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Cykl polityk publicznych w pasistwie neoweberowskim'

Zakladajac, ze wyréznienie bytu zwanego paristwem neoweberowskim jest mozliwe i pozadane, ponizszy tekst
podejmuje prébe takiego zdefiniowania elementéw cyklu polityk publicznych, by odpowiedz na pytanie o wyste-
powanie w danym kraju neoweberowskiego modelu tworzenia polityk publicznych stala si¢ mozliwa i uzyteczna.
Artykut analizuje dotychczasowe préby zdefiniowania pojecia neoweberyzmu oraz podejmuje wysitek ulokowania
cech konstytutywnych neoweberyzmu na tle zarzadzania biurokratycznego, nowego zarzadzania publicznego oraz
wspélzarzadzania w kontekscie cyklu polityk publicznych. Cykl jest rozumiany w sposéb elementarny, z uwzgled-
nieniem czterech etapéw: diagnozowania probleméw, projektowania, implementacji i ewaluacji polityk publicznych.
Po wprowadzeniu w pierwszej czesci artykulu pojawia si¢ syntetyczne podsumowanie dotychczasowego stanu wie-
dzy na temat fenomenu neoweberyzmu, wraz ze wskazaniem braku opracowan laczacych go z istotna koncepcjg cy-
klu polityk publicznych. Druga cz¢s$¢ nalezy traktowaé jako gléwny fragment tekstu i jednoczesnie jego wartosé
dodang. Stanowi ona prébe zarysowania elementéw wyrézniajacych podejscie neoweberowskie w ramach poszcze-
golnych etapéw cyklu polityk publicznych. W czesci trzeciej zostajg podane wystepujace w paristwach europejskich
przyktady praktyk rzadzenia, ktére mozna uzna¢ za egzemplifikacje podejscia neoweberowskiego w odniesieniu do
czterech etapéw cyklu polityk publicznych. Artykut konczy si¢ podsumowaniem.

Stowa kluczowe: pafistwo neoweberowskie, model zarzadzania publicznego, cykl polityk publicznych, nowe zarzg-
dzanie publiczne, wspétzarzadzanie.

(Schwab 2016) dajag mocne argumenty na rzecz
odpowiedzi afirmatywnej takze i w tej kwestii.
W reakeji na te przeksztalcenia zmieniajg sig
zasady, mechanizmy i poziomy rozwigzywania
spraw publicznych. Innymi stowy sfera publiczna
koewoluuje wraz ze sterami spoleczng i rynkows.
Kierunek zmian struktur rzadzenia jest jednak
zréznicowany i wéréd badaczy nie ma konsensusu
co do pozadanych czy tez optymalnych cech
panistwa z punktu widzenia zdolnosci zarzadza-
nia zmianami rzeczywistosci spolecznej. Duza

Wprowadzenie

Teza, ze §wiat sie zmienia, a wraz z nim zmie-
niajg si¢ formy rzadzenia publicznego, staje si¢
w obecnych czasach wrecz tautologicznie praw-
dziwa. Oczywicie nieco trudniejszym pytaniem
jest, czy tempo zmian si¢ zwicksza; jednak wydaje
si¢, ze uwolnienie migdzynarodowych rynkéw
spod kurateli paristwowej, globalizacja (Mozdzen
2016) oraz tzw. czwarta rewolucja przemystowa
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czg$¢ przedstawicieli nauk politycznych i spo-
tecznych wskazuje, Ze odpowiedZ na to pytanie
musi uwzgledniaé kontekst pafistwowo-narodowy
(Cepiku, Mititelu 2010) (pozycje¢ kraju w mig-
dzynarodowym podziale wladzy i pracy) oraz
fenomen zaleznosci od $ciezki (silnego zwigza-
nia stosowanych srodkéw z przyjetymi w kraju
normami i instytucjami) (Pierson 2004). Jednak
w niniejszym tekscie nie zadaj¢ normatywnych
pytan o uzyteczno$¢ modelu, bez wzgledu czy
przyjmujemy perspektywe uniwersalistyczng czy
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tez kontekstowg. Artykut stanowi jedynie prébe
identyfikacji wyréznikéw panstwa neowebe-
rowskiego (neo-weberian state, NWS) z pewnej
perspektywy — polityk publicznych. Mozna wiec
powiedzied, ze jest pierwszym krokiem na drodze
do formulowania pytan i hipotez dotyczacych
oceny efektywnosci modelu w poréwnaniu do
potencjalnych alternatyw. Z tej perspektywy
w tekscie budowana jest typologia modeli zarzg-
dzania publicznego, ktéra dopiero moze zostaé
wprzegnigta w szerszy horyzont teoretyczny.

1. Jak rozumiane jest
panstwo neoweberowskie

Struktury panstwowe odpowiadaja na opisy-
wane powyzej zmiany w sposéb zréznicowany,
jeden z kierunkéw wydaje si¢ jednak obejmowaé
reafirmacje zarzadzania hierarchicznego, co
moze stanowi¢ posredni dowéd na niepelng
adekwatnos¢ reform prowadzonych w nurcie ryn-
kowym (nowe zarzadzanie publiczne, NZP), jak
i sieciowym (wspolzarzadzania) (Mazur 2016b).
Obecnie stosunkowo czgsto owa reafirmacja
hierarchii bywa utozsamiana z modelem, ktéry
przez Pollitta i Bouckaerta (2004) zostal nazwany
neoweberowskim.

Tabela 1. Zapozyczenia koncepcji neoweberowskiej

Od roku 2004 koncepcja ta byla analizowana
przez kilkunastu badaczy europejskich, ktérzy
wskazywali na wielorakie aspekty réznicujace pani-
stwa opierajace si¢ na neoweberowskich regutach
zarzadzania od tych stosujacych zasady tradycyjnej
biurokracji, zarzadzania rynkowego i sieciowego.
Na przyktad Dunn i Miller (2007) wskazuja,
ze posiada ona cechy bezposrednio zapozyczo-
ne z koncepcji Weberowskiej, ale uzupeinione
o elementy wynikajace z reform i przeksztalcen
w duchu nowego zarzadzania publicznego i wspél-
zarzadzania (tabela 1).

Posréd innych badaczy podejmujacych kwestie
panistwa neoweberowskiego wymieni¢ nalezy
takze Drechslera (2005), ktéry wskazuje na nor-
matywny charakter koncepcji, Lynna (2008),
ktéry taczy neoweberyzm z koncepcjami pafistwo-
wocentrycznymi, czy Drechslera i Kattela (2008),
ktérzy wyraznie sytuujg neoweberyzm pomiedzy
koncepcjami hierarchicznymi a rynkowymi.

Szeroki opis paradygmatu neoweberowskiego
przedstawiaja Pollitt i Bouckaert (2011). Zwra-
cajg oni wyraznie uwage, ze podejécie to moze
stanowi¢ pewne uzupelnienie dla opisu mecha-
nizméw koordynacji w pafistwach, ktére trudno
jednoznacznie zaklasyfikowa¢ jako funkcjo-
nujace w zgodzie ze wzglednie czystym para-
dygmatem weberowskim, nowego zarzadzania

Element konstytutywny Paradygmat
weberyzm nowe zarzgdzanie publiczne wspélzarzadzanie
Zrédto legitymizadji uznanie demokracji orientacja na wyniki orientacja na potrzeby

reprezentacyjnej jako podstawy
legitymizacji

Podmiotowy ksztatt uktadu

rzadzenia

centralna pozycja paristwa

reformowanie i wzmocnienie
prawa administracyjnego,
uznanie szczegdlnego
charakteru ustug publicznych

Formy realizacji zadan

obywateli

upodmiotowienie obywateli
(uzupetnienie demokracji
reprezentacyjne;j)

profesjonalizm menedzerski
(nastawienie na potrzeby
obok nastawienia na prawo)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Dunn, Miller 2007.
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publicznego lub wspélzarzadzania. Sg to wiec
panistwa, ktérych system rzadzenia bazuje na
koncepcji bezstronnej administracji publiczne;j,
o legitymizacji zaposredniczonej przez zasady
panistwa prawa i demokracji reprezentacyjnej.
W przeciggu co najmniej ostatnich dwéch dekad
przeszly one jednak wiele inkrementalnych reform
instytucjonalnych, ktére wprowadzity do nich
rozwigzania czynigce administracje bezposrednio
rozliczalng przed obywatelami, a implementacje
oparly w wigkszym stopniu na podmiotach sek-
tora rynkowego (elementy NZP) oraz trzeciego
sektora (wsp6lzarzadzanie).

