Polityka a polityka publiczna

Jerzy Hausner

Artykut jest konceptualng i teoretyczng analizg zaleznoéci miedzy czterema plaszezyznami polityki: dys-
kursywng (polis), strukturalng (system polityczny), behawioralng (dziatania polityczne), funkcjonalno-tech-
niczng (polityki publiczne). Na wszystkich ptaszczyznach istotg polityki jest wtadza odnoszona do duzych
agregatow spotecznych (grup, formacji, organizacji). Jednakze w odniesieniu do kazdej z nich mozemy mé-
wi¢ o innym przedmiotowym zakresie wladzy:

a) w przypadku plaszczyzny dyskursywnej jest to wiadza nad znaczeniem,

b) w przypadku plaszczyzny strukturalnej — wladza nad systemem,

¢) w przypadku plaszczyzny behawioralnej — wiadza nad procesem decyzyjnym,
d) w przypadku ptaszczyzny funkcjonalno-technicznej — wiadza nad zasobami.

W artykule zaproponowatem rozréznienie czterech znaczen pojecia ,polityka” i konwencje jezykowa,
ktéra pozwala uchwyci¢ to rozréznienie. Uwazam to za to konieczne, aby z jednej strony rozwinaé mozliwo-
§ci analityczne nauk spotecznych, za$ z drugiej racjonalnie projektowaé, organizowaé i prowadzi¢ dziatania
polityczne, a w szczegdlnosci polityki publiczne.

Zaproponowany model analityczny ma w moim przekonaniu dwie zasadnicze zalety metodologiczne:

— pozwala przezwyciezy¢ falszywa dychotomie dziatania i struktury, a co za tym idzie — dychotomig polity-
ki bazujacej na ideach oraz polityki bazujacej na wtadzy,

— umozliwia stopniowanie podmiotowosci politycznej bez przyjmowania wizji $wiata polityki jako hierar-
chii organizacyjne;j.

Konkluduje wywéd teza, ze wspélczesna polityka musi by¢ uktadem wieloptaszczyznowym, poliarchicz-
nym, w ktérym mozna i trzeba umieé polaczy¢ to, co dyskursywne, z tym, co techniczne.

Stowa kluczowe: polityka, polis, system polityczny, dziatania polityczne, polityki publiczne.

1. Wprowadzenie ko ten ,podsystem systemu spotecznego”, ktore-
go atrybutem jest ,wladza”.

W jezyku polskim postugujemy si¢ pojeciem
,polityka” dla okreslenia co najmniej czterech
réznych desygnatéw.

Po pierwsze, ,polityka” oznacza jeden z trzech
podstawowych wymiaréw funkcjonowania spo- ka” jest ujmowana jako ,organizacja polityczna
teczenistwa, obok ,gospodarki” i kultury”. spoteczeristwa”, albo prosciej jako ,system po-
W tym znaczeniu, ,polityka” jest uyjmowana ja- lityczny”.

Po trzecie, ,polityka” oznacza celowe dziata-

Po drugie, ,polityka” oznacza caloksztalt or-
ganizacji politycznych, z ktérych najwazniej-
sze jest panstwo. W tym znaczeniu ,polity-

Prof. dr hab., Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Ka- nie p odmiotéw pOhtycznyCh’ ktére tym samym

tedra Gospodarki i Administracji Publiczne;. prowadzq ,,politykq”.
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Po czwarte, ,polityka” oznacza okreslong dzie-
dzine dziatania wtadzy publicznej, jak np. ,poli-
tyka gospodarcza” czy ,polityka oswiatowa”.

Powyzsze rozréznienie ma dwojakie zna-
czenie. Po pierwsze, sygnalizuje ono nieprecy-
zyjno$é pojecia ,polityki” (w jezyku polskim)
i koniecznos¢ stosowania kilku pojeé, ktére
umozliwiajg wnikliwe analizowanie i opisywa-
nie obszaru rzeczywistosci oznaczonego poje-
ciem ,polityka”. Po drugie, sygnalizuje, ze in-
teresujacy nas obszar rzeczywistosci spotecznej
jest wielowymiarowy, trzeba wiec umie¢ wyréz-
ni¢ i zdefiniowa¢ jego rézne wymiary, aby méc
go precyzyjnie analizowa¢ i opisywac.

Jezeli tak, to problem nie ma tylko seman-
tycznego charakteru, a jego rozwiazanie nie
moze by¢ tylko kwestia przyjecia odpowiedniej
konwencji, lecz wymaga takze uprzedniej ana-
lizy pozwalajacej t¢ konwencje wywies¢ i zako-
rzeni¢ w spotecznej realnosci. Bez tego trudno
sobie wyobrazi¢ skuteczne uprawianie polityki
i dobre rzadzenie.

Cztery rézne znaczenia pojecia ,polityka”

wyznaczajg cztery plaszczyzny (obszary anali-

tyczne), w ktoérych ,polityka” si¢ dokonuje:

a. dyskursywna — polis,

b. strukturalng — system polityczny,

c. behawioralng — dziatania polityczne,

d. funkcjonalno-techniczng — polityki publiczne.
W przypadku kazdej z tych ptaszczyzn istota

polityki jest wladza odnoszona do duzych agre-

gatéw spotecznych (grup, formacji, organizacji).

Jednakze w odniesieniu do kazdej z nich mo-

zemy moéwi¢ o innym przedmiotowym zakre-

sie wtadzy:

a. w przypadku plaszczyzny dyskursywnej jest
to wladza nad znaczeniem,

b. w przypadku ptaszczyzny strukturalnej —
wiadza nad systemem,

c. w przypadku plaszczyzny behawioralnej —
wiadza nad procesem decyzyjnym, zas

d.w przypadku plaszczyzny funkcjonalno-

-technicznej — wladza nad zasobami.

2. Polityka jako przestrzen
spolecznej debaty

W pierwszym z wyréznionych znaczen ,poli-
tyka” to spoleczna przestrzen, w ktérej poruszaja
si¢ podmioty polityczne. Przestrzen t¢ moz-
na okresli¢, analizujac jej zakres przedmiotowy
(tresciowy). Dla prawnika ta przestrzen to tad
konstytucyjny, a wiec zestaw naczelnych norm,
ktére reguluja postgpowanie podmiotéw wia-
dzy. Normy te s3 owym podmiotom dane, obo-
wigzuja je z mocy prawa i obyczaju. Zarazem
nie s3 one niezmienne. Przeciwnie, sg ustana-
wiane przez te podmioty w drodze procedury,
ktéra stanowi zarazem cz¢$¢ obowigzujacego
tadu i jest zapisana w konstytucji — jako naj-
wyzszym akcie prawnym. Jednakze nawet do-
ktadne przestrzeganie konstytucyjnej procedu-
ry nie pozwala na dowolne stanowienie norm.
Czgscia tadu konstytucyjnego sa bowiem pew-
ne normy nadrzedne, ktérych naruszenie lub
znoszenie nie jest dopuszczalne nawet w przy-
padku dokonywania tego w zgodzie z konsty-
tucyjnag procedurg. Tym samym }ad konstytu-
cyjny jest pojeciem szerszym niz konstytucja
jako akt prawny, sama zas konstytucja nie dziata
mocg jej prawnego ustanowienia. Dziata o ty-
le, o ile legalnie ustanawia reguty, ktére sa od-
zwierciedleniem spolecznego uznania i porozu-
mienia (Sabel 1993, s. 100).

Konstytucyjne normy nie zostaty kiedys usta-
nowione w gotowej formie. Sg one utrwalonym
wynikiem spotecznego doswiadczenia, dorob-
kiem cywilizacyjnym, trwatym, cho¢ historycz-
nym, nadrzednym porzadkiem, ktérego obecne
pokolenia nie moga odrzuci¢ (chyba, ze za ceng
zniesienia tadu konstytucyjnego), ale moga go
interpretowac i rozwija¢. Dzieje si¢ tak dlatego,
ze znaczenie poszczegdlnych wartosei i klauzul
konstytucyjnych nie jest jednoznaczne tylko za
sprawg samych przepiséw; jest ono ,,odczytywa-
ne” w dtugotrwatym i ztozonym procesie urze-
czywistniania norm konstytucyjnych.

