosferze wprowadzono reformy sektorow
spotecznych, o ktorych myslaty juz wczesniejsze ekipy rzadowe, i ktore byty przez
ekspertdw juz wczesniej wstepnie zaprojektowane.

Reforma edukacyjna byta w pierwszej kolejnosci odpowiedzig na strukturalne
niedopasowanie dryfujgcego od 1990 r. systemu edukacji do nowych wymagan nowego
rynku pracy. Miala udroznic i uelastyczni¢ wybor $ciezek ksztatcenia, dopasowac do
nowych potrzeb programy i metody ksztalcenia. Musiata tez dookresli¢ metody zarza-
dzania edukacja w warunkach rozwoju samorzadnosci terytorialnej i decentralizacji
panstwa. Reforma systemu ochrony zdrowia wprowadzata zupetnie nowy, odpowia-
dajacy regutom gospodarki rynkowej i po prostu zasadom ekonomii, system kontrak-
towania i finansowania $wiadczen zdrowotnych. Zaczeta by¢ wprowadzana w zycie
w momencie, w ktérym system stuzby zdrowia juz byl niewydolny, obnizat jako$¢
ustug i generowatl w przyspieszonym tempie zadtuzenia. Cz¢$¢ samorzadow gminnych
zaczela juz stopniowo komercjalizowac swoje ustugi zdrowotne. System kas chorych
od samego poczatku wzbudzat duze emocje, debaty nad tym nowym systemem ulegty
bardzo szybko skrajnemu upolitycznieniu. Reforma systemu emerytalnego zaktadata
przejscie na zupeknie inny system emerytalny, oparty na kilku , filarach” emerytal-
nych i wielo$ci funduszy emerytalnych. Tutaj wazng przestanka reformy byto oddziele-
nie funduszy emerytalnych od budzetu panstwa oraz Scislejsze potaczenie przysztych
swiadczen emerytalnych z wptywami do systemu emerytalnego.

Reformy sektoréw spolecznych sa ciggle przedmiotem wielu debat i licznych
kontrowersji. Dzieje si¢ tak w sytuacji, gdy same rdzeniowe rozwigzania danej re-
formy zostaty radykalnie i szybko zmienione. Dotyczy to reformy ochrony zdrowia,
gdzie system kas chorych zastgpiono jednym centralnym funduszem zdrowia w po-
staci Narodowego Funduszu Zdrowia i jego wojewddzkich oddziatow. Nie polepszyto
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to sytuacji w ochronie zdrowia, kontrowersje wokot modelu ochrony zdrowia nadal
trwajg. Inna sytuacja ma miejsce gdy po czasie, w Swietle nowych zjawisk i trendow
zaczynaja by¢ stawiane pytania o kierunek reformy lub jej gtéwne rozwigzania. Taka
sytuacja wystepuje w edukacji, gdzie stawia si¢ pytania o sens utworzenia gimna-
zjow, o brak szkolnictwa zawodowego czy o kierunek modernizacji programowe;j.
Podobna sytuacja istnieje w systemie emerytalnym, gdzie po 12 latach dokonano
zmiany regut dziatania otwartych funduszy emerytalnych. Kontrowersje pojawiaja
si¢ rowniez wokot reformy ustrojowej panstwa i decentralizacji panstwa. Zarzuty
najczesciej dotycza lawinowego rozrostu zatrudnienia w administracji publicznej. Za
btad strukturalny reformy wymienia si¢ czasami zbednos¢ powiatéw lub niepotrzeb-
ne rozdrobnienie powiatow.

Na reformy, o ktérych mowa i na inne zwigzane z nimi, jak np. w kulturze,
gdzie tez dokonano radykalnych zmian, nie nalezy patrze¢ jako na co$ skonczonego.
Reformami z 1998 r. zostat uruchomiony proces zmiany systemu $wiadczenia ustug
publicznych w Polsce. Reformy, takie jak te z 1998 r. lub pdzniejsze, jak np. ostatnie
dotyczace nauki i szkolnictwa wyzszego z lat 2010-2011 to tylko poczatek nowe-
go systemu zarzadzania i polityki rozwoju w ustugach publicznych. Co do reform,
wiele mozna w ich tematyce i przyjetej metodzie zmieni¢ — rozwing¢, uzupetnic,
wymieni¢, zakwestionowaé. Nigdzie np. nie jest powiedziane, ze nadal musi istnie¢
wojewodztwo rzadowo-samorzadowe z podwdjng, dublujaca si¢ w praktyce admi-
nistracjg publiczng, ze nadal ma istnie¢ jeden, centralny fundusz finansujacy $wiad-
czenia zdrowotne lub muszg istnie¢ okreslone typy szkot. Rzecz w tym, zeby raz
wprowadzone zmiany systemowe, strukturalne w skali panstwa zmieniaé w sposob
cato$ciowo przemyslany. Do tego potrzeba, w warunkach gdy system jest zbudowa-
ny, dobrej polityki rozwoju, a raczej dobrych polityk rozwoju.