W pracach prowadzonych przez polskich bada-
czy najpelniejszy opis neoweberyzmu przedstawia
zesp6l pod kierunkiem Mazura (2016b). Zdaniem
badaczy w przypadku sektora publicznego po-
jecie neoweberyzmu nalezy rozumieé¢ w trzech
wymiarach, jako:

1) model paristwa — zbiér specyficznych warto-
§ci, instytucji, struktur i funkcji demokratycz-
nego panstwa prawa o ustroju kapitalistycz-
nym osadzonych w kulturze europejskiej;

2) model zarzadzania publicznego — zestaw rela-
tywnie spéjnych poje¢, teorii i koncepcji doty-
czacych regul, struktur i mechanizméw zarzg-
dzania sprawami publicznymi odwolujacych
sie do dorobku Maxa Webera;

3) typ reform —zmiany w zakresie struktur pari-
stwa i mechanizméw zarzadzania publiczne-
go spéjne z zalozeniami paradygmatu neowe-
berowskiego.

Z perspektywy modelu paristwa, czyli wymia-
ru, ktéry koresponduje z obszarem podejmowa-
nym w niniejszym artykule, badacze wskazujg na
szereg wyréznikéw panstwa neoweberowskiego
w poréwnaniu do nowego zarzadzania publicz-
nego oraz wspélzarzadzania (tabela 2).

Tabela 2. Poréwnanie nowego zarzadzania publicznego, wspélzarzadzania i paristwa neoweberowskiego

Wymiary Nowe zarzadzanie Wspélzarzadzanie Neoweberowski model pafistwa
publiczne (NZP) (NWS)

Rola rzadu sterowanie posredniczenie wiostowanie i sterowanie

Zasada zarzgdzania ~ wymiana sie¢ hierarchia z dopuszczalnymi elementami

wymiany i sieci

Mechanizmy zarzgdzanie przez cele, debata, uzgodnienie, legislacja, regulacja
zarzadzania standaryzacja ustug kompromis
publicznych, pomiar jakosci,
prywatyzacja, deregulacja,
kontraktowanie, partnerstwo
publiczno-prywatne,
vouchery
Racjonalnoé¢ ekonomiczna refleksyjna formalna, ale niewykluczajaca
refleksyjnej (perspektywa
dtugookresowa) i ekonomicznej
(kompetencja)
Kluczowe zasoby ekonomiczne uwspdlnianie (publiczne, publiczne

prywatne, spoleczne)

Kryteria sukcesu efektywnos¢ i skutecznosé
alokacji, dobér oraz jakosé

uslug publicznych

Struktura zdecentralizowana

organizacyjna

realizacja konsensualnie
poczynionych uzgodnien

plynna, zadaniowa,
procesowa

64 Zarzadzanie Publiczne 3(37)/2016



Cykl polityk publicznych w paristwie neoweberowskim

Tabela 2 — cd.
Wymiary Nowe zarzadzanie Wspélzarzadzanie Neoweberowski model paristwa
publiczne (NZP) (NWS)
Relacje z otoczeniem  czesciowo inkluzyjne inkluzyjne ekskluzyjne w rozumieniu postawienia

Cele uczenia si¢

Dominujace polityki
publiczne

Problemy, na ktére
dany model stanowi
odpowiedz

Nacisk na kwestie
legitymizacji wiadz

Sprawdzanie

sie w modelach
administracji

w réznych panstwach
ina réznym
poziomie rozwoju

Zasieg czasowy
perspektywy
dziatania i jego
konsekwencji

Stosunek do paristwa
i spoleczeristwa

— jako bytéw
autonomicznych

i zdolnych do
racjonalnego
zarzgdzania
sprawami
publicznymi

rozwigzywanie probleméw
w oparciu o kryteria
ekonomiczne

regulacyjna

nieefektywnos¢
sektora publicznego

i brak koncentracji na
najwazniejszych celach
(Osborne Gaebler)

brak — implicite zalozenie
o takiej legitymacji

sprawdza si¢ w krajach
o rozwinigtej tradycji
sprawnej administracji
(poczatkowo w duchu
weberowskim)

Europa kontynentalna
W mniejszym stopniu niz

kraje anglosaskie

brak — implicite zalozenie
o tradycyjnej administracji,
albo tez brak uznania roli
paristwa jako mogacego
sprawnie rzadzi¢ (USA)

innowacyjne rozwigzywanie
probleméw w oparciu

o kryteria ekonomiczne

i spoleczne

regulacyjna, instytucjonalna

zbytnia hierarchiczno$¢
i przez to sztywnos¢ relacji
administracja—obywatele

brak — ignorowanie
problemu i nacisk na sieci
i relacje quasi-rynkowe,
w ktérych panstwo jest
jednym z graczy

sprawdza si¢ w krajach
o rozwinigtej tradycji
sprawnej administracji
(poczatkowo w duchu
weberowskim)

Europa kontynentalna
W mniejszym stopniu niz

kraje anglosaskie

stosunek kontraktualny —
na zasadzie postulowanej
réwnosci stron

si¢ w roli inicjatora i arbitra

redystrybucyjna i regulacyjna

»wydrazenie paristwa”, ostabienie w UE
(Komisja Europejska bezposrednio
negocjuje z regionami), presja
globalizacyjna (bez silnego paristwa
korporacje stajg si¢ rozgrywajacymi),
przechwytywanie przez grupy interesu
istotnych funkcji i wycofanie si¢

z nich powodujace zakwestionowanie
(demokratycznej) legitymizacji wladzy

obecny — jako kwestia najwazniejsza

i stanowigca o powrocie do tradycyjnego
modelu administracji, legitymizacja
m.in. poprzez wiarygodnosé,
przewidywalnos¢, ograniczenie
arbitralnosci w $wiadczeniu uslug

publicznych

NZP i wspélzarzadzanie nie sprawdzaja
sie¢ w modelach, w ktérych brak jest
bezstronnej administracji i szacunku

dla paristwa (kraje Europy srodkowej

i wschodniej); NWS musi je odbudowaé

Europa kontynentalna w wigkszym
stopniu niz kraje anglosaskie

zorientowanie w wigkszym stopniu

na dtugookresows perspektywe
strategiczna, co jest istotne w kontekscie
bardziej ztozonych zadan panistwa —

o charakterze strategicznym

idea stuzby, ktéra zamiast rynku ma
wyznacza jako§¢ dziatan administracji

Zrédto: Bialynicki-Birula, Cwiklicki, Glowacki, Klich 2016.
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Wydaje si¢ jednak, ze paristwo neoweberowskie
jest w obecnym czasie wciaz koncepcja przede
wszystkim deskryptywna i umocowang empi-
rycznie, a w mniejszym stopniu normatywnym
modelem idealnym (cho¢ ten element coraz czes-
ciej zaczyna sie pojawia¢ w pracach dotykajacych
probleméw neoweberyzmu) — paradoksalnie wigc
jest metodologicznie dos¢ odlegta od podejscia
weberowskiego. Ponadto dotychczasowe opraco-
wania nie odnoszg si¢ do problemu cyklu polityk
publicznych, dajac jedynie bardzo ogdlnikowy
obraz probleméw zarzadzania sprawami pub-
licznymi w paristwie neoweberowskim.

2. Wyrézniki panistwa
neoweberowskiego

w cyklu polityk publicznych

Jedynym badaczem analizujacym polityki pub-
liczne w kontekscie neoweberyzmu jest Oramus
(2016), ktéry na podstawie pracy Van Waardena
(1995) wskazuje, ze neoweberowski styl uprawia-
nia polityki publicznej laczy w sobie elementy
charakterystyczne dla liberalnego pluralizmu oraz
etatyzmu/korporacjonizmu (tabela 3), uwzgled-
niajac przy tym elementy antycypacyjnego po-
dejscia do probleméw spotecznych.