Przyktadem takiego stopniowego interpre-
towania, rozwijania i utrwalania porzadku kon-
stytucyjnego moze by¢ idea ,obywatelskosci”
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i praw obywatelskich. Oto jak na ten temat pi-

sze C. Wallace (1993,s.1):

,ldea obywatelskosci, wlaczajac w to prawo
osobistej wolnosci, prawo wlasnosci oraz prawo
do ochrony przed naduzyciem wtadzy panstwo-
wej, rozwineta sie w XVIII w. i jest ugruntowa-
na przez rzady prawa. Prawa polityczne zaczgto
wprowadzaé¢ w XIX w. poprzez proces wybor-
czy i powszechne prawo wyborcze. Spoteczny
wymiar obywatelskosci, czyli prawo do akcep-
towanego poziomu spolecznego wsparcia, jest
realizowany poprzez edukacje, opieke zdrowot-
na, mieszkalnictwo i opieke spoteczng w na-
stepstwie stworzenia paristwa opiekuriczego po
IT wojnie $wiatowe;j”.

Rozwdj idei obywatelskosci oznaczal w prak-
tyce uczynienie jednostki podmiotem politycz-
nym, ktérego prawa sa chronione i gwaranto-
wane, ale jednoczesnie jednostka staje si¢ w ten
sposéb zwigzana porzadkiem, ktéry ja chroni,
staje si¢ jego czescia, co ma wlasnie zapewnic
i poszerzy¢ ten porzadek (Hunter 1996, s. 152).
Prawo w swym najszerszym znaczeniu (tad
prawny) — jak podkreslat to Luhmann (1989,
s. 138) — nie moze by¢ wylaczone ze spoteczeri-
stwa. Jest jego integralnym skiadnikiem, dzie-
ki ktéremu spoteczeristwo istnieje i si¢ odtwa-
rza. Prawo jako normatywny porzadek nie tyle
spelnia okreslong funkcje dla spoteczeristwa, ile
konstytuuje spoteczng realnos¢.

Innym - historycznie nowszym — przykta-
dem formowania si¢ porzadku normatywnego
moga by¢ etyczne standardy Zycia publicznego
opracowane w Wielkiej Brytanii w polowie lat
90. XX w., zwane od nazwiska przewodniczace-
go komitetu, ktéry je przygotowat, ,standarda-
mi Nolana” (Izdebski 2005, s. 31):

* bezinteresowno$¢ (selflessness) — osoby zaj-
mujace urzedy publiczne maja podejmowaé
decyzje wylacznie w interesie publicznym
i nie mogg tego czyni¢ z powodu korzysci fi-
nansowych lub materialnych dla siebie, swo-
jej rodziny czy przyjacidt;

* integralno$¢ (infegrity) — osoby zajmuja-
ce urzedy publiczne nie moga pozostawaé
w zadnej finansowej czy innej zaleznosci od

0s6b zewnetrznych lub organizacji, ktére mo-
glyby w ten sposéb wywiera¢ wptyw na wyko-
nywanie przez nie urzedowych obowiazkéw;

* obiektywnos¢ (objectivity) — w wykonywaniu
zadan publicznych, w tym w dokonywaniu
uzgodnien, zawieraniu kontraktéw czy reko-
mendowaniu kogo$ do nagrody lub swiadcze-
nia, osoby zajmujace urzedy publiczne maja
kierowa¢ si¢ wzgledami merytorycznymi;

* rozliczalno§é (accountability) — osoby zaj-
mujace urzedy publiczne sa odpowiedzial-
ne za swoje decyzje i dziatania wobec oby-
wateli (opinii publicznej) i musza poddawaé
si¢ kazdej ich ocenie, ktéra w przypadku ich
urzedu jest whasciwa;

* otwarto$¢ (gpenness) — osoby zajmujace urze-
dy publiczne maja by¢ otwarte w takim stop-
niu, w jakim to mozliwe; w odniesieniu do
decyzji i dziatan, ktére podejmuja, powinny
przedstawia¢ uzasadnienie, a ograniczaé in-
formacje tylko wéwczas, gdy to konieczne ze
wzgledu na szerszy interes publiczny;

* uczciwo$¢ (honesty) — osoby zajmujace urze-
dy publiczne maja obowiazek ujawnienia ja-
kiegokolwiek interesu wiasnego, ktéry po-
zostawalby w konflikcie z ich publicznymi
zadaniami oraz powinny podja¢ dziatania,
ktére doprowadza do rozwigzania tego kon-
fliktu w sposéb chroniacy interes publiczny;

* przywodztwo (leadership) — osoby zajmujace
urzedy publiczne maja promowac i wspierac te
zasady przez whasny przyktad i przywédztwo.
Wszelkie zachowania polityczne dokonu-

ja si¢ w spotecznej przestrzeni, ktéra mozna

tez okresli¢, analizujac ja w aspekcie podmio-
towym. Moze ona zostaé ujeta jako przestrzen

(Mann 1997, s. 475):

* Jokalna, a wigc by¢ zwigzana z lokalnym
uktadem wtadzy;

= narodowa (krajowa), a wigc by¢ wyznaczona
granicami paristwa narodowego (nation-state),

* mie¢dzynarodowa, a wiec by¢ okreslona przez
dziatania panistw narodowych;

* transnarodowa, a wiec by¢ okreslona przez
dziatania przekraczajace granice pafistw naro-

dowych zasadniczo bez ich ingerencji (przyk-
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Tab. 1. Uproszczona prezentacja dwu odmiennych wizji transformacji

Konsensus waszyngtoriski

Podejscie ewolucyjno-instytucjonalne

1. Ekonomia polityczna i strategie reform

Stosunek do inzynierii
spolecznej

Znaczenie ekonomii

politycznej
Poglad na skutki

czesciowych reform

Poglad na
komplementarno$¢
reform

Gléwne grupy wspierajace
reformy

Nacisk w reformach

Stosunek do zmiany
instytucjonalnej

Stosunek do warunkéw

Wiara w inzynieri¢ spoleczna; przekonanie
0 wzroscie efektywnoéci

Wykorzystanie nadarzajacej si¢ okazji do
stworzenia nieodwracalnosci reform

Stworzenie rent blokujacych dalszy postep

w reformach

Bezwzgledna konieczno$é skokowego
uruchomienia gospodarki rynkowej poprzez
réwnoczesne wprowadzenie wszystkich
gtéwnych reform

Whasciciele prywatyzowanych
przedsigbiorstw

Liberalizacja, stabilizacja, prywatyzacja

Nacisk na przyjecie przepiséw prawnych

Stworzenie warunkéw ,tabula rasa” poprzez

Sceptycyzm co do inzynierii spotecznej; niepewnosé co
do jej ogdlnych skutkéw

Zapewnienie ciagtego i rosnacego poparcia dla reform

Zalezne od sekwencji: mogg nada¢ impet reformom
lub je zablokowaé

Bardzo wazna, ale nie wszystkie reformy musza
wystapi¢ na poczatku pod warunkiem, ze stworzony
zostanie impet dla dalszych reform. Mogga si¢ rozwija¢
»przejéciowe instytucje” i stopniowo ewoluowaé

w kierunku bardziej doskonatych

Klasa érednia i nowy sektor prywatny

Stworzenie instytucjonalnych podstaw rynku,
silnie stymulujacych wchodzenie nari nowych
przedsiebiorstw

Kompleksowy: zmiany prawne i finansowe,
egzekwowanie prawa, reforma struktur
organizacyjnych paristwa, rozwijanie
ysamowykonalnych” norm spotecznych

Wykorzystanie istniejacych instytucji w celu

poczatkowych zniszczenie istniejacych struktur pafstwa zapobiezenia zakléceniom gospodarczym
komunistycznego i niepokojom spotecznym w okresie tworzenia nowych
instytucji
2. Zmiany alokacyjne
Ogoélny poglad na rynki Rynki powstang spontanicznie Znaczenie podstaw instytucjonalnych niezbednych

i liberalizacje

pod warunkiem, ze rzad nie bedzie
interweniowal; w centrum analizy podaz

i popyt

do rozwoju rynkéw: minimalne ramy prawne,
egzekwowalno$¢ prawa, stabilnos¢ polityczna,
budowanie sieci i dtugookresowego partnerstwa
w biznesie; podmioty zawierajace umowy i ich
otoczenie instytucjonalne jako jednostka analizy

Gléwny stosunek Agresywne zamykanie Politycznie mozliwe ograniczanie. Oparcie si¢ na
do nieefektywnych ewolucyjnym rozwoju sektora prywatnego jako
przedsiebiorstw sposobie zmniejszania sektora paristwowego
panstwowych
Gtéwny poglad na role Mozliwie najwigksze jego ostabienie Rola polegajaca na egzekwowaniu prawa
paristwa w celu zapobiezenia interweniowaniu i zabezpieczeniu praw wiasnosci

w mechanizm rynkowy

3. Zmiany w sposobie rzadzenia

Cel prywatyzacji Szybki transfer wlasnosci w prywatne rece  Nacisk na organiczny rozwéj sektora prywatnego.

