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Abstract

Public policy in Anglo-Saxon and continental tradition from Ukrainian
perspective

The purpose of this article is to present the development of the concept of public policy, which
is based on British common law legal system, referring to the concept of politics as the activity
of political parties or politicians, involved in competing for that power. Discussing the stages
of shaping public policy separately from political science, the overview of the theories, models
and main approaches (top-down, bottom-up) to the role of the state in the implementation of
public policies in Anglo-Saxon tradition is introduced. The changes in the continental and the
EU countries’ tradition of public policy analysis are presented from Ukrainian perspective at
the end of the article.
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Streszczenie

Artykutl ma na celu przedstawienie rozwoju pojecia polityki publicznej, ktore pochodzi z cha-
rakterystycznego dla brytyjskiej tradycji porzadku prawnego, w odniesieniu do polityki jako
dziatalno$ci partii politycznych czy politykdw konkurujacych o wiadze. Przegladu etapow
ksztattowania polityki publicznej dokonano niezaleznie od nauk politycznych, a teorie, modele,
gloéwne podejscia (odgoérne i oddolne) oraz pola badawcze polityki publicznej w tradycji an-
glosaskiej pokazano w konteks$cie wyznaczania roli panstwa w realizacji polityk publicznych.
Zmiany, ktory zaszty w analizie polityk publicznych w tradycji kontynentalnej, przedstawiono
z perspektywy krajow UE oraz Ukrainy.

Stowa kluczowe: polityka publiczna, polityki publiczne, odgorna i oddolna teoria, anglosaska
i kontynentalna tradycja polityki publicznej, polityka publiczna w krajach UE, polityka pub-
liczna na Ukrainie
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Wprowadzenie

Reakcja na zmiany spoteczne zachodzace w ostatnich dziesigcioleciach pod
wptywem takich trendow XXI wieku, jak globalizacja, wzrost roli klasy kre-
atywnej, zanikanie bariery migdzy ludzmi a maszynami, wykorzystanie ,,zie-
lonej” energetyki, sg rowniez procesy zwigzane z przeksztatceniem zasad i na-
rzedzi prowadzenia spraw publicznych. W ostatnim pétwieczu wyjatkowo duze
znaczenie ma polityka publiczna, rozumiana jako proces podejmowania syste-
mowych dziatan panstwa i spoteczenstwa wokot nowych i narastajgcych prob-
leméw publicznych. Uwzglgdniajac zasady nowego zarzadzania publiczne-
go 1 zarzgdzania partycypacyjnego (tzw. koncepcji wspdlzarzadzania), polityki
publiczne odnoszg si¢ do pojecia wladzy w szerszym jej znaczeniu, obejmujac
obszerny zakres dziatan aktor6w oraz interesariuszy uczestniczacych w zarza-
dzaniu kazdym konkretnym typem polityki publicznej (np. polityki spoteczne;j,
polityki rozwoju itp.). W zalezno$ci od kryteriow badawczych polityki publiczne
cechujg si¢ zréznicowaniem kulturowym, finansowym, polityczno-systemowym
lub instytucjonalnym na poziomie panstw [Adolino, Blake, 2001].

Jak wskazuje Ryszard Szarfenberg [2013: 25], proces wyjscia poza wasko praw-
nicze myslenie o administracji panstwowej w kierunku polityki publicznej w Pol-
sce rozpoczat sie po jej wejsciu do Unii Europejskiej. W ostatnich latach badacze
tacy jak Jerzy Hausner, Andrzej Zybata, Stanistaw Mazur, Grazyna Prawelska-
-Skrzypek oraz R. Szarfenberg podjeli probg zestawienia teoretycznego dorobku
anglosaskiej tradycji analizy polityki publicznej z polskimi realiami zycia pub-
licznego. Podobne wyzwanie stoi przed ukrainskimi teoretykami i praktykami
reformy samorzadowej, rozpoczetej w 2014 roku i ukierunkowanej na catkowita
zmian¢ odziedziczonego po Zwigzku Radzieckim odgdrnego systemu zarzadza-
nia publicznego.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie ujg¢ teoretycznych polityki pub-
licznej w tradycji anglosaskiej 1 kontynentalnej oraz ich odniesienie do wyboru mo-
delu polityki publicznej na Ukrainie w zwigzku z trwajacg reformg samorzadowa.
Przy opisie polityki publicznej z perspektywy ukrainskiej w nawigzaniu do trady-
cji anglosaskiej oraz kontynentalnej szczegdlnie wazna dla analizy zmian, ktore
zaszty w toku tworzenia si¢ nauki o polityce publicznej, jest metoda historyczno-
-poréwnawcza. Nie mniej istotna jest takze wstepna analiza jezykowej rdéznicy
znaczenia poje¢¢, ktora w jakims$ stopniu odzwierciedla semantyczno-kulturowe
zasady ksztattowania si¢ odgérnych czy oddolnych modeli polityki publiczne;.

