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Recenzja
Rozprawy doktorskiej mgr Katarzyny BARAN
Pt. Zmiana trajektorii reform zarzadzania publicznego w Polsce w latach 1989-2019 — ujecie
instytucjonalne
(Krakéw 2023, ss. 316)

Problematyka reform zarzadzania publicznego miesci si¢ niewatpliwie w obrebie nauk
o polityce i administracji i, co wigcej, stanowi iunctim, spajajacy te dwa obszary zycia
spotecznego, ktére obecnie badane s3 w ramach jednej dyscypliny naukowej. O ile analizie
zmiany politycznej, jaka dokonata sie w Polsce po 1989 roku poswiecono wiele opracowan, o
tyle teoria zmiany systemu zarzadzania oraz jej ewaluacja w szerszym wymiarze czasowym
przyciaga mniejsza uwage politologéw, koncentruj acych sie raczej na procesie przechodzenia
od komunistycznego autorytaryzmu ku demokracji liberalnej (a w ostatnim czasie na erozji tej
ostatniej oraz nasilajacej si¢ autokratyzacji). Odmieniana przez wszystkie przypadki
transformacja ustrojowa oznacza w klasycznie rozumiane; politologii przede wszystkim
zmiane regut walki o wladzg, sposobu jej sprawowania oraz egzekwowania
odpowiedzialnosci  politycznej rzadzgcych. Tymczasem jej elementem jest takze
ksztaltowanie i umacnianie systemu zarzadzania wykonywaniem zadan i ustug publicznych.
co stanowi istotny element rozwoju politycznego. Praca dektorska mgr K. Baran stanowi
propozycje wyjasnienia istoty reformy zarzgdzania publicznego definiowanej jako
ukierunkowana (celowa) zmiana struktury, procesow i/lub kultury organizacyjnej sektora
publicznego, w efekcie ktorej instytucje realizujgce zadania publiczne zwigkszaja swojg
sprawnos$é i efektywnos¢ (s. 12), wskazanie jej uwarunkowan i barier oraz oceng¢ sposobu jej
przeprowadzenia w Polsce w latach 1989-2019.

Do mocnych stron recenzowanej rozprawy zalicze przede wszystkim udang
konceptualizacje zadania badawczego. Zwrécilbym tu uwage na starannie przemyslang 1
starannie skonstruowang siatke pojeciowa, ktéra precyzyjnie okresla granice pola
badawczego. Do podstawowych kategorii, za pomocg ktorych opisywane i wyjasniane sg
procesy reformowania systemu zarzadzania nalezg idee, instytucje, wytworcy idei, aktorzy,
krazenie idei, przerwana réwnowaga oraz zmiana instytucjonalna (zob. ss. 41-43). Za
dominujacg perspektywe poznawcza Autorka uznaje nowy instytucjonalizm w jego trzech
podstawowych wariantach: historycznym, socjologicznym i ekonomicznym, analizujgc trafnie
i wnikliwie podobienstwa i réznice w traktowaniu tych kategorii przez te trzy wymienione
nurty. Shusznie zauwaza, ze podejscie oparte na zatozeniach nowego instytucjonalizmu
pozwala na uchwycenie zwigzku migdzy ideami a instytucjami, ktore umozliwiajg realizacj¢
tych idei (s. 111 n.). Dostrzega tez zaleznos¢ migdzy instytucjami a zachowaniami aktorow (s.
24 i n.). Nowy instytucjonalizm (w przeciwienstwie do starego) traktuje instytucje nie jako
abstrakcyjne wzorce dziatania, ale jako czynnik narzucajgcy lub ograniczajgcy zachowania
jednostki lub zbiorowosci (zob. V. Loundes, Instytucjonalizm, w, D. Marsh, G. Stoker, Teorie
i metody w naukach politycznych, Wydawnictwo UJ, Krakéw 2006, ss. 89-107; tamze, s. 95,
bardziej rozbudowana typologia odmian nowego instytucjonalizmu). Innymi stowy, instytucje
rozumiane jako zespoly norm dzialaja skutecznie, je$li owe normy posiadajg moc
dyscyplinujaca. Jesli ta moc stabnie, moze to prowadzi¢ do uwigdu zaréwno instytucji, jak 1
lezacych u podioza idei. Tak stalo si¢ np. — zarowno w Polsce, jak i na Wegrzech — z