Gléwny cel reformowania
paristwa

Zaostrzenie ograniczen

budzetowych

poprzez powszechng prywatyzacje w celu
zfamania potegi paristwa i uruchomienia
gospodarki rynkowej. Wiara, ze rynek
zapewni efektywng odsprzedaz akeji

Zmniejszenie rozmiaréw paristwa

Egzogeniczny wybér polityki zalezny od

woli politycznej

Nacisk na sprzedaz majatku zewnetrznym inwestorom
w celu zapewnienia od samego poczatku efektywnego
transferu wlasnosci

Reforma struktur organizacyjnych, podporzadkowana
maksymalnemu powigzaniu intereséw urzednikéw
paristwowych z rozwojem rynkéw

Endogeniczny rezultat zmian instytucjonalnych

Zrédto: Roland (2000, s. 330-331), cyt. za: Marody, Wilkin (2002, s. 127-128).

46



Polityka a polityka publiczna

tadem moga by¢ dziatania migdzynarodo-

wych organizacji partii politycznych);

» globalna, a wigc by¢ zwigzana z dzialaniami

o skali $wiatowe;j.

Polityka jako przestrzeni politycznego dys-
kursu i unormowania stopniowo si¢ poszerza.
Whytonita si¢ jako przestrzen lokalna, rozwingta
si¢ przede wszystkim jako przestrzer narodowa,
a obecnie coraz wyrazniej staje si¢ miedzynaro-
dowa, transnarodowa i globalna. Przy czym, je-
zeli uprawnione jest myslenie o paristwie swia-
towym i $wiatowej polityce, to pojawienie si¢
takich struktur i dziatari bedzie warunkowane
ksztattowaniem si¢ globalnej przestrzeni poli-
tycznej. Najpierw wiec musi pojawic si¢ nowa
przestrzen normatywna, szersza polityczna mo-
dalno$¢, aby byto mozliwe podjecie w niej real-
nych dziatari politycznych.

Polityke w znaczeniu spolecznej przestrzeni
zachowan politycznych nazywac bede ,polis”.

Polis jako spoteczna przestrzen struktur i za-
chowari politycznych moze zosta¢ potraktowa-
na jako swego rodzaju spoteczno$é¢ polityczna
(political community). Z. tym, ze jest to spotecz-
nos$¢, ktéra kreuje dyskurs, a nie jakie$ formal-
no-prawne czy materialne granice. Polis nie
jest czysto wirtualng przestrzenia. Wykreowana
przez dyskurs utrwala si¢, o ile zagospodaru-
ja ja organizacje polityczne. W przeciwnym ra-
zie nie stanie si¢ przestrzenia spoteczng, a jedy-
nie intelektualnym tworem. Obecne ostre spory
miedzy globalistami i antyglobalistami sa jakas,
cho¢ utomna, formg dyskursu, zorientowanego
na spoleczne zagospodarowanie globalnej prze-
strzeni politycznej, Swiatowej polis.

Polis jest zarazem przestrzenig otwarta: mo-
ze by¢ poszerzana i wzbogacana. A to oznacza
stwarzanie dodatkowych mozliwosci dziatania
podmiotéw politycznych. Nie sa wigc one zmu-
szone do $cierania si¢ w zamknietej przestrzeni
spotecznej, walki o ograniczong pulg politycz-
nych zasobéw. Istnienie polis oznacza wigc, ze
zachowanie podmiotéw politycznych nie jest
wylacznie walkg o wiadze, zero-jedynkowa gra
polityczna. Polis to takze przestrzen definio-
wania w toku dyskursu o nowych problemach.

Inaczej rzecz ujmujac, mozna powiedzied,
ze polis jest otwarta przestrzenia problemo-
wa (open-ended problem-space), w ktérej formo-
wane (konstruowane) sa polityczne struktury
i podejmuje si¢ techniczno-polityczna aktyw-
no$¢ (Burchell 1996, s. 25).

Polis jest konstytuowana z jednej strony przez
spoteczng debate, za$ z drugiej przez uznane
w danym spoteczenstwie nadrzedne normy re-
gulujace jego funkcjonowanie. Polis kreuje za-
razem wspdlnote obywatelska, rozumiang jako
spoteczno$¢ tych, ktérzy tym normom si¢ pod-
porzadkowuja i uczestnicza w ich umacnianiu.

Polis to przestrzen, w ktérej generowane sa
uzasadnienia dla dziatan politycznych, ktéra
jest zrédiem ich legitymizacji i w ktérej rodza
sie nowe systemowe idee i inicjatywy. Dobrym
przyktadem tej funkcji polis moga by¢ dwie od-
mienne wizje posocjalistycznej transformacji:
konsensus waszyngtonski — wizja dominujaca
u jej poczatku, do ktérej odwotywat si¢ w Pol-
sce ,plan Balcerowicza” oraz podejscie ewolu-
cyjno-instytucjonalne — wizja stopniowo roz-
wijana od potowy lat 90., do ktérej odnosita
si¢ ,Strategia dla Polski” realizowana w Polsce
w latach 1994-1997.

Polis jako otwarta przestrzen problemowa
mozemy analizowaé ze wzgledu na jej prze-
strzenng skale, horyzont czasowy oraz zakres
problemowy. Polis jest przestrzenia podlegaja-
ca przemianie — historycznie wyst¢puja w niej
réznego rodzaju podmioty i zmianie podlega
tez jej przedmiotowa tre$¢, dzigki temu urucha-
mia si¢ spoleczno-polityczna wyobrazni¢ oraz

inicjatywe.

3. Polityka jako system polityczny

W drugim z wyréznionych znaczeni ,poli-
tyka” to organizacja polityczna spoleczenstwa,
albo inaczej powiedziawszy system, w ktérym
uczestnicza organizacje polityczne, czyli ,sys-
tem polityczny”.

Naczelng forma organizacji politycznej
spoleczenistwa jest padstwo, jemu tez trze-
ba w tym miejscu poswieci¢ zasadnicza uwage.
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Najczesciej pafistwo definiuje si¢ w nastepujacy

sposéb (State 1997, s. 20):

,2Panistwo, w szerokim znaczeniu, obejmu-
je zespét instytucji, ktére dysponuja srodkami
zalegalizowanego przymusu w odniesieniu do
okreslonego terytorium i zamieszkujacej go lud-
nosci, rozumianej jako spoteczenstwo. Pafstwo
monopolizuje rzadzenie za pomoca zorganizo-
wanego rzadu”.

Jest to uwspédlczesniona wersja klasycznej
definicji panstwa sformulowanej przez Webera
(Shaw 1997, 5. 499):

,2Przymusows i ciagle dziatajaca organizacje
polityczna bedziemy nazywaé paristwem, o ile
jej administracyjna kadra skutecznie przejmuje
monopol legitymizowanego uzycia sily fizycz-
nej w celu narzucenia swego tadu”.