To, czego na poczatku drugiej dekady XXI w. brakuje sferze ustug publicznych
w Polsce, to skoordynowanej polityki rozwoju prowadzonej na wszystkich szczeblach
i poziomach polityczno-administracyjnych. Nie wytania si¢ jednolity system polityki
rozwoju ustug publicznych. Powodow takiego stanu rzeczy jest wiele. Do najwazniej-
szych mozna zaliczy¢:

e nadmierne podzialy sektorowo-resortowe i to na wszystkich poziomach admini-
stracyjnych;

e rozchwianie doktrynalne polityki rozwoju w ustugach publicznych;

® czgste reorganizacje i restrukturyzacje w sferze wykonawstwa, operatorow ustug
publicznych;

e brak zapotrzebowania na nowe metody zarzadzania sprawami publicznymi;

® governance we wstepnej fazie — tworzenia si¢ i destrukeji.

Nadmiernosci podzialow sektorowo-resortowych mozna upatrywac nie w sa-
mej liczbie ministerstw, departamentow czy wydziatow jakiego$ urzedu administra-
cji lokalnej, regionalnej czy centralnej, ale w utrwalajgcej si¢ praktyce stosowania
rozwigzan czgstkowych, oderwanych od siebie, dublujacych sig. Przyktadem sa doku-
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menty programowe o nazwie: strategie, programy, koncepcje, polityki, ktore dotycza
waskich kwestii rozwojowych 1 nie majg oparcia polityczno-koncepcyjnego w doku-
mentach programowych o charakterze ogdlnym, calosciowym, nawet jezeli takie ca-
losciowe dokumenty programowe istnieja. ,,Oficjalne” strategie rozwoju, np. strategie
rozwoju wojewddztwa, zdaja si¢ by¢ traktowane jako co$ co nie powinno przeszka-
dza¢ pézniejszym rozwigzaniom i nie ogranicza¢ swobody wyboru politycznego.
Do tego dochodzi jeszcze jedno zjawisko, specyficznie zwigzane z wykorzystaniem
srodkow Unii Europejskiej. Chodzi o podporzadkowanie myslenia koncepcyjnego
o przyszto$ci wymogom operacyjnym wykorzystania srodkow unijnych. Poczawszy
juz od okresu programowania 2004-2006 6wczesne dokumenty strategiczne, w tym
Narodowy Plan Rozwoju zostaly podporzadkowane potrzebie ,,sukcesu” w aplikowa-
niu o $rodki unijne. W efekcie, byty i sg nadal preferowane rozwigzania czastkowe
i mate projekty rozwojowe o znaczeniu lokalnym.

W podstawowych sektorach spotecznych nie ma dzi§ w Polsce klarownej dok-
tryny polityki dotyczacej, strategicznych z punktu widzenia spoleczenstwa, ustug
publicznych. Najwyrazniej jest to widoczne w takich dziedzinach ustug publicznych,
jak: kultura, ochrona zdrowia i szkolnictwo wyzsze. Doktryna polityki wypracowy-
wana bywa wielofazowo, w tym w ramach réznych debat publicznych zasilanych
wiedzg naukowsg i stanowiskiem ekspertow. Potem moze nastgpowac ,,legalizacja”
doktryny w postaci réznych aktow prawnych. Doktryna polityki rozwoju ma jednak
charakter rozstrzygnigé¢ politycznych. U jej poczatku musi istnie¢ wola polityczna
dziatania na rzecz przyjetych wartosci i w okreslonym kierunku. Kongres Kultury
w Krakowie w 2009 r. dobitnie pokazat ogromny stopien polaryzacji stanowisk poli-
tykow, tworcow kultury, menedzerow kultury co do zakresu komercjalizacji roznych
aktywnosci 1 wydarzen kulturalnych. Skala finansowania publicznego w kulturze
i zakres samofinansowania catych sektoréw kultury musi by¢ jednym z gtdéwnych
wyznacznikow doktryny polityki rozwoju w kulturze. Podobnie jest w ochronie
zdrowia z zakresem odptatnosci za $wiadczenia zdrowotne lub, jak wolg niektorzy,
z zakresem prywatyzacji stuzby zdrowia oraz z odptatnoscig za studia w polskim
szkolnictwie wyzszym. Przy braku szans na uzgodnienie stanowisk ponad podziata-
mi politycznymi oraz podzialami spotecznymi reprezentowanymi przez rézne §rodo-
wiska nacisku, politycy decydujacy w danym czasie i ich zaplecza fachowe beda uni-
kac¢ rozwigzan strategicznych. Beda sprowadzac polityke rozwoju do mniej istotnych
detali i sprzyjac¢ podejsciom czastkowym.