instytucjami i ideami demokracji liberalnej (zob. Z. Enyedi, Z. Right-wing authoritarian
innovations in Central and Eastern Europe, “East European Politics” 2020, vol. 36, nr 3, zwt.
s. 374). W jeszcze wigkszym stopniu dotyczy to idei i instytucji lezacych u podioza
systemow zarzadzania.

Podstawowymi kategoriami uzytymi przez Autorke w analizie reform systemu
zarzadzania sg ,krazenie idei” ,,zmiana instytucjonalna” i ,,przerwana réwnowaga” (ss. 30-32
i 35-41). Krazenie idei to proces przemieszczania i $cierania si¢ idei ,,wewnatrz porzadkow
instytucjonalnych lub miedzy nimi” (s. 29), stanowigcy site napgdowa reform. Punktem
wyjécia dla rozumienia zmiany instytucjonalnej jest stwierdzenie, ze zachodzi ona wowczas,
gdy; 1/niemozliwe jest zachowanie porozumienia w sprawie utrzymania stafus quo instytucji
(trwania porzadku instytucjonalnego), 2/gdy prognozowane korzysci transformacji sa wyzsze
niz jej prawdopodobne koszty oraz 3/gdy pojawia si¢ napigcie migdzy istniejgca strukturg a
podejmowanymi w jej ramach zachowaniami aktorow (ss. 35-36). Nie jest jednak jasne, czy
sdaniem Autorki okolicznodci te musza wystapi¢ lgcznie, czy zmiane instytucjonalng
wywoluje kazda z nich. Za wartoéciowe uwazam dostrzezenie trzech aspektow analizowania
zmiany: politycznego (rozpad formalnej lub nieformalnej koalicji podtrzymujacej istniejacy
porzadek instytucjonalny), ckonomicznego (bilans zyskow i strat) oraz systemowego (relacja
miedzy strukturg a dziataniami). Ten ostatni aspekt uznaje za szczegolnie istotny, bowiem
wielu autoréw utozsamia zmiang instytucjonalng ze zmiang systemowa (zob. np. W.
Morawski, Zmiana instytucjonalna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998). Warto
przy okazji odnotowa¢ rozréznienie miedzy zmiang w systemie, (obejmujgca badz relacje
miedzy jego elementami, badZ ich funkcje, badZ granice systemu, badz jego podsystemy,
badz wreszcie relacje z otoczeniem) a zmiang systemu, obejmujgcg wszystkie wymienione
elementy tacznie (P. Sztompka, Socjologia zmian spotecznych; Wydawnictwo Znak, Krakow
2005, ss. 20-22). '

Jesli rozpatrujemy aspekt polityczny zmiany instytucjonalnej, to powstaje pytanie, czy
wyczerpuje si¢ on W ,rozpadzie koalicji podtrzymujgcej dotychczasowy porzadek
instytucjonalny”. Nowy instytucjonalizm kfadzie nacisk na historyczne, kulturowe i
ekonomiczne uwarunkowania zmian, a wige na czynniki zewnetrzne. Mniej uwagi poswieca
natomiast ambicjom i woli decydent6w, a jeszcze mniej — znaczeniu alternacji wladzy, ktora
moze przesadzaé o podjgciu reform lub demontazu dokonan poprzednikéw. Przypomneg, ze w
2001 r., gdy wiladzg przejgto SLD, zniweczylo ono reforme systemu ochrony zdrowia
wprowadzong przez rzad J. Buzka. Rzad PO i PSL po objeciu wladzy w 2007 r. uniewaznit
reforme shuzby cywilnej wprowadzong przez PiS w 2006 r. Podobnie postgpita minister
edukacji Anna Zalewska, likwidujac gimnazja w 2016 r., co istotnie zmienito system oswiaty.
We wszystkich tych przypadkach decydujgcym czynnikiem okazata si¢ alternacja wiladzy
(przejecie rzadow przez dotychczasowa opozycje wyrazajaca wole zmian i determinacj¢ w ich
wprowadzaniu). Umniejszanie znaczenia endogennych uwarunkowan zmiany instytucjonalnej
jest rownoznaczne z przyjeciem stanowiska skrajnie deterministycznego, co cechuje
zwlaszcza nowy instytucjonalizm w jego historycznym wariancie (zob. ss. 31-32).