Tego rodzaju definicje, ktérych trzonem jest
przypisanie paristwu monopolu legalnego sto-
sowania przemocy s3 coraz silniej kontesto-
wane. Przykltadowo Mann proponuje znacznie
»stabsza” wersje ujecia istoty panstwa (Mann
1986, t.2,s.55):

»a. pafstwo to ztozony uktad instytucji i persone-
lu,

b. konstytuujacy centrum, w tym sensie, ze relacje
polityczne promieniuja od niego i do niego,

c. na okreslonym terytorium, na ktérym cen-
trum to sprawuje,

d. w jakims zakresie wtadcze i obligujace rzady,
wspomagane przez zorganizowang site poli-
tyczng .

Cecha wyrézniajaca najnowsze ujecia istoty
panstwa jest odrzucenie jego wizji jako homo-
genicznej struktury o jasno okreslonej funkcji na
rzecz takiej interpretacii, zgodnie z ktéra pan-
stwo to nie do korica okreslony uktad instytucjo-
nalny, w ktérym wystepuje wielu aktoréw i kté-
rego granice nie sa jednoznacznie wytyczone.
Jasno i zdecydowanie wyraza to Jessop (1990,
s.267), twierdzac, ze: ,Paristwo jest specyficz-
nym ukladem instytucjonalnym o wielu grani-
cach, bez instytucjonalnej sztywnosci oraz bez
nadanej formalnej i substancjalnej jednosci”.

Paristwo w takim ujeciu nie jest tworem cat-
kowicie zewng¢trznym, zamknietym i odseparo-

wanym od innych podmiotéw politycznych, ale
przeciwnie, struktura, ktéra absorbuje dziatanie
réznych podmiotéw politycznych, a tym samym
konstytuuje je (Shaw 1997, s. 506-508). Rézne
organizacje i sity polityczne nie istniejg w ode-
rwaniu do paristwa, niezaleznie od niego, lecz
sg przez nie czgsciowo ksztaltowane w procesie
reprezentacji intereséw i politycznej interwen-
¢ji. Z drugiej strony, pafistwo samo z siebie nie
posiada wtadzy: jego wiadza jest wtadza nada-
wang mu przez sity w nim i poprzez nie dziata-
jace, ale tym samym paristwo nie jest pasywnym
instrumentem czy neutralnym podmiotem,
ktéry bezstronnie obstuguje gospodarke i spo-
teczenstwo. Jessop opisuje te zaleznos¢ w naste-
pujacy sposéb (Jessop 1990, s. 366-367): ,(...)
panstwo nie sprawuje wtadzy: jego moce sg po-
budzane przez dzialanie okreslonych sit poli-
tycznych pozostajacych w specyficznym ukta-
dzie zalezno$ci. To nie paristwo dziata, lecz
zawsze dany zesp6l politykéw i paristwowych
oficjeli usytuowanych w okreslonych segmen-
tach systemu panstwowego. To oni pobudzajg
specyficzne sily i zdolnosci pafistwa, przypisane
jego poszczegdlnym instytucjom i agendom”.

Nowe poszukiwania definicyjne odzwier-
ciedlajg faktyczne zmiany zachodzace w funk-
cjonowaniu wspéiczesnego paristwa. Dzie-
wigtnastowieczne, klasyczne paristwo narodowe
odchodzi powoli w przeszlosé. Z jednej strony
dokonuje si¢ jego odnarodowienie (denationali-
zation), czego przejawem jest wzmacnianie roli
uktadéw migdzynarodowych, transnarodowych
i ponadnarodowych. Szczegélnie po II wojnie
$wiatowej zinstytucjonalizowane rozwiazywa-
nie miedzynarodowych konfliktéw i wspétdzia-
tanie zostato skutecznie rozwiniete na pozio-
mie ponadnarodowym, w postaci europejskiego
oraz atlantyckiego systemu gospodarczej i woj-
skowej integracji oraz miedzynarodowego bez-
pieczeristwa (Ofte 2006).

Z drugiej, nastepuje deetatyzacja systemu po-
litycznego, czego przejawem jest przejscie w wie-
lu obszarach dzialania panstwa od rzadzenia
(government) do wspétrzadzenia, rzadzenia par-
tycypacyjnego (governance), w ktérym uczestni-
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czg rzadowe, pararzadowe i pozarzadowe struk-
tury (Jessop 1997, s. 574). W konsekwencji
ypolityka” — rozumiana jak system polityczny —
staje si¢ formg spotecznej rozliczalnosci (social
accountancy) (Stark, Bruszt 1998, s.192).

W wyniku ewolucji paristwo staje si¢ w coraz
mniejszym stopniu wasko rozumiang nadrzed-
na organizacja polityczna, a w coraz wickszym
szeroko rozumiang organizacja polityczng spo-
teczeristwa, jego systemem politycznym, czy-
li organizacja organizacji, w ktérej obok rzadu
i parlamentu wystepuje wiele innych wzglednie
autonomicznych, ale tez wspéizaleznych pod-
miotéw. Tym, co spaja tak rozumiane paristwo,
nie jest monopol przymusu ani ,racja stanu’,
lecz zdolnos¢ skutecznego przeprowadzania
wielkich przedsigwzigé, ktére warunkujg utrzy-
manie spolecznej spéjnosci (Jessop 1990, s. 8).

Nie jest zdolne do takich dziatan ,miegkkie
panstwo”, ktére wedtug Myrdala charakteryzu-
je si¢: niskim poziomem dyscypliny spotecznej,
znacznymi niedostatkami w ustawodawstwie,
nieskutecznoscia w egzekwowaniu prawa, roz-
powszechniona korupcja, wykorzystywaniem
wiadzy politycznej czy gospodarczej do reali-
zacji partykularnych intereséw jednostek i ma-
tych grup, niska efektywnoscia wykorzystania
tunduszy publicznych, samowolg i niezdyscy-
plinowaniem urze¢dnikéw oraz niska skutecz-
nosciag we wprowadzaniu reform sprzyjajacych
rozwojowi gospodarczemu i wigkszej sprawie-
dliwosci spotecznej (Myrdal 1975).

W klasycznym ujeciu paristwo byto identy-
fikowane i uzyskiwalo samoidentyfikacje po-
przez okreslenie swojej misji (racji stanu) w re-

lacji do innych paristw. Jak twierdzi Burchell
(1996, s. 21): ,Zalozeniem «racji stanu» jest,
ze panistwo moze posiada¢ adekwatng i szcze-
gotowa wiedzg¢ na temat tego, co ma by¢ rza-
dzone, tym samym — wiedzg o sobie, na podsta-
wie ktérej moze dzialaé, aby ukierunkowywad
i ksztaltowaé rzeczywisto$¢ zgodnie z whasny-
mi, czyli pariistwowymi, interesami, na przyktad
powigkszajac swoje bogactwo i site wobec in-
nych panstw”.

Wspélezesne ujecia pozbawiaja panistwo ta-
kiej intelektualnej nadrzednosci. Daja temu wy-
raz Stark i Bruszt (1998, s. 201), twierdzac, ze:
»2Panistwo nie jest osrodkiem metaracjonalnosci
ani nosicielem jakiej$ superrefleksyjnosci; jego
limitowana inteligencja moze jednak poszerzaé
refleksyjnos$¢ organizacyjna, ktéra stanowi fun-
dament dla samoorganizacji spoteczeristwa’.

Wspélcezesne systemy polityczne (paristwa)
charakteryzuje wystepowanie kilku zjawisk,
ktére ze wzgledu na swoje negatywne nastep-
stwa niewatpliwie wyzwala¢ beda dalsze ich
zmiany. Zaliczy¢ do nich mozna mig¢dzy inny-
mi: oligarchizacje, free-riding oraz polityczne
cykle (Schmitter 1993, s. 12-14). Tym samym
obecna forma organizacji politycznej spote-
czeistwa nie jest w zadnej mierze ostateczna.