Tabela 3. Style uprawiania polityki publicznej

Autor dokonuje rudymentarnego podzialu
cyklu polityk publicznych na etapy, wskazujac,
ze w ujeciu neoweberowskim:

1) diagnoza podejmowana jest przez administracie
publiczng uzupelniong przez ciala eksperckie;

2) projektowanie polityk jest prowadzone przy
dominujacej roli instrumentéw prawnych;

3) implementacja prowadzona jest w oparciu o po-
dejscie scentralizowane;

4) ewaluacja, podobnie jak w podejsciu rynko-
wym, prowadzona jest z uwzglednieniem stop-
nia realizacji celéw publicznych.

Oramus nie dokonuje jednak rozbudowa-
nej analizy powigzani neoweberyzmu z cyklem
polityk publicznych. Wydaje si¢ wiec, ze taka
préba, uwzgledniajaca poréwnanie zarzadzania
neoweberowskiego do stylu uprawiania polityki
publicznej w innych modelach panistwa i zarza-
dzania publicznego, jest warta przeprowadzenia.

Samo podejscie do cyklu polityk publicz-
nych stosowane w niniejszym artykule, oparte
na modelu czterech etapéw (ustalanie agendy/
diagnoza, projektowanie, implementacja, ewa-
luacja — zob. Poticek, Rudolfovd 2015), nalezy
do najmniej wyrafinowanych (por. Hill 2005;
Hodgwood, Gunn 1984; Jones 1984), zwtlasz-
cza jesli uwzgledni si¢ generalny problem im-
manentnej niesekwencyjnosci procesu polityk

Preferowane rozwigzania Rynek (liberalny Panistwo (etatyzm)/korporacje  Neoweberowski model
probleméw spolecznych pluralizm) (korporacjonizm) zarzadzania publicznego
Postawa wobec probleméw antycypacyjna reaktywna warunkowana kontekstowo
Postrzeganie polityki publicznej ~ holistyczne fragmentaryczne holistyczne

Postawa wobec aktoréw polityki ~ konfrontacyjna konsensualna konsensualna

publicznej

Sposéb uprawiania polityki legalistyczny pragmatyczny legalistyczny

publicznej

Relacje aktoréw polityki formalne nieformalne formalne

publicznej

Zrédto: Oramus 2016.
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publicznych. Zostalo jednak wykorzystane ze

wzgledu na stawianie administracji w centrum

etapu implementacji oraz dostrzegang przez

badaczy uniwersalnos¢ (Skok 1995).

Od razu nalezy zastrzec trzy kwestie:

1. Po pierwsze nie prébuj¢ sugerowad, ze opar-
cie cyklu polityk publicznych na czterech eta-
pach jest najbardziej fortunne. Istniejg o wie-
le bardziej interesujace koncepcje, ktére lepiej
oddaja proces tworzenia i realizacji polityk
publicznych. Nie uwzgledniam tez zasadnej
krytyki trudnosci w przedstawieniu kom-
pleksowej kwestii prowadzenia polityk pub-
licznych w oparciu o schemat sekwencyjny
(Jann, Wegrich 2007). Artykut opiera si¢ na
prostych zalozeniach, poniewaz stanowi prébe
pierwszego przyblizenia problemu w zwigzku
z koncepcja pafistwa neoweberowskiego.

2. Po drugie mozna argumentowa¢, ze sama sek-
wencja polityki publicznej zalezy od przyjetego
w danym panstwie modelu zarzadzania spra-
wami publicznymi, np. w niektérych mode-
lach cyklu méwi sie o etapie konsultacji z inte-
resariuszami, ktéry jest szczegélnie widoczny
w ramach paradygmatu wspélzarzadzania. Jest
to w pelni zasadna krytyka, jednak schemat
analityczny w zaproponowanym obecnie uje-
ciu nie daje dobrego sposobu uwzglednienia
takiego spojrzenia.

3. Po trzecie w artykule nie zostaja dokladne
wyjasnione poszczegdlne etapy cyklu polityk
publicznych. Uznalem bowiem, Ze jest to kwe-
stia bardzo dobrze opisana w innych pracach
i dlatego nie ma potrzeby wickszego skupia-
nia si¢ na niej w tym miejscu.

Korzystajac z prac na temat procesu polityk
publicznych, mozna wyréznia¢ wiele wymiaréw
analizy kazdego elementu cyklu polityk publicz-
nych (zob. Hill 2009; Hodgwood, Gunn 1984;
Jones 1984; Birkland 2015). W wigkszosci prac
pojawiajg si¢ jednak podobne kategorie wymia-
6w, ktére obejmuja podmioty zwigzane z danym
etapem (politycy, administracja, eksperci itp.)
oraz ich odpowiedzialno$¢, metody i instrumenty
dzialania (regulacja, instrumenty fiskalne, meto-
dologia analiz itp.), zasady ksztaltowania procesu
i powigzanych z nim struktur organizacyjnych
(instytucje), cele podejmowanych dzialari (po-

lityczne, spoleczne, ekonomiczne) czy warunki
ich skutecznosci.

Dla kazdego z czterech etapéw cyklu polityk
publicznych dokonatem wyboru podstawowych
wymiaréw definicyjnych, ktére pozwalaja na
rozréznienie miedzy czterema trybami dziatan
publicznych (hierarchicznym — czyli weberow-
skim, rynkowym — opartym na nowym zarzg-
dzaniu publicznym, sieciowym — opartym na
wspdlzarzadzaniu, oraz mieszanym — neowebe-
rowskim). Korzystajac z podejscia zastosowanego
przez Morgana (2016), dla kazdego etapu cyklu
prébuje dodatkowo znalez¢ metafore oddajaca go
w calo$ci z perspektywy czterech wymienionych
modeli zarzadzania, co powinno pozwoli¢ na
uzyskanie syntetycznosci opisu.

Metodologicznie wybér zaréwno wymiaréw
definicyjnych, jak i specyficznych dla nich metod
zarzadzania z punktu widzenia trzech podsta-
wowych paradygmatéw (hierarchia, rynek, sieci)
podyktowany zostal analizg literatury skupiajacej
si¢ na specyfice tych modeli z perspektywy procesu
politycznego. Wyrézniki podstawowych wymia-
16w etapéw cyklu polityk publicznych w paristwie
neoweberowskim oparte zostaly w cze¢sci na anali-
zie rodzgcej si¢ w tym nurcie literatury, a w czgsci
na analizie praktyki rzagdzenia w paristwach uzna-
wanych za neoweberowskie (zob. podrozdziat 3).

2.1. Cechy diagnozowania
probleméw spoleczno-gospodarczych
w ramach NWS w opozycji

do innych paradygmatéw rzadzenia

Diagnozowanie probleméw i opracowywanie
agendy dzialan opiera si¢ na przekonaniu o ko-
nieczno$ci rozpoznania probleméw i mozliwosci
zaradzenia im, zanim podejmie si¢ prébe zmiany
status quo. Aby zrozumie¢ ten etap, nalezy podjaé
prébe odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. Po co wykonujemy diagnozg¢ —jakie s3 jej cele?

2. Jak podchodzimy do etapu diagnozy — jakie
wybieramy jej sposoby?

3. Kto dokonuje diagnozy — jakie sg jej podmioty?

4. Co zostaje objete diagnoza —jaki jest jej przed-
miot?

5. Jaka proces diagnozy przyjmuje postaé¢ — jak
wyglada jego koordynacja?
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Tabela 4 wskazuje na gléwne wyrézniki czte-
rech wymienianych modeli z perspektywy etapu
diagnozowania.

Podejscie hierarchiczne w tym ujeciu charak-
teryzuje si¢ oparciem na jednoznacznie zdefinio-
wanych celach i §rodkach, ktérych poszukuje si¢
w analizie przepiséw prawa. Diagnoze wykonuje
w tym ujeciu administracja publiczna koordyno-
wana w sposob hierarchiczny (w oparciu o struk-
ture liniowg). Metafora, ktéra oddaje tak ujety
proces diagnozy, to aksjomat, poniewaz sposéb
diagnozowania zapisany jest w hierarchicznie i lo-
gicznie skonstruowanym systemie norm prawnych.