Uwage t¢ formuluje takze w kontekscie analizy przestanek reform zarzadzania
publicznego, dokonanej przez Autorkg w rozdziale 11 (ss. 56-57). Wsrod osiemnastu
wymienionych tam okolicznosci nie odnajdujemy bowiem woli (ambicji) politykow
sprawujacych wiadz¢ (wzmianka o roli aspiracji politycznych rywalizujacych elit na s. 66
$wiadczy o tym, ze Autorka dostrzega wage problemu, cho¢ tego watku nie rozwija). Uwaga
ta dotyczy réwniez kategorii ,,przerwane] réwnowagi”, ktorg tworzy nie tylko ,kolizja
dominujgcego porzadku instytucjonalnego z nowo pojawiajacymi si¢ $ciezkami zmian”
prowadzaca do stanu entropii (s. 30), ale takze wola dokonania zmiany tego porzadku,
przejawiana przez elitg polityczna, ktora przejmuje wtadze od swych poprzednikow. W tym
sensie, role momentéw krytycznych (critical junctures), wspomnianych m. in. na s. 31, moga



spelni¢ takze wybory, w wyniku ktérych dochodzi do alternacji wiadzy, a nowy uktad sit
politycznych utrzymuje si¢ dtuzszy czas (critical elections) - zob. V. Key, Jr, A Theory of
Critical Elections, “Journal of Politics” 1955, vol. 17, nr 1, ss. 3-18. Takimi elekcjami
krytycznymi byly w Polsce wybory 1989 i 2015 r. (co znalazlo wyraz w periodyzacji
przedstawionej w rozdziale III). '

Kolejne elementy konceptualizacji zadania badawczego zawiera rozdzial I,
omawiajagcy uwarunkowania decyzji dotyczacych wyboru  strategii reform  sektora
publicznego, omoéwienie kluczowych modeli zarzadzania publicznego oraz ich ewaluacjg.
Autorka wyréznia uwarunkowania egzogenne (presje plynace z otoczenia zewnetznego,
wynikajace z jego zmian — ich syntetyczne zestawienie znajdujemy na ss. 56-57) oraz
endogenne, zwigzane z roéznymi aspektami systemu politycznego. Do tych ostatnich zalicza
wlagciwodei rezimu politycznego, charakterystyke elit politycznych, stan podsystemu
administracyjnego oraz cechy kultury organizacyjnej. Na tle tej czesci rozwazan mam trzy
drobne uwagi. Po pierwsze, jedli idzie o typy rezimu politycznego, warto wspomnie¢ o
rozromieniu reziméw konsensualnych i wiekszosciowych, zaproponowanych pot wieku temu
przez Arenda Lijpharta. Nie wspominatbym o tej dosy¢ juz leciwej koncepcji, gdyby nie fakt,
s w ostatnim okresie doszlo — nie tylko w Polsce — do przejecia wladzy przez partie
populistyczne, zdecydowanie preferujgce model wigkszosciowy (zob. M. Ziirn, How Non-
Majoritarian Institutions Make Silent Majorities Vocal: A Political Explanation  of
Authoritarian Populism, “Perspectives on Politics” 2022, vol. 20, nr 3, ss. 788-807; por. tez T.
Pappas, Populism and Liberal Democracy: A Comparative and Theoretical Analysis, Oxford
University Press, Oxford 2019, s. 59). Po drugie, charakteryzujac role elit politycznych
nalezaloby — précz oméwienia typow elit oraz procesow ich ksztaltowania — zwrocic takze
uwage na relacje zachodzace migdzy elitami politycznymi, ktore mogg mie¢ charakter
konfrontacyjny lub konsensualny (szerzej na ten temat J. Higley, M. Burton, Elite Foundation
of Liberal Democracy, Rowman & Littlefield Publishers, Lanham 2006, zwi. rozdziat I i II).
Relacje te mogg mie¢ istotne znaczenie dla powodzenia reform systemu zarzgdzania (zob. np.
ss. 197-198).