4. Polityka jako dzialanie

W trzecim z wyréznionych znaczeni ,poli-
tyka” — to celowe dzialanie podmiotéw wspét-
tworzacych system polityczny. Trescig tych
dziatani jest przede wszystkim zdobycie lub
utrzymanie wtadzy politycznej, ewentualnie

Schemat 1. Podstawowe kategorie teorii decyzji politycznych

Niepozadana Osrodek decyzyjny
sytuacja —Pp
decyzyjna Proces decyzyjny

Decyzja Implementacja Pozadana
P sytuacja
polityczna polityczna decyzyjna

Zrédto: Pietras (1998, s. 46).
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uzyskanie wpltywu na podmioty ja sprawujace,
co ma umozliwi¢ osiaganie zalozonych celéw.
W praktyce prowadzenie polityki sprowadza
si¢ do uczestnictwa w procesie podejmowa-
nia decyzji politycznych, za$ decyzja polityczna
ystanowi akt nielosowego (a wigc $wiadomego)
wyboru dziatania lub zaniechania politycznego”
(Pietras 1998,s. 53).

Ponizszy schemat, opracowany przez Piet-
rasia (1998, s. 46), przedstawia podstawowe ka-
tegorie analizy decyzji politycznych.

Decyzja polityczna nie jest wynikiem racjo-
nalnego (w sensie absolutnym) wyboru, lecz
nastepstwem ztozonego i wielofazowego prze-
targu, w ktérym wystepuja koalicje, wspétza-
wodnictwo i kompromisy (Pietras 1990, s. 85).
Dzieje si¢ tak migdzy innymi dlatego, ze pod-
mioty polityczne, w tym rzady, maja ztozo-
na, poliarchiczng strukture, w ktérej wystepuje
wiele grup o zréznicowanych interesach i za-
kresie wptywu. Obrazuje to schemat 2.

W procesie decyzji politycznej zawsze ujaw-
nia si¢ wptyw réznych grup interesu, ktéry ogni-
skuje si¢ w kilku punktach:

Schemat 2. Proces podejmowania decyzji politycznej

wyznaczenie kregu uczestnikéw procesu de-
cyzyjnego,

ksztaltowanie obrazu sytuacji decyzyjnej,
formutowanie kryteriéw oceny rozwigzari sy-
tuacji decyzyjne;j,

interpretacja tresci decyzji w fazie jej wdra-
Zania.

Stad analiza tych wlasnie zagadnien jest
szczegolnie dogodna dla rozpoznania rzeczy-
wistej reprezentacji intereséw w systemie po-
litycznym. Wplyw grupowych intereséw po-
woduje, ze decydowanie polityczne staje si¢
z zasady rodzajem przetargu, ktérego sens do-
brze charakteryzuje Mitchell (1962, s. 297):

* polityki publiczne rzadko s3 tworami czy-
sto intelektualnymi, bazujacymi na waskich,
spéjnych logicznie i empirycznie wywiedzio-
nych uogélnieniach;

polityki publiczne sg raczej empiryczne i prag-
matyczne niz mesjanistyczne i uniwersalne;
alternatywy polityczne, jezeli w ogdle wyste-
puja, nie sg bardzo zréznicowane;

uczestnicy przetargu najczesciej bardziej
koncentruja si¢ na tym, aby nie dopusci¢ do

Ustalenie i przekazanie
instrukeji dzialania

——— e

Zrédto: opracowanie whasne.

Przyjecie definicji Przyjecie rozwiazania
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minimalizacji wlasnego budzetu, niz na tym,

aby maksymalizowac¢ wiasne mozliwosci osia-

gania swoich cel6w.

Odmiennie rzecz ujmuje Dror (1983, s. 160)
sktaniajacy si¢ do postrzegania dziatan politycz-
nych w postaci uporzadkowanej i sprofesjonali-
zowanej procedury, w ktérej wyréznia trzy za-
sadnicze stadia:

* metapolityke (metapolicymaking), ktéra obej-
muje dzialania okreslajace, jak uprawia si¢
polityke;

s polityke w zwyklym znaczeniu, czyli prowa-
dzenie polityki w odniesieniu do okreslonych
zagadnien oraz;

* re-polityke (re-policymaking), ktéra polega na
dokonywaniu zmian w polityce na podstawie
oceny skutkéw prowadzonej polityki.

Sam autor tej koncepcji przyznaje jednak, ze
zobiektywizowana ocena skutkow (rea/ output)
okreslonej polityki jest z powodu wielu czynni-
kéw bardzo utrudniona i ma matle praktyczne

znaczenie (Dror 1983, s. 36—41).

5. Polityka publiczna

Szczegblnym rodzajem polityki — jako celo-
wego dziatania podmiotéw politycznych — sa
»polityki publiczne”, prowadzone przez orga-
ny wladzy publicznej, a przede wszystkim rzad
i samorzad terytorialny. Polityki publiczne re-
alizuje si¢ w mniej lub bardziej wyodrebnionych
obszarach zycia spotecznego przez zastosowa-
nie specyficznych technologii, ktére nadaja tym
politykom techniczny charakter i pozornie od-
polityczniaja je. Elementami stosowanych tech-
nologii sa w tym przypadku: dostepne $rodki,
réznorodne techniki, rodzaje uzasadnient po-
dejmowanych dziatan, wiedza decydentéw czy
umiejetnosci, ktérymi dysponuja.

Pojecie ,polityki publiczne;j” jest bliskie poje-
ciu ,zarzadzania publicznego”. To drugie polega
w praktyce na projektowaniu i wdrazaniu poli-
tyk publicznych, co jest wieloetapowym pro-
cesem o nastepujacych fazach (Palumbo, May-
nard-Moody 1991, s. 136—140, cyt. za: Dlugosz
1999,s.2):

a. definiowanie problemu i uznawanie go za
sprawe wymagajaca interwencji publicznej
(agenda setting);

b. formulowanie polityki, tj. okreslonych roz-
wigzani, w tym analiza alternatyw;

c. legitymizacja okreslonych dziatan, tj. przeko-
nywanie do nich otoczenia podmiotéw wha-
dzy publicznej;

d. wprowadzanie w zycie okreslonych rozwig-
zan, w tym dostarczanie odpowiednich zaso-
béw finansowych, ludzkich i organizacyjnych;

e. ocena wprowadzonych rozwiazan i ich ko-
rekta.

Projektowanie i wdrazanie polityki publicz-
nej wiaze si¢ z uczestnictwem w tym proce-
sie wielu aktoréw, tworzacych kilka kregow.
Ogoélnie mozna wyrézni¢ — w odniesieniu do
polityki szczebla centralnego — cztery takie za-
sadnicze kregi, a mianowicie (Pietras 1990,
s.59-64, cyt. za: Dtugosz 1999, s. 2):

a. wewnetrzny krag wiadzy — ztozony najcze-
Sciej z kilku oséb bedacych najwazniejszymi
decydentami;

b. krag elit polityczno-rzadowych — ztozony
z kilkudziesigciu 0séb, obejmujacy parla-
mentarzystéw, politykéw rzadowych i naj-
wyzszych urzednikéw administracji pub-
licznej;

c. krag elit spoteczno-gospodarczych — ztozo-
ny z przedstawicieli srodowisk opiniotwor-
czych, nauki, biznesu;

d. krag grup nacisku — reprezentujacych intere-
sy ekonomiczne, regionalne, etniczne itp.
Realizacja polityk publicznych jako sedno za-

rzadzania publicznego jest kazdorazowo préba

polaczenia w praktyce menedzerskiego (admi-
nistracyjnego) profesjonalizmu z rozszerzong

i przejrzysta odpowiedzialnosciag publicznych

menedzeréw wobec adresatéw i beneficjentow

ich polityki. Koncepcje takiej odpowiedzialno-
$ci zarysowat Birkinshaw (1988, s. 53), wskazu-
jac na jej nastepujace komponenty:

a. rozwigzywanie nieporozumien i sporéw,

b. zapewnianie procedur i instytucji dla ustala-
nia celéw i zadan,
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c. zapewnianie procedur i instytucji dla realiza-
¢ji politycznych priorytetéw oraz monitoro-
wania ich wykonania i administracj,

d. autorytatywne (nie autorytarne) rozlozenie
uprawnieni decyzyjnych.