Polityka publiczna w tradycji anglosaskiej

Samo pojecie polityki publicznej pochodzi z charakterystycznego dla krajow ang-
losaskich porzadku prawnego, a konkretnie z tzw. prawa precedensowego (com-
mon law), ktore opierato si¢ na tradycji zwyczajowej oraz zasadzie precedensu.
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Przed XVIII wiekiem pojecie polityki publicznej rzadko pojawiato si¢ w spra-
wach sgdowych. Jednym z najstarszych przyktadoéw jest sprawa Johna Dyersa
z 1413 roku, w ktorej powotano si¢ na zasade¢ szkodliwego dziatania dla wspolno-
ty lub przeciwko dobru wspolnoty [Ghodoosi, 2016: 5—6]. Ten przypadek poka-
zuje tradycyjne znaczenie polityki publicznej, majacej na celu ochrone wspolnoty
przed naruszeniem jej wartosci i obyczajow. W 1750 roku lord Hardwicke jako je-
den z pierwszych uzyt okreslenia ,,polityka publiczna” w znaczeniu panstwowo-
-politycznym i w taki sposob, aby prawa suwerena, jako podmiotu niezaleznej
wladzy, zyskaty znaczacg wage w sadach. Uwzgledniajac powyzszy aspekt poje-
ciowy, Farshad Ghodoosi okres$la znaczenie definicji zaproponowanej przez lorda
Hardwickego jako przeksztatcenie koncepcji dziatan tylko przeciwko spoteczno-
$ci w postepowanie przeciwko res publica, tj. sprawom publicznym, co mogto-
by oznaczaé poczatek nowoczesnego podejscia do poziomoéw polityki publicznej
[Ghodoosi, 2016: 5-6].

Polityzacja polityki publicznej negatywnie wptynela na rozwoj prawa prece-
densowego w XIX wieku oraz spowodowala wylonienie si¢ dwoch nurtow rozu-
mienia pojecia polityki publicznej w tradycji anglosaskiej. Prezentujgc pierwsze
podejscie, wedle ktorego o odpowiednioéci polityki publicznej powinien decydo-
wac organ prawodawczy, brytyjski sedzia James Burrough w 1824 roku nazwat
ten typ polityki ,,bardzo niesfornym koniem”, poniewaz kiedy jezdzi si¢ na nim
okrakiem, nigdy nie wiadomo, dokad on zaprowadzi [Murphy, 1981: 593; Gho-
doosi, 2016: 6]. Drugi nurt glosit, ze sagdy moga decydowaé na korzys¢ interesow
panstwa wylacznie w sytuacji realizacji polityki publicznej. Roznica miedzy tymi
dwoma nurtami polegata przede wszystkim na tym, ze pierwszy zaktadat bardziej
pasywng rol¢ sedzidéw w ocenie polityki publicznej, drugi za$ zachecat sady do
przyjmowania aktywnej postawy w podejmowaniu decyzji w interesach panstwa.

Na poczatku XX wieku wsrod angielskich sedziow wyraznie dominowata ten-
dencja, by powstrzymacé poszerzanie si¢ praw w zakresie polityki publicznej, mo-
wilo si¢ takze o ,,wyjasnieniu, ale nie rozszerzeniu” tej dziedziny prawa [ Murphy,
1981: 592—-593]. W praktyce takie opinie nie zahamowaty rosngcego wptywu poli-
tyki publicznej na r6zne dziedziny zycia spotecznego, jednak ewidentnie wskazaty
na istotno$¢ oceny prawnej i ustalenia procedury zawierania kontraktow uprzed-
nio umowionych migdzy interesariuszami konkretnych polityk.