Nie budzi watpliwosci analiza modeli zarzadzania publicznego (s. 82 1 n.). Autorka
wyréznia tradycyjny model biurokratyczny, wywiedziony z koncepcji Maxa Webera, model
rynkowy (koncepcja nowego zarzadzania publicznego) kladacy nacisk na efektywno$¢
wydatkowania srodkéw publicznych, model wspblzarzadzania publicznego, oparty na dazeniu
do zastgpienia struktury hierarchicznej sieciowoscia powigzan roznych podmiotow
funkcjonujacych w obszarze realizacji zadafh i ustug publicznych (w tym samorzadu
lokalnego), majacej na celu wzmocnienie efektu synergii oraz model neoweberowski,
wiazacy zalety tradycyjnej biurokracji z korzySciami ekonomicznymi z korzysciami
plyngcymi z szerokie] partycypacji spolecznej. Waznym spostrzezeniem jest tez to, ze
podstawowa cechg wspotczesnych reform stanowi przenikanie si¢ regul i mechanizmow
réznych wizji porzadkow instytucjonalnych, co nadaje tym reformom izomorficzny charakter
(s. 110). Powoduje to, ze na drodze reform systemu zarzadzania pojawiajg si¢ liczne punkty
zwrotne 1 odchylenia od przejetego kursu.

Zaletg rozdzialu 11l recenzowanej rozprawy, ktory poswigcony jest analizie reform
zarzadzania publicznego w Polsce w latach 1989-2019 jest klarowny klucz, wedle ktérego
prowadzone sg wywody szczegotowe. Wyrozniajac w rozwoju politycznym IIT RP cztery
okresy (s. 115), Autorka omawia kolejno polityczny, gospodarczy i spoleczny wymiar reform
systemu zarzadzania publicznego oraz szczeglowo analizuje modernizacjg polskie]
administracji publicznej w poszczegolnych fazach rozwoju politycznego. Zwraca uwage na
to, ze reformy przeprowadzane w poszczegdlnych okresach maja pewne wspolne kierunki,
ktorymi sa decentralizacja, urynkowienie, rozw6j spoleczenstwa obywatelskiego, rozwoj
technologiczny, utworzenie —profesjonalnej stuzby cywilnej, uksztattowanie kultury



organizacyjnej sprzyjajacej profesjonalizacji administracji publicznej oraz walka z korupcja
(ss. 109-110). Trafnie zauwaza tez, ze nie ma jednej $ciezki projektowania i wdrazania
reform, ktére mieszczg sie pomiedzy utrzymaniem status quo a radykalng zmiang struktur
i/lub funkcji.