Podejscie rynkowe opiera proces diagnozy
na pytaniu o efektywno$¢ — nie nastawia si¢ na
kompletng eliminacj¢ problemu, ale na optymali-
zacje relacji miedzy zasobami a efektami. Proces
diagnozy prowadzony jest przez specjalistow od
optymalizacji — gléwnie ekspertéw ekonomicz-
nych. Jej przedmiotem s3 interesy i preferencje
podmiotéw, a przyswiecajacym jej idealem jest
maksymalizacja przyjetej funkcji dobrobytu.

Proces koordynowany jest co do zasady werty-
kalnie, ale z wykorzystaniem zasad specjalizacji
i decentralizacji. Metaforycznie proces diagnozy
w tym ujeciu mozna nazwac behawioralnym,
poniewaz bazuje on na prébie dopasowania bodz-
c6w do maksymalizacji prawdopodobienstwa
wystgpienia pozadanego zachowania.

W yjeciu sieciowym analiza dotyczy wystepu-
jacych w spoleczeristwie nieréwnowag w dostepie
do owocéw rozwoju cywilizacyjnego, w tym do
procesu politycznego. Oceny dokonuje si¢ przez
dyskurs miedzy istotnymi politycznie podmiota-
mi, ktére dzialaja w oparciu o wspélne interesy,
arola paristwa ogranicza si¢ do koordynacji proce-
su pozyskiwania i agregacji informacji. Diagnoza
jest wigc w tym ujeciu ,spolecznie konstruowana”,
poniewaz nie sg przyjmowane wstepne zalozenia
na temat teoretycznie odpowiedniego systemu
aksjologicznego stojacego za diagnozg (oraz catym
procesem polityk publicznych).

Z punktu widzenia pafistwa neoweberowskiego
gléwnym celem diagnozy jest odnalezienie wa-

Tabela 4. Diagnoza probleméw spoteczno-gospodarczych w czterech modelach

Hierarchia Rynki Sieci Paristwo neoweberowskie
Cele diagnozy identyfikacja identyfikacja identyfikacja spolecznych  identyfikacja probleméw
problemu kosztéw i korzysci, mechanizméw i trade-offs migdzy nimi oraz
i rozwigzania wybér efektywnego niestabilnosci i mozliwosci  warunkéw wolnej ewolucji
rozwigzania wykorzystania ich status quo
do realizacji celow
publicznych
Sposéb diagnozy  analiza prawna analiza ekonomiczna analiza interesariuszy analiza wariantowa
Podmiot administracja wyspecjalizowane komitety i panele rady ekspertéw
diagnozujacy publiczna agencje interesariuszy
Przedmiot prawo bodzce/motywacje interesy/relacje zmiany systemowe
diagnozy

Proces diagnozy
i jego koordynacja

Metafora procesu
diagnozy

proces wertykalnie
koordynowany
(struktura liniowa)

aksjomatyczny

proces z zewnetrznym
zespotem zadaniowym
(struktura zadaniowa)

behawioralny

proces horyzontalnie
koordynowany (struktura
sieciowa)

spolecznie konstruowany

proces horyzontalnie
i wertykalnie koordynowany
(struktura macierzowa)

ewolucyjny

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Mazur, Olejniczak 2012; Van Waarden 1995, s. 236; Mazur 2011, s. 116-128; Bia-
tynicki-Birula, Laurisz, Mamica, Mozdzen 2015.

68 Zarzadzanie Publiczne 3(37)/2016



Cykl polityk publicznych w paristwie neoweberowskim

runkéw spéjnej ewolucji systemu w obliczu po-
jawiajacych sie probleméw destabilizujacych jego
dziatanie. Aktywnosci podejmowane w tym ujeciu
pozwalaja na agregowanie intereséw réznych
podmiotéw z uwzglednieniem glosu ekspertéw,
jednak decydujacy charakter ma filtr teoretycz-
ny przyjmowany przez aktoréw panstwowych.
Metafora procesu diagnozy w tym podejsciu moze
zostaé oparta na koncepcji ewolucji i zaleznosci
od §ciezki.

2.2. Cechy projektowania polityk

i programéw publicznych w ramach NWS
w opozycji do innych paradygmatéw
rzadzenia

Projektowanie polityk publicznych jest etapem
o niejasnych granicach — mocno zazgbiajacym
si¢ z fazami diagnozowania oraz implementacji.
W ujeciu modeli paiistwa i modeli zarzagdzania
publicznego poziom jego odseparowania od in-
nych etapéw jest zréznicowany. Wynika to z za-
sadniczo réznych filozofii myslenia o aktorach
w przestrzeni projektowania polityk publicznych

i ich legitymizacji oraz odmiennym kierunku
podejmowanych decyzji (top-down lub bottom-up)
(Zawicki 2013).

Podstawowe wymiary przestrzeni projektowa-
nia polityk i programéw publicznych obejmuja
nastepujace elementy:

1) podmioty projektowania polityk publicznych
— kto dziata?

2) metody koordynacji projektowania polityk
publicznych — jak mozna skutecznie kierowaé
dzialaniami?

3) produkty projektowania polityk publicznych
— co jest efektem dzialan?

4) logika projektowania polityk publicznych —
jak dzialania sg koordynowane?

5) metafora projektowania polityk publicznych.
Tabela 5 wskazuje na gléwne wyrézniki czte-

rech analizowanych modeli z perspektywy etapu

projektowania polityk publicznych.

Zarzadzanie w pafistwie opartym na logice hie-
rarchicznej zaklada, Ze w procesie projektowania
polityk publicznych nie ma miejsca na ekspery-
menty i zréznicowane rozwigzania. Parafrazujac
Henry’ego Forda, kazdy moze mieé¢ polityke
publiczng o dowolnym kolorze, pod warunkiem

Tabela 5. Projektowanie polityk publicznych w czterech modelach zarzadzania

Hierarchia Rynki Sieci Paristwo neoweberowskie

Podmioty sfera polityczna/ administracja publiczna/  sfera polityczna/ sfera polityczna/
administracja niezalezne agencje interesariusze administracja publiczna/
publiczna interesariusze

Metoda centralizacja decentralizacja/ koordynacja dziatan koordynacja dziatan

koordynacji dekoncentracja niezaleznych aktoréw  organizacji administracji

spolecznych publicznej

Produkty prawo strategie porozumienia prawo i strategie

Logika jedno centralne tworzenie warunkéw, tworzenie przestrzeni  jedno centralne rozwigzanie
rozwigzanie celéw i bodzcow wspolpracy + eksperymenty

Podstawa rzeczywisto$c jest rzeczywisto$c jest rzeczywisto$¢ jest rzeczywistos¢ jest sterowalna

epistemologiczna  programowalna poznawalna konstruowana

Metafora Rechtsstaat zarzgdzanie przez cele zarzgdzanie przez zarzadzanie przez wartosci

deliberacje

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Pollitt, Bouckaert 2011; Van Waarden 1995, s. 236; Mazur 2011, s. 116-128; Bia-

tynicki-Birula, Laurisz, Mamica, Mozdzen 2015.
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ze jest to kolor zarzadzony przez centralg (w tym
wypadku sfere polityczng oraz cz¢sé urzednikéw
decyzyjnych jako wsparcie). Gléwnym sposobem
zarzadzania jest prawo, jest to wigc system za-
rzadzania oparty na logice stosownosci (March,
Olsen 2009). Stad tez metaforg, ktéra odpowiada
temu ujeciu programowania, jest Rechtsstaat.
Przyjmuje ono zalozenie, ze rzeczywisto$¢ da
si¢ zaprogramowa¢ poprzez odpowiednie sfor-
malizowanie regul dzialania.