Aby méc analizowa¢ okreslong polityke pu-
bliczna, niezbedne jest uwzglednienie jej naste-
pujacych komponentéw:

. uklad instytucjonalny,

. rozwigzania i narzedzia,

. szezegotowe plany wykonawcze,

. zasoby organizacyjne i finansowe,

kadry,

mechanizmy komunikacji spotecznej,

. monitorowanie i ocenianie.

W tab. 2 na s. 49-50 przedstawiam dla zo-
brazowania zasygnalizowanych zagadnien opra-
cowany przez Andre (1995, s. 3—4) schemat
analityczny polityki zatrudnienia w gospodar-
ce rynkowej, ktéra w kazdym panstwie stanowi

jedng z kluczowych polityk publicznych.

&

w®w Mmoo a0 o

6. Zaleznosci zachodzace
mie¢dzy czterema plaszczyznami

(poziomami) polityki

Oméwione plaszezyzny (poziomy) polityki
tworzg porzadek porzadkéw. Kazdy z tych po-
zioméw — zachowujac wzgledna autonomi¢ —
jest zarazem uzalezniony od porzadku wyzsze-
go. Wiadza nad znaczeniem czy systemem nie
gwarantuje bezposredniej kontroli przebiegu
procesu decyzyjnego czy zasobéw, ale tez kon-
trole sprawowang na tych dwéch poziomach
polityki silnie warunkuje wladza sprawowana
na wyzszych poziomach.

A jezeli tak, to polityka jest zakorzeniona
i w ideach (wartosciach), i we wladzy. Fatszywe
sa wiec te koncepcje analityczne, ktére ostro
oddzielaja modele polityki bazujacej na ideach
oraz na wtadzy (Hall 1993, s. 289).

Polityka jako polis tworzy znaczeniowe i dys-
kursywne ramy dziatani politycznych. W' tych
ramach, ktére nie s3 niezmienne, podmioty po-
lityczne znajduja alternatywne sposoby postepo-
wania, ale tez stanowig one wyrazne ogranicze-

nia swobody ich dziatania. Ograniczenia tkwiace
na tym poziomie rzeczywistosci sg znacznie sil-
niejsze niz te, ktére wigza si¢ z organizacja po-
lityczng. Faktu tego zazwyczaj si¢ nie dostrzega.
Istnieje wyrazna sktonno$¢ wigzania ograniczen
w dziatalnosci politycznej przede wszystkim
z charakterem systemu politycznego i uktadem
sit w nim wystepujacych. W konsekwencji bied-
nie przypuszcza si¢, ze wigcej swobody manew-
ru zapewniajg systemy autokratyczne oraz takie,
w ktérych rzadzace ugrupowanie dysponuje wy-
razng wigkszoscia nad opozycja. Do$wiadczenie
nie potwierdza tych zatozen. Na przyktad wca-
le nie jest tak, ze zmiang rezimu polityki podat-
kowej mozna przeprowadzi¢ tym latwiej, im
dziatania rzadu s3 mniej skregpowane przez par-
lament. Do takiej konkluzji dochodzi Steinmo
(1989,5.529) w swojej analizie polityczno-insty-
tucjonalnych uwarunkowari polityki podatkowej
w Szwecji, Stanach Zjednoczonych i Wielkiej
Brytanii. W kazdym z analizowanych przy-
padkéw zamierzone przez rzady zmiany syste-
méw podatkowych okazywaty si¢ bardzo trud-
ne do przeprowadzenia, ale najbardziej podatny
na zmiany nie okazat si¢ wcale system podatko-
wy w Wielkiej Brytanii, w ktérej — ze wzgledu
na wickszosciowe prawo wyborcze i gabineto-
wo-parlamentarng forme¢ rzadu — rzad jest re-
latywnie najmniej ograniczony przez parlament
i opozycje.

Polityka w najszerszym ujgciu jawi si¢ jako
spektrum, w ktérym wystepuje z jednej strony
to, co dyskursywne, kreatywne (polis), z drugiej
zas to, co jest techniczne i profesjonalne (polity-
ka publiczna). Przesuwanie akcentu w polityce
na rzecz elementu technicznego i profesjonal-
nego, czyli w kierunku dominacji polityki pu-
blicznej i organéw administracyjnych, ktére ja
prowadza, ma zapewnic polityce efektywnos¢.

W tym kierunku zmierzaja rézne koncep-
cje ,nowego zarzadzania publicznego” (new pu-
blic management) i proponowane w nich ,ryn-
kowe” rozwiazania, takie jak bon os$wiatowy
w szkolnictwie czy rozdzielenie funkcji dostar-
czyciela ustug i ptatnika w ochronie zdrowia.

Widrazanie tych koncepcji w ich radykalnych
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formach prowadzi do ,wysysania” (hollowing
out) rzadu i przesuwania rzadzenia w kierunku
prywatnych organizacji i grup intereséw. Rzad
nie znika, ale zanika jego zdolnos¢ do $wiad-
czenia ustug publicznych i reagowania na ocze-
kiwania obywateli (Balfour 2001).

Jednakze brak zakorzenienia polityki w sze-
rokiej debacie pozbawia polityke innowacyjno-
§ci. Stad nadmierna technizacja i odpolitycznie-
nie polityki prowadza wspétczesnie do kryzysu
rzadzenia (governability crisis), a w konsekwencji
do kryzysu panstwa i demokracji. Dzieje si¢ tak,
poniewaz z jednej strony utechnicznienie polity-
ki powoduje przeksztatcanie obywatela w kon-
sumenta, za$ z drugiej prowadzi do utraty dtu-
gookresowej perspektywy. Jednym z giéwnych
haset zwolennikéw nowego zarzadzania pu-
blicznego jest elastyczno$é, umozliwiajaca cze-
ste dostosowania, w tym reagowanie na zmienia-
jace si¢ potrzeby odbiorcéw ustug publicznych.
W rezultacie jednak zaczyna w polityce domi-
nowaé krétkowzroczna orientacja na podejmo-
wanie doraznych zmian. Reformowanie i re-
organizowanie staje si¢ celem, a nie $rodkiem.
Niestabilno$¢ organizacyjna jest wéwczas stanem
permanentnym. Blokuje to formowanie si¢ trwa-
tych zobowiazan i wigzi uczestnikéw takich or-
ganizacji, w tym wigzi migdzy obywatelami, i ich
zaangazowanie w zycie publiczne. Stabnie wigc
debata publiczna, a z nig zdolno$¢ do refleksji
na temat celéw i nastepstw dziatan politycznych
oraz odpowiedzialno$¢ politykéw za te dziatania.
Polis jako przestrzen politycznego dyskursu ge-
neruje swoista ,inteligencje¢” systemu, dostarcza-
jaca polityce wyobrazni i kreatywnosci.

Widaé z tego, ze jednostka wzgledem wiadzy
politycznej (publicznej) moze petni¢ rézne ro-
le, w zaleznosci od tego, jak wiadza dziata. Jezeli
w sprawowaniu wiadzy politycznej dominu-
je aspekt techniczny i profesjonalny jednostce
przypisywana jest w szczegdlnosci rola konsu-
menta (ustug publicznych). Natomiast jednost-
ka wypetnia role obywatela wéwczas, gdy po-
lityka jest kreowana i sterowana przez debate
publiczna, staje si¢ obywatelem w przestrzeni
tworzonej przez polis.

Na potrzebe réwnowagi miedzy tym, co w po-
lityce zmienne i stabilne, jako warunku spotecz-
nej innowacyjnosci przejrzyscie wskazuje po-
wyzszy schemat, opracowany przez Pekonena
(1993).

Schemat ten w szczegdlnosci sygnalizu-
je wage publicznej debaty i procesu spoteczne-
go uczenia si¢ jako niezbednych do rzeczywistej
zmiany politycznej. Podkresla to mocno tak-
ze Hall (1993, s. 88): ,Polityka zmienia si¢ nie
w rezultacie autonomicznych dzialai panstwa,
ale w odpowiedzi na toczacg si¢ debate spotecz-
na, ktéra wkrétce stanie si¢ wyzwaniem dla stron
wyborczej rywalizacji”.