Analiza tresci rozdziatu III nasuwa dwie uwagi. Po pierwsze, w wyroznionym przez
Autorke okresie poakcesyjnym (lata 2004-2015) zabraklo mi podkreslenia swoistosci
dwuletnich rzadéw Prawa i Sprawiedliwosci (2005-2007). Zdecydowanie odrézniajg si¢ one
od pdzniejszej fazy, w ktorej wiadza przeszla w rgce koalicji PO-PSL. To w 2007 1. okreslono
Polske jako stolice nie-liberalizmu w Europie Srodkowej i Wschodniej (I. Krastev, The
Strange Death of the Liberal Consensus, “Journal of Democracy” 2007, vol. 18, nr 4, ss. 56-
63. Ten dwuletni okres, ktéry mozna okresli¢ jako ,autorytarny epizod” (zob. V. Boese, A.
Edgell, S. Hellmeier, S. Maerz, S. Lindberg, How democracies prevail; democratic resilience
as two-stage process, “Democratization” 2021, vol. 28, nr 5, ss. 887) charakteryzuje si¢
najbardziej radykalng przebudows administracji publicznej majacg na celu przelamanie jej z
trudem budowanej w latach poprzednich apolitycznosci, by wymieni¢ choéby ustaweg o
shuzbie cywilnej z 2006 1. i ustawg o Panstwowym Zasobie Kadrowym oraz ich nowelizacje z
2007 r. Istota wprowadzanych wowcezas zmian polegala m. in. na likwidacji postgpowania
konkursowego w naborze stuzby cywilnej oraz odej éciu od wymogu jej politycznej
nautralnoéci, co istotnie zdeformowalo praktyke ksztaltowania sktadu osobowego 1 dziatania
tej stuzby (zob. K. Burnetko, Administracja publiczna, w, L. Kolarska-Bobinska, I.
Kucharczyk, J. Zbieranek (red.), Demokracja w Polsce 2005-2007, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2007, ss. 181-191). Okres ten charakteryzuje si¢ rozluznieniem
rygoréw kierunkujacych dziatania wiladz panstw starajacych si¢ o akcesje do Unii
Europejskiej po jej uzyskaniu. Z tego wzgledu okreélany bywa — za Venelinem Ganevem -
jako ,chuliganstwo postakcesyjne” (zob. s. 195). To rozluznienie rygoréw Prawo i
Sprawiedliwoé¢ wykorzystato w znacznie wigkszym stopniu niZ jego poprzednicy 1 nastepey,
sprawujgcy wiadze w latach 2004-2015.

Po drugie, moje watpliwosci budzi okreSlenie rzagdow Prawa i Sprawiedliwosci po
2015 r. jako ,,dryfu”. Autorka zapozycza to pojecie od Wolfganga Streecka i Kathleen Tehlen,
definiujac je jako przystosowanie si¢ w racjonalny sposob do zmian zachodzacych w
otoczeniu (s. 35; zob. tez I. Hacker, Policy Drift: The Hidden Politics of US Wefare State
Retrenchnent, w, W. Streeck, K. Thelen (eds), Beyond Continuity. Instituional Change in
Advanced Political Economies, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 48). W odroznieniu
od pozostalych wariantow zmiany instytucjonalnej — zastgpienia, natozenia i konwersji -
stowo “dryf”’ sugeruje pasywnos¢ rzagdow, co oznacza, e zmiana polityczna jest w wigkszym
stopniu rezultatem ,,nie-decyzji” niz intencjonalnych dziatan majacych na celu jej wywolanie
(W. Streeck i K. Thelen pisza o tym na s. 25 Wstgpu do cytowanej pracy). Tymczasem rzady
PiS po 2015 r. nie majg charakteru reaktywnego; s bowiem $wiadomag i konsekwentng
realizacjg okreslonego projektu politycznego, nakierowanego na kreacj¢ nowego porzadku
spolecznego, ktorego istote stanowi odejscie od zasad demokracji liberalnej (W kontekscie
czesto uzywanego zwrotu democratic backsliding, zwracaja na to uwage A. Lithrmann, S.
Lindberg, 4 third wave of autocratization is here: what is new about i, ,,Democratization”
2020, vol. 26, nr 7, s. 1099). Strategia ta zostala wstepnie zakreslona i zainicjowana w latach
2005-2007, a nastepnie rozwinieta po 2015 r. Zgadzam si¢ z Autorkg, Ze —z interesujgcego Ja
punktu widzenia — okres po 2015 r. charakteryzuje sie logikg odwracania dotychczasowych
Kierunkow reform i ich efektow (s. 185 i 193). Jest to szczegdlnie widoczne w Lrojtorowym”
ataku na administracje publiczna. Analiza dziatan PiS potwierdza jednoznacznie, ze sg one
wynikiem $wiadomie przyjetej 1 starannie zaplanowanej strategii, majacej na celu przebudowe
ladu instytucjonalnego budowanego, z mniejsza lub wigksza konsekwencja, w latach 1989-
2015. Odnosi si¢ to zwlaszcza do administracji publicznej, ktorej gléwng zasada dziatania