W przypadku paristwa opartego na zarzadza-
niu rynkowym decyzje na temat ksztaltu polityk
publicznych przenoszone sg nizej, na poziom
administracji oraz podmiotéw uniezaleznionych
i zdecentralizowanych. Produktami — w oparciu
o logike konsekwencji (stad metafora zarzadzania
przez cele) — sg strategie, ktére wprost wskazuja
pozadane zmiany rzeczywistosci, majace nastgpic
w konsekwencji wdrozenia danej polityki. Logika
przy$wiecajaca temu podejsciu to tworzenie pola
gry i wskazéwek dla niezaleznie dzialajacych
aktoréw, a zalozenie stojace u jego podstaw mé-
wi, Ze rzeczywisto$¢ jest poznawalna, tj. daje si¢
zrozumie¢ i opisa¢ przez jednoznaczne relacje
z wykorzystaniem analizy kosztéw i korzysci.

Z kolei w przypadku zarzadzania sieciowego
w projektowaniu polityk publicznych chodzi
o zaangazowanie jak najwigkszej liczby waznych
interesariuszy w celu wypracowania akceptowal-
nego przez wszystkich lub wickszos¢ aktoréw
rozwigzania stawianego problemu. Produktami
takiego procesu sg umowy, pakty i porozumie-
nia, a rolg panstwa jest tworzenie przestrzeni
wspdlpracy. Proces ten opiera si¢ na zalozeniu,
ze rzeczywisto$¢ spoleczna jest konstruowana,
tj. wlasciwosci aktoréw i ich grup zmieniajg si¢
w procesie komunikacji i deliberacji (stad metafora
zarzadzania przez deliberacje), a w konsekwencji
mozna znajdowaé nowe, kreatywne sposoby
rozwigzywania probleméw.

Wireszcie pafistwo neoweberowskie w procesie
projektowania polityk publicznych charakte-
ryzuje si¢ przez hybrydyzacje rozwiazan, przy
wykorzystaniu w pierwszym rzedzie podejscia
hierarchicznego. W procesie projektowania wy-
korzystuje si¢ wigc przede wszystkim paristwo,
ale wsluchujac si¢ w interesariuszy oraz uwzgled-
niajac logike celowo$ciows; stosuje si¢ co do
zasady prawo i rozwigzanie centralne, ale dajac

mozliwosci wykorzystania podejscia opartego
na strategii i eksperymentach. Zaklada sie, ze
parnistwo ma ograniczong, ale jednak widoczna
zdolno$¢ sterowania rzeczywistoscia spoleczng
poprzez tworzone normy, instytucje i promo-
wane warto$ci. Stad zaproponowana metafora
zarzadzania przez wartosci.

2.3. Cechy implementaciji polityk publicznych
w ramach NWS w opozyciji do innych

paradygmatéw rzadzenia

Etap implementacji z perspektywy modelu
paristwa neoweberowskiego jest etapem o fun-
damentalnym znaczeniu. Wynika to z faktu,
ze — podobnie jak w przypadku zarzadzania
hierarchicznego — centralnym podmiotem im-
plementaciji jest tutaj administracja, utozsamiana
z aparatem panstwa, co daje mozliwos¢ kontro-
lowania przez sektor publiczny calosci dziatan
podejmowanych w tej fazie.

Implementacja polityk publicznych w pan-
stwach klasyfikowanych jako neoweberowskie
oparta jest w gléwnej mierze na administracji
publicznej. Nie jest jednak tak, ze pafistwo neo-
weberowskie stosuje tylko i wylacznie wladcze
metody zarzadzania sprawami publicznymi (po-
dobnie zresztg jak pafistwa rzadzone w zgodzie
z paradygmatem rynkowym lub wspélzarzadzania
nie ograniczajg si¢ do wlasciwych im elementar-
nych mechanizméw dzialania).

Z punktu widzenia roboczo przyjmowanego
rozumienia neoweberyzmu wydaje si¢, ze nale-
zy dokonywaé oceny mozliwosci zastosowania
koncepcji neoweberyzmu do probleméw imple-
mentacji polityk publicznych, bioragc pod uwage:
— brak spéjnego modelu administracji neowe-

berowskiej;

— brak jednoznacznej listy instrumentéw zarzg-
dzania publicznego;

— niedogmatyczne, empiryczne i kontekstowe
podejscie;

— inkrementalizm i ewolucyjno$¢ reform syste-
méw zarzadzania;

— tradycyjng biurokracje jako centralny i pod-
stawowy podmiot implementacji.

Na tym etapie rozwazan nalezy wigc przyznad,
ze poza stwierdzeniem, iz w neoweberyzmie
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chodzi o utrzymanie, ale takze reformowanie
i profesjonalizacj¢ administracji publicznej, nie-
wiele wiecej wiadomo na temat tego, co mozna by
nazwa¢ modelem implementacji neoweberowskie;.
Dlatego tez warto na tym etapie zaproponowac

Tabela 6. Implementacja polityk publicznych w czterech modelach

pewien zestaw cech teoretycznych, a dalej po-
krétce odniesé si¢ do doswiadczen konkretnych
krajéw, ktére bywaja uznawane za rzadzone
w zgodzie z modelem neoweberowskim (przede
wszystkim Francja, Niemcy, Holandia, Szwecja).

Hierarchia Rynki Sieci Panstwo neoweberowskie
Metoda odgérna cze$ciowo odgérna raczej oddolna zwykle odgérna
implementacji
Aktorzy biurokracja biurokracja + for-profit rézni, takze trzeci sektor  rézni, ale przede
implementacji wszystkim biurokracja
Rola paristwa realizator regulator aktor/narrator koordynator
Typy probleméw ustrukturyzowane, istotny komponent problemy zawile dostosowywanie rodzaju
powtarzalne, jakosci/efektywnosci, i zapetlone (wicked koordynacji do typu
dylematy wieznia, problemy, dla ktérych  probdlems), dla ktérych nie  problemu, silne oparcie na
problemy wymagajace  istnieja rozwigzania ma jednej odpowiedzi, rozwigzaniach stosowanych
poswigcenn w krétkim  rynkowe i dla ktérych  a w ich rozwigzaniu historycznie
okresie stosunkowo prosta wazne jest uzyskanie
jest kwantyfikacja konsensusu (aspekt
wynikéw procesowy), zarzadzanie
kryzysowe
Warunki wysoki poziom stabilne i przyjazne zaufanie aktoréw dojrzaly system
skutecznosci zasob6w, zaufanie $rodowisko spolecznych, istnienie administracji weberowskiej,
spoleczne regulacyjne, i respektowanie rozbudowany i skuteczny
i legitymizacja zapewnienie dzialania ~ wspélnych metaceléw system zarzgdzania
demokratyczna konkurencji, sprawny  spolecznych, poczucie strategicznego, silny etos
administracji monitoring wspétodpowiedzialnosci, — stuzby cywilnej, wysoki
publicznej, silny silny trzeci sektor poziom zasobéw
etos stuzby cywilnej
(celem unikniecia
problemu agencji)
Instrumenty nakaz, polecenie regulacje, kontrakty, umowy spoleczne, akty prawne, polecenia
implementacji stuzbowe, akty zaméwienia publiczne, zobowigzania, negocjacje, —stuzbowe, regulacje,
prawne, decyzja podatki, subsydia, swobodne uznanie kontrakty/ zaméwienia
administracyjna, prywatyzacja publiczne, negocjacje,
nacjonalizacja zobowigzania
Charakter administracyjna, deliktowa/ typu tort spoleczna, demokratyczna,
odpowiedzialnosci  karna, demokratyczna wzajemno$ciowa, administracyjna, deliktowa,
retorsje/retaliacje spoleczna
Zakres swobody, niski wysoki $redni—wysoki $redni
potencjal innowacji
Metafora maszyna, kij, zelazna  strumien, marchewka, — mdzg, kazanie, stowo kosz na $mieci, puzzle
implementacji pigsc¢ niewidzialna reka

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Morgan 2016; Jessop 2003; March, Olsen 2005; Zawicki, Mozdzeri 2013; Van
Waarden 1995, s. 236; Mazur 2011, s. 116-128; Bialynicki-Birula, Laurisz, Mamica, Mozdzen 2015.