Autor ten dodaje, na podstawie analizy po-
lityki makroekonomicznej okresu Margaret
Thatcher, ze nawet w przypadku skomplikowa-
nych technicznie obszaréw polityki publiczne;
jej gtebokie zmiany (#hird order change) s im-
plikowane przez proces uczenia si¢ obejmuja-
cy nie tylko administracje, ale takze organizacje
polityczne i spoteczenistwo (ibidem).

Tylko uczestniczac w spotecznej przestrze-
ni, ktérg wyznacza polis (jako modalno$¢ sta-
nowigca ramy dla organizacji i dziatarii poli-
tycznych), podmioty polityczne sg zdolne do
strategicznej samorefleksji i kreatywnosci. Bez
tego ich zachowanie jest skazane na skostnie-
nie, a one same na zagtade. Polityka nie moze
wiec polegaé wylacznie na technicznej realizacji
danych cel6w, lecz musi obejmowac ich definio-
wanie i redefiniowanie w toku szerokiej debaty,
a takze ustanawianie rozwiazan instytucjonal-
nych, ktére umozliwiaja osiaganie tych celéw.

Mozna wiec powiedzied, ze polityka nie jest
i nie moze by¢ tylko decydowaniem, jak utrzy-
muje to np. Pietras!, lecz jest i musi by¢ takze
wytwarzaniem tozsamosci, norm i regut, ktére
polityczne decydowanie warunkuja. Siegajac do
terminologii angielskojezycznej powiedzieliby-
$my, ze sednem polityki jest nie tyle decision-
-making, ile rule-making.

1 Wedlug niego, polityka jest procesem podejmowania
i realizacji decyzji politycznych (Pietras 1998, s. 7).
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Schemat 3. Rzadzenie jako proces interakcyjny

,,Zmiana”

Nowe problemy
Problem jest problemem
tylko wtedy, kiedy jest

za taki uwazany przez
osoby zainteresowane

,»otatus quo”

Zdolno$¢ rzadzenia

Uprawianie polityki:

— Uprawiajac polityke,
zainteresowani probuja
poszerzy¢ swoje pole
manewru politycznego
— Uprawianie polityki
wymaga nowego jezyka
lub nowego sposobu
uzywania jezyka

(wzrost napigcia
nasilenie konfliktéw

Ustabilizowana
struktura wladzy

i wzrost zlozonosci)

D

Administracja
— panstwowa

— publiczna 3)

v

2)

T

Z.dolnos¢ uczenia sig;
elastycznosé

szum/informacja

T4>

proces o charakterze

interaktywnym

i reprezentatywnym 5)

Zrédto: Pekonen (1993, s. 216).

Stad rzadzenie (governance) polega zasadni-
czo na definiowaniu, monitorowaniu i utrwala-

niu instytucjonalnych ram dla:

a. formowania regut tadu konstytucyjnego,
b. ksztaltowania indywidualnych oraz zbioro-

wych tozsamodci i preferencii,

Mozliwos¢ rozwiazania
problemu

c. dystrybucji i wykorzystywania zasobéw,

d. interpretacji historii oraz biezacych proceséw,
co determinuje przewidywalnos¢ i odpowie-
dzialno§¢ zaréwno rzadzacych, jak i obywa-

teli (Olsen 1991, s. 20).
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Zawsze podstawowym problemem uprawia-
nia polityki, czyli prowadzenia polityk publicz-
nych, jest koordynacja. Tradycyjnie na koordy-
nacyjne wyzwanie odpowiada si¢ tworzeniem
organizacyjnej hierarchii, ktéra ma wymusi¢
na nizszych szczeblach decyzyjnych dziatanie
zgodne z wola wyzej umiejscowionych w hie-
rarchii. Praktyka dowiodta, Ze w obszarze po-
lityki (jak i gospodarki) to rozwigzanie si¢ nie
sprawdza. W gospodarce przeciwstawieniem
hierarchii jest rynek. W polityce natomiast —
poliarchia, czyli porzadek zasad i przedsigwzie¢
strategicznych, wynikajacy z publicznej debaty
i spotecznej interakeji. Poliarchia odzwiercie-
dla w sferze rzadzenia ztozonos¢ spoteczeristwa
i wynika z rozumienia polityki jako porzad-
ku porzadkéw. Tylko tak generowany porzadek
umozliwia koordynacje dziatan zbiorowych,
ktéra w polityce polega na godzeniu tego, co
wyobrazone, z tym, co konieczne, na przezwy-
ciezaniu nieprzyzwyciezalnego napiecia migdzy
obserwacjg i uczestnictwem.

Sprébuje zobrazowaé powyzsze przemysle-
nia komentarzem na temat istoty polityki go-
spodarczej jako jednej z waznych polityk pu-
blicznych.

To, jak si¢ prowadzi polityke gospodarcza,
zalezy przede wszystkim od tego, jak si¢ ro-
zumie i ujmuje gospodarke. Mozliwe sa dwie
skrajnosci.

Na jednym biegunie znajduja sie ci, dla kté-
rych gospodarka jest uktadem zobiektywizowa-
nych zaleznosci — obiektem, ktérym si¢ steruje
przez odpowiednie strojenie (fine tunning) klu-
czowych parametréw regulujacych przedmioto-
wo rozumiane zaleznosci gospodarcze. Polityk
gospodarczy postepuje jak lekarz: analizuje stan
pacjenta, rozpoznaje dolegliwosci i stosuje whas-
ciwg terapi¢. Rzecz w tym, aby gospodarke, tak
jak pacjenta, utrzymywaé w stanie réwnowagi.

Na drugim biegunie znajduja si¢ ci, dla kté-
rych gospodarka to uktad zinstytucjonalizowa-
nych zachowar i reakcji spotecznych. Problem
polityka gospodarczego polega na tym, jakie za-
chowania ma wzmacnia¢ badz wyzwalaé, a jakie
ostabia¢ badz eliminowad. Polityk nie oddziatu-

je na gospodarke poprzez jej parametry, lecz po-
przez instytucje, nie rozwigzuje réwnania, lecz
problem. Nie zmierza do uzyskania stanu réw-
nowagi, lecz do sterowania procesem, rozwojem
gospodarki.

W kazdym z tych wariantéw ekonomista-
-polityk gospodarczy postuguje si¢ innymi na-
rzedziami, ale co wazniejsze, potrzebuje do
prowadzenia polityki réznych partneréw i na-
potyka na réznych oponentéw. W pierwszym
potrzebni s3 gléwnie rynkowi analitycy oraz
polityczni i medialni zwolennicy rynkowej or-
todoksji. Polityce gospodarczej stuzg ci, ktérzy
licza i ci, ktérzy ich obliczenia traktuja jak wy-
rocznig, pewnik. Pozostali stanowig — co najwy-
zej — oporng materie ich dziatan.

W drugim przypadku ekonomista-polityk
gospodarczy uczestniczy w nieustajacym proce-
sie spotecznej refleksji i komunikacji, jest w nim
moderatorem. Sam niewiele moze zrobié, po-
trzebuje zorganizowanych partneréw. Jesli ich
nie znajduje, to jego podstawowym zadaniem
jest ich wykreowaé, przy poszanowaniu ich au-
tonomii. Pozostajac w interakcji z wieloma
partnerami, musi zadba¢, w szczegélnosci, aby
zachowad inicjatywe i proponowaé swoj spo-
s6b dokonywania uzgodnieri oraz prowadze-
nia dziatan, wynikajaca z przyjmowanej przez
siebie i poddawanej debacie koncepcji rozwo-
ju. Moze niektérych aktoréw ignorowaé, nie-
ktérych nawet zwalczaé, ostabiajac ich zdolnos¢
dziatania, ale przede wszystkim musi stale od-
nawia¢ wspotdziatanie w tym partnerami, kt6-
rzy s3 gotowi wspdttworzy¢ polityke gospodar-
cza w jej réznych zakresach i kreowaé rozwdj
w réznej skali.