Jeszcze jednym waznym uzupelnieniem w sferze polityki publicznej byta idea
spoteczenstwa obywatelskiego, ktorej poczatek dat Arystoteles, a ktorg w XI1X
wieku na grunt tradycji amerykanskiej przeniost francuski myéliciel Alexis de
Tocqueville. W swoim fundamentalnym dziele O demokracji w Ameryce, zawie-
rajacym analize spoteczenstwa demokratycznego, de Tocqueville zaproponowat
trojdzielny model: panstwo — spoleczenstwo polityczne — spoteczenstwo obywa-
telskie, w ktorym spoteczenstwo obywatelskie stanowi dziedzing aktywnosci
obywateli, ich zdolno$ci do samoorganizacji w realizacji wlasnych interes6w [Ar-
czewska, 2017: 147]. Idea obywatelsko$ci rozwineta si¢ w XVIII wieku na pod-
stawie prawa osobistej wolnoSci, prawa wlasnosci oraz prawa do ochrony przed
naduzyciem wladzy panstwowej. Prawa polityczne zaczeto wprowadza¢ w XI1X
wieku przez proces wyborczy i powszechne prawo wyborcze. Spoteczny wymiar
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obywatelskosci, czyli prawo do akceptowanego poziomu spotecznego wsparcia
przez rzad, zaczat by¢ realizowany po 11 wojnie §wiatowej przez edukacje, opieke
zdrowotna, mieszkalnictwo i opieke spoteczng w nastgpstwie utworzenia panstwa
opiekunczego [Wallace, 1993: 6].

Analiza polityki publicznej jako odrebnej dziedziny wiedzy o zarzadzaniu
wywodzi si¢ ze Standéw Zjednoczonych. Na poczatku lat trzydziestych XX wieku
wprowadzony w Stanach Zjednoczonych przez prezydenta Franklina Roosevel-
ta program reform, tzw. nowy tad, mial na celu przezwyci¢zenie kryzysu przez
wzrost regulacji panstwowej zycia ekonomicznego i spolecznego. Jednak po
II wojnie $wiatowej demokratyzacja zycia publicznego spowodowata nowe ocze-
kiwania wobec dzialalno$ci wladz panstwowych, m.in. wynikajace z potrzeby
szerszego uzgadniania jej ze spoteczenstwem.

Teorie, modele i pola badawcze polityki publicznej

Za tworce nauk o polityce publicznej uwazany jest amerykanski politolog Harold
Lasswell, ktory w 1951 roku napisat esej Orientacje polityki. Lasswell probowat
tu sformalizowa¢ zasady ksztattowania si¢ polityki publicznej, odrgbne od nauki
o polityce (politics), oraz relacje migdzy naukami spotecznymi.

Badacze drugiej generacji (T. Lowi, J.L. Pressman, A. Wildavsky, J. Anderson
i in.) w latach siedemdziesigtych i osiemdziesigtych XX wieku podje¢li alterna-
tywne proby analizy polityki publicznej, skupiajac si¢ na rozwoju teorii polityki
publicznej jako nowej dziedziny wiedzy. Rozwijajac teori¢ Harolda Lasswella,
James Anderson zaproponowat koncepcje stadiow heurystycznych polityki pub-
licznej, ktora w jego wersji sktada si¢ z pieciu faz. Poza Andersonem nasladow-
cami koncepcji stadidow heurystycznych byto wielu badaczy, w tym m.in. Charles
Jones i Randall Ripley. Schemat 1 przedstawia model, w ktérym kazdemu z pig-
ciu etapow ksztattowania si¢ polityki publicznej odpowiada makro- lub mikro-
poziom uczestnictwa interesariuszy. W fazie podejmowania decyzji wytacznie
organy wladzy publicznej decydujg o przysztych dziataniach z zakresu konkret-
nej polityki publicznej.

Oprocz koncepcji Andersona w literaturze anglosaskiej jednym z czgsto przy-
wotywanych uje¢ jest to zaproponowane przez Theodora Lowiego, ktory uwazat,
ze polityka publiczna determinuje dziatania polityczne (politics), a nie odwrot-
nie [Szarfenberg, 2016: 48—49]. Zestawit on dwa kryteria powigzane z matym lub
duzym typem przymusu pozostajagcym w dyspozycji rzadu z dwoma sposobami
oddziatywania (bezposrednim lub posrednim) jednostek i zaproponowat cztery
typy polityk publicznych:

1) dystrybucyjng —maty przymus i bezposrednie oddzialywanie (wysoki po-

ziom zaspokojenia zindywidualizowanych potrzeb, a takze udost¢pnienie
obywatelom kosztow na towary i ustugi),
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Fazy rozwiazywania Fazy ksztattowania Aktorzy
probleméw polityki publicznej polityki publicznej
Diagnoza problemu > Ustalanie agendy —  Wszyscy interesariusze
Propozycje rozwigzan > Formutowanie polityki | Aktorzy wewnetrzni
Wybér rozwigzania —p Podejmowanie decyzji l4— Szeroko rozumiany rzad
Wdrazanie rozwigzania  j—pm| Implementacja polityki —| Aktorzy wewnetrzni
Monitoring wynikow —p Ewaluacja polityki l—| Wszyscy interesariusze

Schemat 1. Model stadialny ksztattowania polityki publicznej w rozwiazywaniu problemow

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Howlett, 2011: 19; Szarfenberg, 2016: 52.