Zarzadzanie Publiczne 3(37)/2016 71



Michat Mozdzen

Z perspektywy podstawowych czterech modeli
koordynacji dziatan publicznych procesy imple-
mentacyjne réznig si¢ modelowo wedtug kilku
zasadniczych wymiaréw:

— czy implementacja przyjmuje charakter od-
gérny, czy opiera si¢ na dziataniach niezalez-
nych podmiotéw;

— z wykorzystaniem jakich aktoréw prowadzo-
na jest implementacja;

— jaka role pelni panstwo w ramach dzialan
implementacyjnych;

— do jakich typéw probleméw dany rodzaj im-
plementacji najlepiej si¢ nadaje;

— jakie s3 warunki skutecznosci okreslonego ty-
pu implementacji;

—jakie typy instrumentéw implementacji sg
gléwnie wykorzystywane;

— jaki charakter przyjmuje odpowiedzialnos¢
podmiotéw implementacji wobec spoleczen-
stwa;

— jaki zakres swobody i elastycznosci posiadaja
podmioty implementacji — jaki jest margines
ryzyka i innowacyjnosci.

Zarysowane powyzej wymiary mogg postuzyé
do rozréznienia trzech mechanizméw, jak poka-
zuje tabela 6 z uwzglednieniem specyfiki NWS.

Mazur (2011, s. 117) w implementacji polityk
publicznych dostrzega wystgpowanie trzech ty-
p6éw modeli:

1) podejscie scentralizowane — w ktérym gléw-
ng role pelnig centralni decydenci; charakte-
rystyczne w szczegolnosci dla modelu hierar-
chicznego;

Tabela 7. Syntetyczny opis probleméw implementacji neoweberowskiej

Perspektywa Opis problemu Konkretyzacja/ konsekwencje
problemu
Ontologiczna klasyczne problemy z dziataniem administracji: administracyjna wyuczona bezradnos¢ (¢rained
(podmiotu) brak elastycznosci, staby poziom rozliczalnosci incapacity), problem agencji i kompatybilnosci
(jedynie odpowiedzialno$¢ formalna), nasilony bodzcéw (incentive compatibility), obcigzenie na
problem agencji, problemy zwigzane z decyzjamina  rzecz administracji publicznej decyzji na temat
temat wyboru odpowiedniego trybu implementacji,  podzialu srodkéw publicznych
centralne umiejscowienie administracji publicznej,
ktére powoduje przyjmowanie jej perspektywy
w procesie podejmowania decyzji na temat wyboru
instrumentéw (wladza polityczna administracji)
Epistemologiczna  imperatywne podejmowanie decyzji tworzace stabe wykorzystanie instrumentéw zarzadzania
(informacyjna) bariery dla swobodnego przeptywu informacji wiedzg (uczenia si¢ organizacyjnego), fasadowosé
migdzy przedmiotem a podmiotem implementacji, — miernikéw wydajnosci i narzedzi polityki
problem silosowosci wiedzy/informacji, publicznej opartej na dowodach
monopolizacja perspektywy
Normatywna problem substancjalnej (w odréznieniu od nadmierna formalizacja (nadmiar dokumentacjt),
(decyzji) formalnej) legitymizacji decyzji wobec interesariuszy — poczucie wéréd interesariuszy oderwania decyzji od
oraz ekonomicznej efektywnosci dzialan, problem ich preferencji
procedur wyboru decyzji wobec konkurencyjnych
intereséw
Dynamiczna powolno$¢ zmian, zalezno$¢ od $ciezki, instytucjonalizacja kodéw, norm organizacyjnych,
(refleksyjnosci) niedostosowanie do zmian spotecznych problemy z przeszczepianiem rozwigzarn z innych

i gospodarczych (w powigzaniu z niskim otwarciem
na otoczenie zewnetrzne), problemy kompetencji
decydentéw do odpowiedniego zarzadzania
instrumentami (inteligencja kontekstowa), wysokie

koszty zmian organizacyjnych

organizacji/$rodowisk instytucjonalnych,
niedostosowanie tempa zwigkszania ztozonosci
organizacyjnej w administracji do tempa wzrostu
zlozonosci rzeczywistosci (lub nieumiejgtnosé
przejscia na wyzszy poziom racjonalnosci)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Merton 1968, s. 255 i n.; Shapiro 2005; Przeworski 2003, s. 128-157; Pierson

2004,s. 143 in.
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2) podejécie zdecentralizowane —w ktérym gléw-
na rola przypada urzednikom liniowym i pod-
miotom bezposrednio dostarczajacym ustu-
gi publiczne; charakterystyczne dla modelu
wsp6lzarzadzania;

3) podejscie hybrydowe — uwzgledniajace cechy
obu powyzszych podejs¢; charakterystyczne dla
modelu neoweberowskiego oraz rynkowego.
Implementacja w panstwie neoweberowskim

jest obarczona problemami, ktére wynikaja bez-

posrednio z cech definicyjnych tego modelu
realizacji polityk publicznych oraz warunkéw
zmian rzeczywistosci spolecznej i gospodarczej,

w ramach ktérej funkcjonuje pafistwo. Problemy

te odnoszg si¢ do warstw: ontologicznej (stopien

dostosowania podmiotéw), epistemologiczne;

(natezenie probleméw uczenia si¢ lub asymetrii

informacji), normatywnej (kwestie podstaw ak-

sjologicznych podejmowanych decyzji) oraz dyna-
micznej (dostosowanie tempa zmian dziatalnosci
sfery publicznej do rzeczywistosci spolecznej,
refleksyjnos¢ i metarefleksyjnosc). Przedstawiono

je syntetycznie w tabeli 7.

Jak wida¢, wigkszo$¢ przywolanych probleméw
dotyczy nacisku, ktéry pafistwo neoweberowskie
kladzie na utrzymanie centralnosci administracji
publicznej (wraz z jej immanentnymi cecha-
mi) w procesie implementacji polityk publicz-
nych. Czgsci tych probleméw mozna skutecznie
przeciwdziala¢ poprzez refleksyjne zarzadzanie
strategiczne, jednak ma to charakter z koniecz-
nosci do pewnego stopnia nieustrukturyzowany
i w zwigzku z tym ciezko wyobrazi¢ sobie staly
zestaw regul, ktére zapewnilyby jego bezkon-
tekstowg skutecznosé.

Specyficznym elementem implementacji w du-
chu neoweberowskim, niosgcym zaréwno ko-
rzysci, jak i zagrozenia, jest silne oparcie zmian
sposobéw wdrazania polityk publicznych na ich
historycznym ksztalcie. Jest to korzystne, gdyz
zapewnia mozliwo$¢ ewolucyjnego i gradualnego
dostosowywania instrumentéw oraz podmiotéw
do otoczenia (zmiany radykalne, wobec braku ide-
alnego modelu implementacji prowadzone z duzg
czgstotliwoscia destabilizuja prace podmiotéw
i wymagaja ciaglego uczenia si¢ narzedzi). Jest
natomiast ryzykowne, gdyz wydaje sie, ze co do
zasady hierarchicznie zbudowane organizacje
administracji publicznej wykazujg si¢ nizsza

dynamikg zmian niz otoczenie, przez co moga
z czasem coraz cze$ciej podejmowac dzialania
niedostosowane do oczekiwari obywateli.

2.4. Cechy ewaluacji polityk publicznych
w ramach NWS w opozycji

do innych paradygmatéw rzadzenia

Ewaluacja polityk publicznych jest etapem,
ktéry co do zasady nie funkcjonuje w tradycyj-
nych modelach hierarchicznych pod ta nazwa.
Ewaluacja jako proces zostala zaproponowana
wraz z nadej$ciem i przeniknigciem do sfery
publicznej rozwigzan rynkowych. Kiedy mysli sie
o ewaluacji w cyklu polityk publicznych, warto
zada¢ sobie nastepujace pytania pozwalajace na
ustrukturyzowanie modelu:

1. Jakie jest uzasadnienie dla podejmowania dzia-
tan ewaluacyjnych — jaka jest rola ewaluacji?

2. Jak ewaluacja wykorzystywana jest do popra-
wiania polityk publicznych — jakie s3 jej cele?

3. Jakimi narzedziami prowadzona jest ewalua-
cja — jakie sg jej instrumenty?

4. Kto dokonuje ewaluacji - jakie s3 jej podmioty?

5. Jak ewaluacja jest wykorzystywana w proce-
sie polityk publicznych?

Syntetyczna odpowiedz na te pytania udzielona
zostala w tabeli 8.