Na czym moze wigc polegaé polityka gospo-
darcza? Ogdlnie mozliwosci sa trzy:

* na parametrycznym ksztaltowaniu uktadu
zobiektywizowanych zaleznosci (parametry)

— ksztaltowanie parametréw,

* na wywolywaniu okreslonych zmian struktu-
ralnych — regulacja systemowa,

* na powodowaniu procesu zmiany, uktadu za-
chowan i reakcji spotecznych (instytucje) —
komunikacja miedzysystemowa.
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Wielu ekonomistéw-politykéw ogranicza sig
wylacznie do pierwszej mozliwosci, a co naj-
wyzej siega do drugiej. W moim przekonaniu
skuteczna polityka gospodarcza w perspektywie
strategicznej wymaga zwlaszcza dzialar okres-
lonych przez trzecia z wyréznionych opgcji.
Tyle, ze wéwczas ekonomista-polityk musi by¢
po czgsci obserwatorem i po czgsci uczestni-
kiem, zwtaszcza uczestnikiem szerokiej debaty

o gospodarce i polityce.

7. Podsumowanie

W tym tekscie zaproponowatem rozréznie-
nie czterech znaczen pojecia ,polityka” i kon-
wencj¢ jezykowa, ktéra pozwala uchwyci¢ to
rozréznienie. Uwazam, ze jest to konieczne, aby
z jednej strony rozwing¢ mozliwosci analitycz-
ne nauk spolecznych, za$ z drugiej racjonalnie
projektowad, organizowaé i prowadzi¢ dziata-
nia polityczne, a w szczegdlnosci polityki pu-
bliczne.

Zgadzam si¢ z Ryszka (1992), ktéry przeko-
nujaco dowodzit — wbrew obiegowym wyobra-
zeniom — iz ,stowa tworzg polityke”. Tworza ja,
zaréwno co do zakresu, jak i sposobu uprawia-
nia. Ryszka jest przeciwny aktywistycznemu,
wzglednie decyzjonistycznemu, pojmowaniu
polityki, gdyz implikuje ono samousprawiedli-
wienie decydentéw politycznych i ich dziatan
uzasadnianych nawet najbardziej perwersyjna
utopia. Polityka, aby Iaczy¢ kategorie pragma-
tyczne z etycznymi, musi obejmowacé nie tylko
samo dzialanie, ale tez dyskurs, ktéry je ograni-
cza i ukierunkowuje.

Zaproponowany model analityczny, w kt6-
rym zostaly wyréznione cztery poziomy poli-
tyki, ma w moim przekonaniu dwie zasadnicze
zalety metodologiczne:

— pozwala przezwyciezy¢ falszywa dychoto-
mie¢ dzialania i struktury, a co za tym idzie,
dychotomie polityki bazujacej na ideach oraz
na wiadzy,

— umozliwia stopniowanie podmiotowosci po-
litycznej bez przyjmowania wizji $wiata poli-

tyki jako hierarchii organizacyjne;.

Odrzucanie takiej perspektywy i w teorii, i w
praktyce rodzi, jak sadzg, wiele negatywnych
zjawisk, ktére obserwujemy we wspétczesnych
demokracjach. Problemy tego rodzaju mocno
odczuwamy w Polsce. Ich przekonujace synte-
tyczne ujecie przedstawili autorzy raportu doty-
czgcego instytucjonalnego dostosowania Polski
do Unii Europejskiej. Wskazali oni na naste-
pujace podstawowe stabosci w tym zakresie
(Marody, Wilkin 2002, s. 162-164):

* przechwytywanie instytucji publicznych

i podporzadkowywanie ich funkcjonowania

realizacji partykularnych intereséw,

* instytucjonalna nieciaglos¢ — reformowanie
reform rozpoczetych przez poprzednikéw,

+ wewngtrzna niekompatybilno$¢ systemu in-
stytucjonalnego — hybrydalnos¢, nieskonsoli-
dowanie,

* stosowanie wylacznie twardego prawa — wa-
ski legalizm oraz jednoczesnie tendencja do
omijania prawa, niezdolno$¢ adaptacyjnego
rozumienia i stosowania prawa opartego na
odwotywaniu si¢ do ogélnych nadrzednych
zasad postgpowania, a w konsekwencji dege-
neracja prawa.

Ogodlnie mozna powiedzie¢, ze wszystkie
wymienione stabosci instytucjonalne wynikaja
ze zwyrodnienia przestrzeni publicznej debaty,
i uprawiania tzw. polityki pragmatycznej, w kt6-
rej zdobycie i utrzymanie wtadzy staje si¢ celem
samym w sobie. W rezultacie liderzy polityczni
staja si¢ wylacznie politycznymi graczami i tra-
ca stopniowo zdolnosci oraz kompetencje stra-
tegicznego myslenia i dziatania. A jednoczesnie
ostabiona zostaje demokracja, ktéra nie jest tyl-
ko pewng technika, lecz takze kultura, formo-
wang w toku dyskursu i deliberacji (Fitoussi,
Ronsavallon 2000, s. 166-167).

Tej niekorzystnej tendencji nie uda si¢ — mo-
im zdaniem — przeciwstawié, stawiajac wylacz-
nie na doskonalenie procedur i profesjonaliza-
cje dziatan, co w swoich wplywowych pracach
proponuje konsekwentnie Dror. Ma on niewat-
pliwie racje, podkreslajac, ze wiele nowych roz-
wigzan instytucjonalnych jest skazanych na po-

razke z powodu niskich kwalifikacji i niskiej
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sprawnosci decydentéw politycznych (Dror
1983, s. 246). Jednakze okreslone zmiany insty-
tucjonalne sa najczesciej warunkiem koniecz-
nym, cho¢ niewystarczajacym do reformowania
panstwa i sfery publicznej. Reform nie da si¢
zaproponowac i przeprowadzi¢ bez dostrzeze-
nia, ze wspétczesna polityka musi by¢ uktadem
wieloptaszczyznowym, poliarchicznym, w kté-
rym mozna i trzeba umieé¢ potaczy¢ to, co dys-
kursywne z tym, co techniczne.

Takie rozumowanie otwiera wielki pro-
blem koordynacji dziatant wielopodmiotowych
i zbiorowych, ktérej uruchomienie jest nadzwy-
czaj trudne. Taka koordynacja nie jest bowiem
administracyjnym mechanizmem, ale spotecz-
nym procesem. Niezbednym o tyle, ze w tyglu
tego procesu ksztattuja si¢ instytucje i zbioro-
we motywacje, rodzi si¢ wspélnota obywatelska
oraz generowana jest racjonalnos¢ dyskursyw-
na, wyzwalajacg zbiorowa wyobrazni¢ i for-
mujaca mysl strategiczng. Wéwczas tez spole-
czeristwo wychodzi poza schemat koordynacja
administracyjna vs. koordynacja rynkowa, staje
si¢ spoleczenstwem obywatelskim, ktére moze
oddziatywa¢ i na rynek, i na panstwo.
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Politics vs. public policy

'The article offers a conceptual and theoretical analysis of the relationships that hold among the four
domains of politics: the discursive one — polis, the structural one — the political system, the behavioural one
— political activity, the functional and technical one — public policies. In the case of each of these domains,
policy consists in the application of power to large social aggregates (groups, formations, organisations).
However, with reference to each one we may discuss different thematic scopes of power:

a. the discursive plane — the power over meaning,

b. the structural plane — the power over the system,

c. the behavioural plane — the power over the decision-making process,
d. the functional and technical plane — the power over the resources.

In my article, I propose to introduce a distinction among the four meanings of the concept of politics and
a linguistic convention to capture this distinction. I believe that, on the one hand, it is necessary to develop
the analytical capacity of social sciences, and on the other hand, to rationally design, organise and implement
political activities, especially public policies.

In my opinion, the proposed analytical model has two major methodological advantages:

* it overcomes the false dichotomy between action and structure, consequently, the dichotomy between
ideas-based politics and power-based politics,

* allows for the gradation of political subjectivity without adopting the view of the world of politics as an
organisational hierarchy.

I conclude my analysis with the proposition that contemporary politics should be a multi-domain and
polyarchic system combining discursive and technical aspects.