2) regulacyjng — duzy przymus i bezposrednie oddziatywanie (okreslenie
mozliwo$ci zachowan za pomocg mandatu, grzywny lub sankcji, np. ogra-
niczenie predkosci),

3) konstytutywnag—maty przymus i posrednie oddziatywanie (regulacja praw-
na lub podporzadkowanie jednostkom wladzy, w niektorych wypadkach
dotyczacej rowniez polityki fiskalnej),

4) redystrybucyjng — duzy przymus i posrednie oddziatywanie (celowe od-
dziatywanie za pomocg instrumentow prawnych lub podatkowych, ktore
wplywa na podziat dochodu Iub dobr, np. progresywne opodatkowanie)
[Lowi, 1972].

Krytyka podziatu polityk publicznych na cztery typy pociggneta za soba nowe
sposoby ich definiowania [Mazur, 2015: 19]. Na tym etapie pozytywistyczne po-
dejscie, ktore odwotuje si¢ do zasad obiektywnosci i badan iloSciowych, weszto
w konflikt najpierw z konstruktywistyczng postawg badaczy, ktorzy byli przeko-
nani o pierwszenstwie subiektywizmu, konwencjonalnego sposobu ksztattowania
si¢ wiedzy naukowej i uzytecznos$ci metod jakosciowych, a potem — w spor po-
mi¢dzy postawa krytyczng oraz postmodernistyczng. Na tle narastajgcej polemiki
wokot pytan dotyczacych efektywnosci administracji publicznej rozpoczeta sig
debata poswiecona teorii i metodom analizy polityk publicznych oraz modelom
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ich implementacji. Podejscie do zarzadzania z pozycji polityki publicznej ujmuje
kazda faze projektowania i wdrazania dziatan administracji jako element ogolne-
go modelu implementacji polityk, a takze zwraca uwage na rozszerzenie si¢ moz-
liwosci udziatu spoteczenstwa obywatelskiego w tym procesie. Analiza polityki
publicznej, ktéra obejmuje zakres od definicji problemu do wyboru i zatwierdzenia
rozwigzania, jest rozpatrywana przez ztozong sie¢ proceséw politycznych i ad-
ministracyjnych, ktorej rezultatem sa decyzje polityczne i zarzadzajace. Tg dro-
ga w ramach modelu stadialnego (heurystycznego) wytania si¢ tzw. cykl polityk
publicznych (policy cycle).

Cykl polityk publicznych — poczgwszy od dostrzezenia probleméw publicznych
i prywatnych, okreslenia problemu zgodnie z modelem implementacji, podejmo-
wania decyzji o konkretnych dziataniach, ich realizacji i kontroli — odzwiercied-
la wplyw polityki publicznej na zarzadzanie administracyjne. Przy prowadzeniu
polityki publicznej, z istoty ukierunkowanej praktycznie, w kazdej z pigciu faz
wazne jest postawienie odpowiednich zadan i pytan, ktore w koncu pozwolg prze-
prowadzi¢ doktadng ewaluacj¢ realizowanych dziatan z zakresu polityki publicz-
nej. Polityczng sktadowsa procesu decyzyjnego jest interakcja podmiotow (akto-
row) polityki publicznej, w wyniku ktdrej podejmowana jest konkretna decyzja.

W latach siedemdziesigtych i osiemdziesigtych XX wieku rozpoczeta si¢ nauko-
wa dyskusja o badaniach nad implementacja polityki publicznej, a takze uksztat-
towaty si¢ dwa gtowne podejscia do roli panstwa w implementacji polityk pub-
licznych: odgdrne, osadzone w hierarchii polityk zdefiniowanych centralnie, oraz
oddolne — w ktorym wdrozenie polega na strategii codziennego rozwigzywania
probleméw na najnizszym poziomie, np. na poziomie administracji pierwszego
kontaktu (street-level bureaucracy). Duza ilos¢ danych empirycznych, ktore do-
wodzg relatywnosci kazdej z dwoch teorii, doprowadzita do uksztattowania si¢
trzeciego, hybrydowego podejscia do implementacji polityk publicznych [Piilzl,
Treib, 2007: s. 90].