W przypadku zarzagdzania hierarchicznego
ewaluacja per se, jak juz zostalo powiedziane,
nie jest prowadzona. System posiada jednak
tunkcj¢ kontrolng, wykonywang co do zasady
przez administracj¢ publiczng (i uzupelniang
przez kontrole polityczng), ktéra sprowadza si¢
do kontroli formalnej zgodnosci dzialtari z prze-
pisami prawa.

W zarzadzaniu rynkowym ewaluacja pelni
tundamentalng role oceny zgodnosci podejmo-
wanych dziatan z celami polityk publicznych oraz
weryfikacji osiggania okreslonych w sposéb co
do zasady skwantyfikowany celéw.

W modelu sieciowym ewaluacja jest sposobem
na legitymizacj¢ dzialan sfery publicznej i po-
dejmowana jest w celu zachowania stabilnosci
systemu politycznego (petni wiec do pewnego
stopnia role¢ rytualng).

W przypadku zarzadzania neoweberowskiego
ewaluacja uzasadniana jest podobnie jak w przy-
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Tabela 8. Ewaluacja polityk publicznych w czterech modelach

Ewaluacja Hierarchia Rynki Sieci Paristwo
neoweberowskie
Rola potrzeba centralizacji ~ potrzeba uzyskania potrzeba spelnienia potrzeba uzyskania wiedzy
informacji wiedzy o efektach wymagan interesariuszy o efektach dziatan
dziatari
Cel zgodno$¢ formalna efektywnos¢ spéjnos¢ spoteczna ewolucja systemu
tworzenia polityk
publicznych
Metody kontrole dokumentacji ~ skwantyfikowane badania interesariuszy triangulacja metod
wskazniki i mierniki
Podmioty wewnetrzne jednostki  wyspecjalizowane agencje  rady, panele rady ekspertéw
kontrolne miedzysektorowe zewnetrznych
Wykorzystanie ~ dostosowanie dzialan ~ wybdr metod zarzadzania legitymizacja dziatari sfery  systemowe uczenie si¢
do przepiséw strategicznego publicznej - inkrementalne zmiany
i operacyjnego dziatan
Metafora oliwienie silnika tuning silnika dowiezienie wszystkich utrzymanie si¢ na drodze

pasazeréw

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Dahler-Larsen 2007; Kupiec 2014.

padku modelu rynkowego, jednak jej cele sg
odmienne — chodzi o to, by centrum politycz-
no-administracyjne dysponowalo wiedzg na temat
pozadanych i mozliwych inkrementalnych zmian
systemu zarzgdzania politykami publicznymi,
pelni wiec rol¢ wyznaczania granic zmian i jest
wykorzystywana do metauczenia si¢ systemu
politycznego.

3. Przykladowe dzialania
panistwa neoweberowskiego

w cyklu polityk publicznych

Czesto zaznacza si¢ (Pollit, Bouckaert, 2011;
Mazur 2016b), ze model paristwa neowebe-
rowskiego zostal wyodrgbniony na podstawie
empirycznych analiz systeméw zarzadzania sfera
publiczng w krajach rozwinietych, ktére wyraznie
wskazywaly na odréznianie si¢ modeli stoso-
wanych w paristwach Europy kontynentalnej
od podejs¢ wybieranych przez kraje kultury an-
glosaskiej. Warto wobec tego przyijrze¢ sie, jak

poszczegdlne etapy cyklu polityk publicznych sg
egzemplifikowane w réznych systemach politycz-
no-administracyjnych, aby zbada¢ adekwatnosé
zaproponowanych powyzej wyréznikéw etapéw
diagnozowania, projektowania, implementacji
i ewaluacji polityk publicznych do rzeczywiscie
stosowanych rozwigzan.

Jak pokazuja prowadzone badania empiryczne,
w panstwach klasyfikowanych jako dzialajace
w zgodzie z modelem neoweberowskim roz-
wigzania stosowane na etapie diagnozy réznia
si¢ w zakresie metod koordynacji i podmiotéw
funkcjonujacych w podsystemie diagnostycznym.
Przestrzeri modeli obejmuje metody diagno-
zy polityczno-eksperckiej, wspomaganej przez
administracje posiadajaca swoje niezalezne jed-
nostki strategiczne (Belgia — Joris, de Visscher,
Montuelle 2009; Holandia — Hoppe, Hoppe,
Woldendorp, Bandelow 2011), wsparcie naukowe
o charakterze nieformalnym i formalnym, ktére
obejmuje konsultacje przez akademikéw robo-
czych wersji raportéw i opracowan rzadowych
(Finlandia — Mazur 2014a), rozbudowane systemy
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prestizowych rad eksperckich (Francja — Mény,
Uterwedde, Zohlnhéfer 2011; Niemcy — Mazur
2014b). Jak wigc widaé, wystgpuje w tym aspekcie
pewne zréznicowanie, jednak bez watpienia rola
akademikéw i badaczy we wsparciu dla centralnie
usytuowanych strategicznych jednostek admini-
stracji publicznej jest wyraznie eksponowana.

Projektowanie polityk publicznych w pan-
stwach okreslanych jako neoweberowskie dokonuje
sie poprzez koordynacje dzialan przede wszystkim
przedstawicieli sfery publicznej (politycy, admini-
stracja publiczna) przez zespot wyspecjalizowanych
komérek zblizonych organizacyjnie do centrum
wladzy wykonawczej. Szczegblnie wazng role
pelnia wsréd nich komitety koalicyjne (Niemcy,
Finlandia), ministrowie wspomagani przez rady
wyspecjalizowane w zarzadzaniu strategicznym
(Belgia), specjalne sekretariaty powotane do po-
mocy wladzy wykonawczej (Sekretariat Generalny
Rzadu oraz Sekretariat Generalny Prezydenta we
Francji). W cz¢sci krajéw pozycja tych podmiotow
W systemie programowania strategicznego jest
relatywnie niewielka (np. Niemcy), a w innych klu-
czowa (Finlandia). W wigkszosci paristw w mniej-
szym lub wigkszym stopniu wykorzystywane sg
mechanizmy wigczania zewngtrznych interesa-
riuszy w proces konsultacji i konstruowania po-
szczegdlnych polityk. W czgsci z badanych paristw
ich rola jest znaczaca (np. Niemcy, Finlandia),
w innych stabsza (Belgia, Francja). Projektowanie
wiedzie do wypracowania wytycznych strategii
rzagdowych, strategii miedzyministerialnych lub
ministerialnych, dokumentéw programowych,
planéw dzialania (Ledzion, Mazur, Olejniczak
2014).

Specyfika implementacji typu neoweberow-
skiego wydaje si¢ polegaé na inkorporowaniu do
systemu rzadzenia rozwigzan charakterystycznych
dla zarzadzania rynkowego i sieciowego, jednak
z wykorzystaniem mechanizméw zapewniajg-
cych wzglednie $cista kontrole centrum poli-
tyczno-administracyjnego nad ich dziatalnoscia.
Sposréd rozwigzan, ktére bywaja stosowane,
warto wymieni¢:

— zasiadanie w zarzadach agencji wykonawczych
delegata rzadu oraz przedstawicieli partii po-
litycznych; zobowigzanie do przedstawiania
przez agencje okresowych raportéw z dzia-
talnosci (Belgia — Mozdzen 2014a);

— silna pozycja gabinetéw premiera w nadzoro-
waniu dzialalnosci jednostek liniowych; powo-
tywanie i odwolywanie szeféw agencji wyko-
nawczych oraz modyfikacja ich budzetu przez
premiera, rozbudowany system budzetéw za-
daniowych (Francja — Mozdzeri 2014b);

— system dokumentéw operacjonalizujacych stra-
tegie gospodarcze i sektorowe (Niemcy);

— okreslanie celéw i zadan, alokacja $rodkéw
i okreslanie zasad sprawozdawczosci agencji
wykonawczych przy jednoczesnym pozosta-
wieniu im duzej swobody dziatania (Szwecja
— Wojnar 2014);

— zachgcanie sfery implementacyjnej sektora pub-
licznego do uczenia si¢ poprzez wykorzysta-
nie formuly ,zastosuj lub wyjasnij”, pozwala-
jacej na eksperymentowanie pod warunkiem
istnienia racjonalnych przestanek stojacych za
danym nietypowym rozwigzaniem (Holandia);
to rozwigzanie dodatkowo wzmacnia kultu-
r¢ deliberacji w ramach sektora publicznego
(Olejniczak 2013).