staje sie przydatnos¢ i loj alno$é wobec rzadzacej partii (por. B. Magyar, B. Madlovics, Krotki
przewodnik po systemach postkomunistycznych. Ludzie, instytucje, dynamika, Wydawnictwo
MAGAM, Warszawa 2023, ss. 32-33. Strategie te trafnie okresla Autorka jako demontaz
liberalno-demokratycznego panstwa (s. 173), podkreslajac, ze proces ten moze by¢ — w
pewnych warunkach — powstrzymany (s. 199).

Ostatnia uwaga wiaze si¢ ze strukturg rozdzialu IV, stanowigcego empiryczng czese
recenzowanej  dysertacji. Powszechnie ugruntowana tradycja nakazuje umieszczal
uzasadnienie wyboru problemu badawczego, jego charakterystyke —oraz zatozenia
metodologiczne na poczatku rozprawy. Nie dostrzegam powodéw, by od tego odchodzié, tym
bardziej, ze w tym fragmencie pracy (ss. 200-213) znajdujemy liczne powtorzenia rozwazan
zawartych w rozdziale I. Gdyby praca miata by¢ wydana — a wydaje mi sie, ze na to zashuguje
— proponowalbym rozwazy¢ sugestic przeniesienia tego watku do rozdziatu I (po
wyeliminowaniu powtorzen). W rozdziale IV pozostawitbym jedynie hipotezy odnoszace si¢
do badan empirycznych, ktore, o czym trzeba pamigtaé, przeprowadzone zostaty na niewielkg
skale i sg raczej ilustracja wywodéw teoretycznych przeprowadzonych w rozdziatach I-I1T i
ich wzbogaceniem niz samoistng podstawg do formutowania teoretycznych generalizacjl.
Istotna warto$¢ ma natomiast analiza wskaznikow jakosci rzadzenia (ss. 242- 256).

Generalnie, nie mam najmniejszych watpliwosci, Ze przedstawiona mi do oceny praca
mgr Katarzyny Baran spefnia wymogi stawiane rozprawom doktorskim. Stanowi oryginalne
rozwiazanie jasno sformutowanego problemu naukowego, jakim jest analiza traj ektorii reform
zarzadzania publicznego w Polsce po 1989 roku. Autorka precyzyjnie okreslila cel badan oraz
skonstruowata starannie przemyslang siatke pojeciowa, sluzaca przeprowadzeniu klarownego
i logicznego wywodu. Poddata analizie reformowanie systemu zarzadzania publicznego jako
proces, ktory nie jest ruchem ani prostoliniowym, ani jednostajnym. Proces ten umiescita w
szerokim kontekdcie politycznym, gospodarczym i spotecznym. Ukazala rolg krazenia idei
jako przestanke ksztattowania strategii politycznych. Dowiodta znajomoscei - literatury
przedmiotu, prezentujac ogolng wiedzg w zakresie dyscypliny, w ramach ktorej stara si¢ O
uzyskanie stopnia naukowego oraz umiejetnosci samodzielnego prowadzenia pracy naukowej.
Jej analiza ma charakter inspirujgcy 1 zachgca do dyskusji (moje uwagi maja taki wiasnie
charakter i w niczym nie obnizajg ogolnej, jednoznacznie pozytywnej oceny rOZprawy).
Whnosze zatem o dopuszczenie 10zprawy doktorskiej mgr K. Baran do publicznej obrony, a w
razie jej pomy$lnego przebiegu, o nadanie Autorce stopnia naukowego doktora nauk
spotecznych w zakresie nauk o polityce i administracji publicznej.

Wroctaw, 11 stycznia 2024 .