Odgorna i oddolna koncepcja ukazujg kontrastujace modele procesu imple-
mentacji polityki. Celem analizy przedstawicieli odgornej szkoty (Van Meter
i Van Horn, Nakamura i Smallwood, Mazmanian i Sabatier) jest stworzenie ogol-
nej teorii implementacji polityki publicznej. Uczonych nurtu oddolnego za$ (Lip-
sky, Ingram, Elmore, Hjern i Hull) taczy empiryczne postrzeganie i wyjasnianie
interakcji oraz strategii rozwigzywania problemoéw podmiotéw zaangazowanych
w realizacje polityki. Model teorii odgoérnej przewiduje, ze cykl polityk mozna
podzieli¢ na kilka wyraznie uksztattowanych faz. W taki sposob odgorna analiza
nie dotyczy calego procesu, a jedynie tego, co nastepuje po uchwaleniu ustawy lub
rozporzadzenia. Natomiast podejScia oddolne wychodzi z zatozenia, ze tworze-
nie si¢ polityki trwa przez caty cykl, wlaczajac implementacje polityki, ktorej nie
mozna oddzieli¢ od procesu jej formutowania. Powyzsze stwierdzenie ilustruje
de facto alternatywny wobec stadidow heurystycznych sposob rozumienia procesu
polityki publicznej — formutowanie polityki nie jest jednym z etapow, lecz doko-
nuje si¢ na kazdym etapie procesu polityki publiczne;.

Pod koniec lat osiemdziesigtych XX wieku w analizie polityk dostrzega si¢
myslenie postpozytywistyczne, ktore akcentuje elementy dyskursywne, takie
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jak wartoSci, idee, jezyk. W latach dziewigédziesigtych z kolei polityka publicz-
na uksztaltowata si¢ jako odrgbny obszar badan, czgsto konkurujacy z zarzgdza-
niem publicznym.

Terminologiczne i instytucjonalne podstawy analizy polityki
publicznej w tradycji kontynentalnej

W tradycji kontynentalnej od poczatku ksztattowania si¢ polityki publicznej jako
dziedziny wiedzy pojawiajg si¢ problemy juz na poziomie definiowania samego
terminu. W jezykach niemieckim, francuskim, polskim czy ukrainskim pojgcie
,polityka” oznacza zarowno dzialalno$¢ wladzy w panstwie, jak i dziatalno$§é
partii politycznych czy politykéw konkurujacych o wladzg [Szarfenberg, 2016],
w jezyku angielskim za$ te dwa znaczenia maja dwa odrebne terminy — policy
i politics. Policy oznacza strategie dziatan, programy lub wlasne dziatania kon-
kretnych podmiotow, grup Iub rzadow. W tym znaczeniu méwi si¢ o polityce
edukacyjnej, polityce zdrowotnej czy o polityce zewnetrznej konkretnego rza-
du. Politics oznacza wszystko, co dotyczy debat publicznych, zmagan w celu
uzyskania dostepu do wladzy, a wigc sfery walki i konkurencji o wtadze¢ [Reno,
2011].

W jezyku polskim pojecie ,,polityka” rowniez jest ztozonym terminem, ktory
zdaniem Jerzego Hausnera wyznacza cztery plaszczyzny znaczeniowe:

— dyskursywna — podsystem (obok gospodarki i kultury) zycia spotecznego,

ktorego atrybutem jest wiadza,

— strukturalng — system polityczny jako calo$¢ organizacji politycznych,

wsrod ktorych najwazniejszym jest panstwo,

— behawioralng — celowe dziatanie podmiotéw politycznych,

— funkcjonalno-techniczng — okreslong dziedzine dziatania wtadzy publicz-

nej, np. polityka gospodarcza lub polityka oswiatowa [Hausner, 2007].

Tak znaczgaca rozbiezno$¢ terminologiczna wskazuje na potrzebg odroézniania
tradycji kontynentalnej od anglosaskie;.

Pierwszy etap badan naukowych w tradycji kontynentalnej, dotyczacych kwe-
stii implementacji polityk publicznych z perspektywy integracji europejskiej, byt
zwigzany z przedstawicielami szkoty odgorne;j, ktorzy opisywali przede wszyst-
kim przyktady niepowodzen we wdrazaniu sektorowych polityk publicznych na
poziomie zwigzku panstw europejskich [Treib, 2006; 2014: 7-8). Krajowa poli-
tyka publiczna byta wtedy przedstawiana raczej jako apolityczny proces, ktore-
go skuteczno$¢ zalezata gtownie od sformutowana zrozumiatych do wykonania
przepisow, sprawnego funkcjonowania systemu zarzgdzania administracji pub-
licznej 1 efektywnego systemu prawnego.