Po okresie naporu reform w sferze ustug publicznych struktury organizacyjne
o charakterze wykonawczym musiaty, i nadal musza, dostosowywac¢ si¢ do nowych

3¢ Ujawnity si¢ dwa stanowiska — pierwsze, jednoznacznie liberalno-rynkowe reprezentowane
przez L. Balcerowicza oraz drugie, zaktadajace znaczne wsparcie kultury, w tym finansowe przez
sektor publiczny firmowane przez W. Dabrowskiego. Wedtug: [Po Kongresie Kultury Polskiej, www
Poland.gov.pl]. Stanowisko umiarkowane reprezentowat w swoim referacie Hausner, ktory méwit o po-
trzebie glebokiej reformy instytucjonalnej w kulturze na rzecz rozwoju kultury. Por. [Hauser 2009].
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regul dziatania. Ponadto, struktury te od dawna poddawane sa naciskom wymogow
gospodarki rynkowej. To razem wzigte powoduje, ze w przedsiebiorstwach komu-
nalnych, w energetyce, w ustugach pocztowych, w szkotach, szpitalach, muzeach,
teatrach itp. nast¢puja niekonczace si¢ restrukturyzacje, reorganizacje, fuzje, podzia-
ly, czy likwidacje. Cze$¢ tych zmian jest wymuszana przez struktury wiascicielskie
i struktury nadzoru, cz¢$¢ wynika z inicjatyw oddolnych. W epoce natloku zmian
i tutaj skraca si¢ horyzont myslenia o przysztosci, nie ma sklonnosci do rozwijania
ambitnej polityki rozwoju, nie ma tez nacisku oddolnego, aby w danym sektorze taka
polityke inicjowaé. Bezpieczniej jest mysle¢ kategorig kolejnego roku budzetowego.

Zarzadzanie ustugami publicznymi w Polsce przeszlo roéwniez swoista rewo-
lucj¢ metodyczna. W roéznych strukturach zarzadzania: w gminach, powiatach, sa-
morzadzie wojewddzkim, w administracji rzagdowej pojawilo si¢ wiele nowych me-
tod i narzedzi zarzadzania. W tym przypadku, mowigc o braku zapotrzebowania
na nowe metody zarzadzania, chodzi o podkreslenie, ze sfera polityki rozwoju jest
czynnikiem blokujacym wdrazanie takich metod i narzgdzi. Przykladem moga by¢
metody foresightowe oraz budzet zadaniowy. Metody foresightowe, aby mogty staé
si¢ wzmocnieniem catego procesu zarzadzania, powinny sta¢ si¢ integralnym sktad-
nikiem myslenia krgegéw polityczno-zarzadczych. W rzeczywistosci interesuja si¢
nimi naukowcy, badacze, menedzerowie, ale raczej nie politycy i ich sztaby odpowie-
dzialne za polityke rozwoju. Foresight jest ciagle w Polsce bardziej treningiem inte-
lektualnym niz uzytecznym narzgdziem myslenia w polityce rozwoju i zarzadzaniu
sprawami publicznymi. Budzet zadaniowy jako narzgdzie planowania budzetowego
zostal ustawowo wprowadzony do jednostek sektora finanséw publicznych. Jest obo-
wigzkowym narze¢dziem dla réznych organéw i1 urzedéw administracji publiczne;.
Pozostaje jednak tylko mato potrzebnym dodatkiem, ktory trzeba miec, a z ktérego
niewiele wynika dla polityki finansowe;.

W atmosferze licznych, starych i nowych reform, dokonanych zmian struk-
turalnych oraz ciagglego spodziewania si¢ no.wych reform sektorowych governance
takze musi pozostawa¢ w wydtuzonej fazie tworzenia si¢. Malo jest regut stabilnych
i pewnych swojego jutra. Czasami nie bardzo nawet wiadomo co jest legalne lub nie-
legalne, gdy wlasciwe instancje sgdowe dopiero po wielu latach wydajg prawomocne
wyroki. W takiej atmosferze rozchwiane sa rowniez wzorce zachowan indywidual-
nych i zbiorowych. Aktywnos$¢ réznych srodowisk zawodowych, spotecznosci czy
organizacji sektora obywatelskiego ulega polaryzacji. Albo w jaskrawy sposob eks-
ponowane sg postawy roszczeniowe albo uzewngtrzniaja si¢ postawy zaradcze oparte
na wlasnej inicjatywie potaczonej z brakiem wiary w skuteczne dziatanie wyzszych
szczebli decyzyjnych. Mozna mie¢ tylko nadzieje, ze bilans tego co kreatywne i tego
co destruktywne bedzie dodatni.
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