Powyzsze rozwigzania stanowia tylko wycinek
srodkéw zarzadczych, ktére zapewniaja wigczanie
sieci i rynku do mechanizméw rzadzenia przy
zachowaniu odpowiedniej dozy kontroli centrum
politycznego. Pokazuja jednak, Ze pomimo stoso-
wania do§¢ zréznicowanych metod zapewnienia
spéjnosci dzialan pafistwa neoweberowskie faczy
dazenie do zachowania rozliczalnosci, ktéra cha-
rakteryzuje systemy demokracji reprezentacyjne;.
Ponadto latwo zauwazy¢, ze z punktu widzenia
skutecznosci i jakosci dziatan publicznych ksztalt
konkretnego systemu jest prawdopodobnie mniej
wazny niz rozumne i responsywne dostosowywa-
nie reform do jego specyfiki i trajektorii zmian
— czyli uwzglednianie problemu zaleznosci od
Sciezki.

Panstwa, w ktérych sektor publiczny dziata
w oparciu o logike neoweberyzmu, wykorzystuja
podstawowe narzedzie systemowego uczenia
sig, jakim jest ewaluacja polityk publicznych,
w sposéb strategiczny. Czasami jednak robig to
w sposéb rytualny, co wynika z silnych tradycji
hierarchicznego zarzadzania w tych krajach.
Wachlarz rozwigzan stosowanych w réznych
krajach rozposciera si¢ od zupelnego braku scen-
tralizowanego systemu ewaluacji (Niemcy) przez
powolywanie jednostek do oceny konkretnych
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Tabela 9. Podmioty i instrumenty etapéw cyklu polityk publicznych w wybranych panstwach europejskich

Etap cyklu Podmioty i instrumenty Przyktadowe kraje
Diagnozowanie podmioty: jednostki strategiczne w ramach administracji, wsparcie naukowe,  Belgia, Holandia,
rady ekspertéw Finlandia, Frangja,
Niemcy
Programowanie podmioty: komitety polityczne, ministrowie liniowi, jednostki strategiczne Niemcy, Finlandia,
w ramach administracji, w mniejszym stopniu zewngtrzni interesariusze Belgia, Francja
instrumenty: strategie rzadowe, strategie mi¢dzyministerialne, strategie
ministerialne, dokumenty programowe, plany dziatania
Implementacja podmioty: ministerstwa i inne organy administracji posiadajace mozliwo$¢ Belgia, Francja, Niemcy,
eksperymentowania, agencje posiadajace swobodg, ale nadzorowane Szwecja, Holandia
politycznie, gabinety szefa egzekutywy
instrumenty: systemy dokumentéw operacyjnych
Ewaluacja podmioty: administracja, wyspecjalizowane jednostki, podmioty centralne Niemcy, Belgia, Francja

instrumenty: budzet zadaniowy, zarzadzanie wiedzg

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Ledzion, Mazur, Olejniczak 2014; Mazur, Ploszaj 2013; OECD 2010; SGI 2011.

strategii sektorowych (Belgia) az do polaczenia
ewaluacji sektorowej, zadaniowej i scentrali-
zowanej (Francja). Systemowe uczenie si¢ jest
realizowane takze z wykorzystaniem innych
instrumentéw: budzetu zadaniowego (wskazniki),
zarzadzania wiedzg i informacja (opanowanie cha-
osu informacyjnego) czy wymiany doswiadczen
z partnerami zewngtrznymi w ramach réznora-
kich komisji i komitetéw (zapewnienie doptywu
nowych informacji) (Ploszaj 2013).
Syntetyczne podsumowanie réznych instru-
mentéw stosowanych w paristwach Europy konty-
nentalnej w cyklu polityk publicznych, ktére nosza
znamiona neoweberyzmu, przedstawia tabela 9.

Podsumowanie

Neoweberyzm jako fenomen odnoszacy si¢
do modelu paristwa oraz zarzadzania publicz-
nego stanowi koncepcj¢ stosunkowo mlods, ale
przechodzaca do$¢ intensywny proces rozwoju.
Weiaz budowane sg jego wyrézniki, ktére po-
zwalalyby na wskazanie elementéw specyficz-
nych w praktyce dzialania panistw europejskich
i pozaeuropejskich. Nie ma takze badan nad
bezwzgledng oraz kontekstows uzytecznoscia
modelu dla rozwigzywania probleméw spolecz-

no-gospodarczych. Niniejszy artykul mial na
celu wskazanie wyréznikéw modelu neowebe-
rowskiego w etapach cyklu polityk publicznych,
co powinno w przyszlosci pozwoli¢ budowaé
bardziej syntetyczne zestawienia, mogace stu-
zy¢ ocenie efektywnosci modelu. Tekst nalezy
traktowac jako pierwsze przyblizenie problemu,
cho¢ zostal napisany z intencja dolaczenia do
nurtu dotychczasowych badan nad fenomenem
neoweberyzmu.

W zaproponowanym ujeciu, zgodnie ze stanem
wiedzy, pafistwo neoweberowskie to przewaznie
panistwo europejskie, silnie oparte na instru-
mentach wiladczych i zdolnosciach wielokrotnie
reformowanej administracji publicznej, a takze
na logice Rechtsstaat. Z. drugiej jednak strony
inkorporuje ono elementy logiki konsekwencji
oraz narzedzia charakterystyczne dla rozwigzan
rynkowych i sieciowych. W tym ujeciu katalog
paristw noszacych miano neoweberowskich obej-
muje przede wszystkim Niemcy, Francje i kraje
Beneluksu. Rozwigzania charakterystyczne dla
neoweberyzmu, ze wzgledu na silng elastyczno$¢
i pragmatyczno$¢ modelu, mozna tez jednak
odnalez¢ w krajach tradycyjnie utozsamianych
z modelem wspélzarzadzania, jak paristwa skan-
dynawskie.
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Wydaje sig, ze odniesienie neoweberyzmu do
cyklu polityk publicznych moze potencjalnie sta¢
si¢ elementem wigkszego modelu idealnego, ktéry
pozwalatby na wyréznienie differentia specifica tego
ujecia. Bez watpienia jednak wymaga stosowania
metody kolejnych przyblizen, ktéra zagwarantuje
w dluzszym okresie coraz lepsze dostosowanie
modelu teoretycznego do ciggle ewoluujacej prak-
tyki tworzenia polityk publicznych.
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Public policy in the neo-Weberian state

Assuming that it is possible and desirable to distinguish the phenomenon called “neo-Weberian state” (NWS),
the paper attempts to define public policy cycle phases in a way that makes it feasible and useful to determine the
existence of the neo-Weberian model of public policy creation in a country. The paper analyzes current attempts
to define the notion of NWS and makes an effort to present constitutive features of NWS against the backdrop of
bureaucratic management, new public management, and of public governance in the context of public policy process.
The process in question is understood simply as consisting of four basic phases — public policy diagnosis, design,
implementation, and evaluation. The paper is divided as follows. In the first part, the author offers a synthetic
summary of the current state of knowledge about the NWS phenomenon and he points out that there are no studies
linking it to the important concept of public policy cycle. The second part should be considered as the main fragment
of the text and at the same time its added value. It is an attempt to emphasize the distinctive elements of the NWS
approach within the various stages of the public policy cycle. In the third part, examples are found in governance
practices of European countries which can be considered as manifestations of the NWS approach in relation to the
four stages of the public policy cycle. The paper also includes an introduction and a summary.

Keywords: neo-Weberian state, public management model, public policy cycle, New Public Management, public go-
vernance.