Drugi etap badan nad wspo6lng tradycja europejska implementacji polityk
publicznych (policy tradition) rozpoczat si¢ pod koniec lat dziewigédziesigtych
XX wieku. Dla ustalenia linii reform szczegdlne znaczenie mialy argumenty
oparte na stopniu ,,dopasowania” politycznych i administracyjnych procedur
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oraz odwolywanie si¢ do historycznych i instytucjonalnych tradycji zarzadzania
[Treib, 2014: 8-9]. Niektore rzady panstw cztonkowskich probowaty wdrozy¢ wlasne
modele polityki na poziomie europejskim, co wigzato si¢ z dtuzszg trwatoscig, ale
i wysokim ryzykiem catkowitego niepowodzenia. Przedstawiciele kontynentalne-
go wariantu nauki o polityce publicznej zaproponowali dwie znaczace innowacje:

— nowa metodologi¢ przygotowania strategii, ktora wychodzi z migdzyna-
rodowych, a nie panstwowych zasad, i wywodzi si¢ z podej$cia kompara-
tywnego,

— rozszerzanie pola badawczego polityki publicznej przez jej otwarcie si¢ na
teorie polityki (political sciencies) i metode pordwnawczg (comparative
method).

Na drugim etapie najistotniejsze rezultaty badan i wdrazania wspdlnych polityk

krajow Unii Europejskiej nawigzywaly do europejskiej polityki srodowiskowe;.

Trzeci etap charakteryzuje roznorodnos¢ podejsc teoretycznych i metodolo-

gicznych zwigzanych z badaniami jako$ciowymi skuteczno$ci wdrazania euro-
pejskich dyrektyw na poziomie polityki wewnetrznej panstw. Kolejnym waznym
aspektem jest wzrost badan iloSciowych. Jak twierdzi Oliver Treib [2006: 11]:

[...] to wyjasnia nam interesujgcy paradoks: podczas gdy studia jakosciowe w trzeciej
fali badan coraz cz¢sciej uwzgledniajg polityczny charakter wprowadzenia, wyniki
badan ilosciowych — odwrotnie — wskazujg na argumenty pionieréw badan unijnych,
podkreslajgc wazne znaczenie efektywnej i dobrze skoordynowanej administracji'.

Na tle prowadzonych badan duzg reform¢ wprowadzata Unia Europejska — po
podpisaniu 13 grudnia 2007 roku i od czasu wejScia w zycie traktatu lizbonskie-
go, tj. 1 grudnia 2009 roku. W ramach dorobku Unii Europejskiej analizuje si¢
dwa modele demokracji: wigkszo$ciowy i stowarzyszeniowy. Jesli pierwszy opie-
ra si¢ na otwartej rywalizacji sit politycznych z szerokim zakresem uprawnien
do realizowania swojego programu politycznego po tworzeniu wlasnego rzadu, to
model stowarzyszeniowy opiera si¢ na zasadach inkluzywnoS$ci, kompromisow
1 wspotrzadzenia. Aczkolwiek zdaniem Andreasa Warntjena wspotczesna prak-
tyka podejmowania decyzji w Radzie Europejskiej bardziej odpowiada modelowi
konsensusu, a zmiany przedstawione w traktacie lizbonskim prawdopodobnie nie
beda wprowadzone do praktyki Unii Europejskiej [Warntjen, 2016].

W krajach Unii Europejskiej kazdy typ sektorowej, horyzontalnej, regulacyj-
nej, administracyjnej polityki publicznej jest uzywany do okreslenia polityki na
poziomie panstwa, ktora jest wynikiem wspolnych dziatan krajowych i ponad-
narodowych organdéw zarzadzajacych oraz interakcji z podmiotami niepanstwo-
wymi. Zasady polityki publicznej w krajach Unii Europejskiej sa uwzglgdnio-
ne w przepisach organizacji administracji publicznej i podane w Biatej Ksiedze.
Zgodnie z przepisami i rekomendacjami Unii Europejskiej ewaluacja oraz badanie

! Tlumaczenie wlasne.
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rezultatow wdrazania polityk publicznych maja teraz coraz wigksze znaczenie dla
administracji publicznej [Kozaczka, 2016: 324].

Oficjalnie polska tradycja polityki publicznej jako odrgbnej dyscypliny wiedzy
zaczeta si¢ od 2011 roku, kiedy Rozporzadzeniem Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego z 8 sierpnia 2011 roku nauki o polityce publicznej wpisano do dyscy-
plin naukowych [Kozaczka, 2016: 323]. W tak krotkim czasie, zdaniem A. Zybaty
[2015: 28], trudno méwié w Polsce o wypracowaniu szerszej wiedzy w zakresie
teorii, ktore moga wyjasni¢ procesy formowania polityk, czyli modeli przebiegu
dziatan publicznych. Odwotujac si¢ do idei Leslie Pala [2011], ktory pisze o braku
tradycji w zakresie analizy polityki publicznej w Europie Centralnej i Wschodniej,
A. Zybata twierdzi, ze takie same problemy, zwigzane z poszukiwaniem wiasnej
tozsamosci w tej dziedzinie wiedzy, dostrzegaja rowniez panstwa na podobnym
czy nieco wyzszym poziomie rozwoju. Jednoczesnie, przy analizie anglosaskiej
tradycji polityki publicznej dochodzi do wniosku, ze przydatnos¢ tej teorii do ana-
lizy polityki publicznej w Polsce jest bardzo mata ze wzgledu na zakorzenienie
polskiej tradycji w linearnym modelu polityki. Linearno$¢ w odrgbnych polity-
kach oznacza dominujaca rolg instytucji panstwa (administracji publicznej i klasy
politycznej), sktonnos¢ do jednostronnego dziatania, zachowanie instrumentéw
kontroli, niski udziat aktoréw i stabe znaczenie opinii ekspertéw w procesach de-
cyzyjnych oraz brak otwartych przetargow [Zybata, 2015: 32].

Dylemat wyboru miedzy polityka publiczng a zarzadzaniem
panstwowym: doswiadczenia ukrainskie

W instytucjonalnym dziedzictwie panstw bytego Zwigzku Radzieckiego, z kto-
rym Ukraina nadal stara si¢ rozliczy¢, pojecie polityki publicznej nadal jest pod-
porzadkowane polityce panstwowej, pojmowanej jako wybrany przez organy
wladzy panstwowej przebieg dziatan lub powstrzymania si¢ od nich w celu roz-
wigzania konkretnego problemu. Na to natozylo si¢ thumaczenie na jezyk ukra-
inski w ostatnich latach XX wieku anglojezycznego pojecia public policy jako
,polityka panstwowa” (ukr. nepxaBHa nosituka). Niektorzy badacze ukrainscy
probowali wyjasni¢ wspolne i odmienne cechy polityki panstwowej i publicznej,
chociaz tak naprawdg¢ chodzi tu nie tyle o réznice pojeé, ile o rozne modele syste-
mu panstwa, przejscie od odgornego systemu zarzgdzania publicznego do zarza-
dzania partycypacyjnego.

Zamgt terminologiczny, ktory nadal panuje na Ukrainie w tym zakresie,
zwigzany jest takze z czestym utozsamianiem takich pojeé, jak ,,zarzadzanie
panstwowe”, ,,administracja publiczna” czy ,,zarzgdzanie publiczne”. Od 1997
roku zarzadzanie panstwowe, zgodnie z Dekretem Gabinetu Ministrow Ukrainy
z 29 listopada 1997 roku, uznano za odrebng dyscypling wiedzy w zakresie ksztat-
towania zasad i mechanizmoéw wptywu wladz panstwowych na zycie spoleczne
przez regulacje, organizacje i koordynacje, a takie dziedziny, jak zarzgdzanie pub-
liczne i administrowanie — za subdyscypliny zarzadzania panstwowego. Na tym
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etapie rozpoczela si¢ dyskusja o zmianie poj¢¢, przymiotnikow i metod — z ,,za-
rzadzania panstwowego” na ,,zarzadzanie publiczne”. W stowniku encyklopedycz-
nym z 2010 roku pojecie polityki publicznej poréwnano z wtadza publiczng jako
potaczeniem zarzadzania panstwowego i samorzgdnosci publicznej, realizowanej
nie tylko w interesie panstwa, ale i w celu zaspokojenia potrzeb spoteczenstwa
jego klas, grup czy indywidualnych podmiotow [Goshovska, 2010]. Rok poznej,
czyli w 2011 roku, w o$miotomowym wydaniu encyklopedii zarzadzania pan-
stwowego polityke publiczng okresla si¢ jako:

— dziatalno$¢ organdéw administracji publicznej ukierunkowang na rozwia-
zywanie probleméw spotecznych,

— stosowang dyscypling z nauk spotecznych i edukacyjnych, ktéra zajmuje
si¢ badaniem dziatalno$ci organéw administracji publicznej i jest ukierun-
kowana na rozwigzywanie problemoéw spotecznych [Zagors’kyj, Bunyk,
2011].

Od 2014 roku na Ukrainie trwa proces reformowania systemu administracyj-
nego, politycznego oraz sagdownictwa w kierunku decentralizacji, partycypacji
i subsydiarno$ci. Teoretycy probuja wyjasnic i dostosowac do ukrainskich realiow
wspotczesne modele nowego zarzgdzania publicznego, wspotzarzadzania czy za-
rzadzania sieciowego, aczkolwiek w ich propozycjach nadal widoczny jest silny
wplyw odgdrnych teorii polityk publicznych i etatystycznych modeli zarzadzania.
Schemat 2 prezentuje pojecie polityki jako wtadzy publicznej, przy czym odzwier-
ciedla réwniez odgorng wizje ksztaltowania si¢ polityk publicznych.

Decentralizacja wtadzy, ktora wywodzi si¢ z idei samorzadnosci terytorialnej,
jest niezbednym i jednym z najwazniejszych zatozen przy zmianie polityki pan-
stwowej na polityke publiczng. Glowne zatozenia reformy samorzadowej zostaty
przyjete przez rzad Ukrainy w kwietniu 2014 roku, a w lipcu parlament Ukrainy
(Rada Najwyzsza) rozpoczat debate nad projektem zmian w konstytucji zwigza-
nych z decentralizacjg wtadzy. Reforma samorzadowa przewiduje oczyszczenie
z dziedzictwa postradzieckiego i przeksztatcenie catego systemu zarzadzania pub-
licznego z r6znymi podmiotami polityk publicznych o réznych kompetencjach.
Jednym z istotnych krokéw na drodze do wprowadzenia reformy byto uchwale-
nie 5 lutego 2015 roku Ustawy o dobrowolnym zjednoczeniu terytorialnym hro-
mad, stworzono tez podstawe materialng i finansowg ich dziatalno$ci. Hromady
to nowe dla ukrainskiego ustawodawstwa jednostki samorzadu terytorialnego.
25 pazdziernika 2015 roku dla 159 nowo utworzonych hromad zostali wybrani
ich szefowie i radni. Juz dzi$ reforme decentralizacji mozna uzna¢ za jedng z naj-
bardziej udanych na Ukrainie. Po wyborach 29 kwietnia 2018 roku w 40 nowo
utworzonych hromadach na Ukrainie bedzie juz 705 zjednoczonych terytorial-
nych hromad z 1188 proponowanych przez rzad Ukrainy. Caty czas jednak jest to
wstepny etap reform samorzadowych, ktore rowniez potrzebujg odpowiedniego
modelu ksztattowania i wdrazania polityk publicznych.
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Zrédto: opracowanie wasne na podstawie Bakumenko i in., 2016: 16.
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Whioski

Od wejscia Polski do Unii Europejskiej w dokumentach rzadowych, publika-
cjach eksperckich oraz naukowych coraz cz¢éciej pojawia si¢ pojecie ,,polityka
publiczna”. Wprowadzenie pojecia polityki publicznej do polskiej tradycji zarza-
dzania oznaczato odej$cie od dominujagcego wpltywu panstwa na podejmowanie
dziatan publicznych. Duze miasta, regiony i wojewodztwa prowadza sektoro-
we polityki, a takze polityki rozwoju o do$¢ autonomicznym charakterze, cho-
ciaz uprawianie ,,realnej” polityki publicznej w Polsce wciaz jest odgérne. Naj-
wazniejsze instrumenty kontroli sg skoncentrowane w narzedziach prawnych.
Ich nieefektywnos¢ powoduje wysokie koszty dziatan publicznych, ktore mogty-
by by¢ realizowane przez podmioty sektora publicznego lub prywatnego na lep-
szych warunkach [Zybata, 2015: 33].

Z ukrainskiego punktu widzenia teoretyczne refleksje nad anglosaska i konty-
nentalng tradycjg polityki publicznej s cennym materiatem pogladowym, aczkol-
wiek praktyka analizy oraz implementacji polityk publicznych zalezy gtéwnie od
gotowosci spoteczenstwa do pozytywnych zmian. Ogolny kryzys zasad polityki
migdzynarodowej, potrzeba zachowania bezpieczenstwa na §wiecie, a szczegol-
nie na Ukrainie, utrudnia proces szybkiego i efektywnego wdrazania demokra-
tycznych reform. Wychodzac z takich zatozen, do zasadniczych probleméw to-
warzyszacych wprowadzaniu praktyki polityki publicznej, ktére charakteryzuja
wspotczesng ukrainska rzeczywisto$é, nalezy zaliczyé:

— brak tradycji w zakresie analizy polityki publicznej i poszukiwanie wlasnej
tozsamosci instytucjonalnej przez modele, pojgcia, formy prawne zarzgdzania
publicznego i implementacji polityk publicznych,

— dylemat wyboru mi¢dzy odgérnym i oddolnym modelem zarzadzania pub-
licznego i wdrazania polityk publicznych,

— binarne przewarto$ciowanie zycia publicznego w warunkach tzw. wojny
hybrydowej, ktora trwa od czterech lat we wschodniej czesci Ukrainy, moze
wzmacnia¢ autorytaryzm albo sprzyjac¢ na poziomie lokalnym uswiado-
mieniu koniecznos$ci szybkich reform, w tym reformy samorzadowej, w tej
czesci Ukrainy, ktora jest kontrolowana przez wtadze ukrainskie.
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