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Rozdziat pierwszy
Czym sa polityki publiczne?

Polityki publiczne to arena dziatan zbiorowych, ktére sa podejmowane
w odpowiedzi na najwazniejsze problemy danego spoteczenstwa.
Z zasady formatowanie dziatan ma by¢ oparte na zobiektywizowanej
i aktualnej w danym czasie wiedzy, a ich wykonywanie - w ramach
usystematyzowanego procesu ich projektowania i wdrazania. Ich celem
jest stworzenie warunkow do trwalego rozwoju spoleczenstwa i jego
cztonkow.

Rozdziat drugi
Kiedy problem staje sie problemem

Polityki publiczne powstaja dlatego, ze wspotczesne spoteczenstwa do-
tyka caly szereg zbiorowych probleméw. Sa to czesto uboczne skutki
rozwoju cywilizacyjnego, jak chocby urbanizacja, chemizacja zywnos-
ci, pojawienie si¢ niebezpiecznych technologii, zmiana klimatyczna,
zmiana demograficzna. W ostatnich latach znaczny wptyw na polityki
maja problemy wynikajace z kryzysu gospodarczego.

Rozdziat trzeci
Pitka w grze. Aktorzy polityk

Polityka publiczna w coraz wigkszym stopniu staje si¢ areng wspol-
pracy coraz liczniejszych uczestnikéw/aktoréw w rézny sposob zainte-
resowanych pewnym jej ksztaltem czy rozstrzygnieciami zapadajacymi
w ramach niej. Tradycyjnie jesteSmy przyzwyczajeni do tego, ze rzad
tworzy polityki publiczne, on za nie odpowiada i ponosi trudy, aby
wszystkie ich sktadowe byty ze soba zintegrowane i przynosity oczeki-
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wane rezultaty. Niemniej jednak polityki maja coraz silniejszych uczest-
nikow z kregéow pozarzadowych.

Rozdziat czwarty
Co tam, panie, na agendzie - formowanie polityk publicznych 77

Probleméw zbiorowych jest zazwyczaj wiecej niz mozliwosci i $rod-
kow do ich rozwiazania. Szereg grup spotecznych i organizacji konku-
ruje o to, aby to wtasnie ich problemy byly rozwiazywane w pierwszej
kolejnosci. Staraja sie nadac im szczegdlne znaczenie, przedstawi¢ jako
najbardziej niecierpiace zwtoki. Tym samym wptywaja na agende, czyli
proces definiowania probleméw publicznych, nadawania im okreslone-
go miejsca w hierarchii waznosci wsréd innych problemow zbiorowych.

Rozdziat pigty
Deliberacja - przygotowanie do dziatan publicznych 99

Tworzenie wysokiej jakosci polityki publicznej wymaga klimatu, ktory
ulatwia prowadzenie dojrzatej deliberacji w réznorodnych postaciach.
W jej wyniku powinna by¢ wytwarzana racjonalna wiedza ukazujaca
skale i ztozonos¢ probleméw publicznych. W krajach rozwinietych
deliberacja publiczna odgrywa kluczows role. Widac to po tym, jak roz-
rastaja sie réznego typu spotecznosci eksperckie czy sieci eksperckie,
w tym think-tanki, instytuty uniwersyteckie, fundacje badawcze itp.

Rozdziat szosty
Polityka publiczna jako interwencja w bieg rzeczy 129

Polityki i programy publiczne sa forma interwencji w pewien stan
rzeczy, ktdry uznajemy za niewlasciwy czy zagrazajacy naszym istot-
nym wartosciom. Gdy spostrzegamy, ze stan drég jest zly, boimy sie,
ze zahamuje on rozwoj gospodarki. Gdy stwierdzamy, ze klasy szkol-
ne sa zbyt liczne, boimy si¢ o poziom wyksztalcenia. Kluczowa jest
ocena tego, kiedy potrzebna jest interwencja publiczna (odgérna),
a kiedy wystarcza oddolne dziatania zorganizowanych obywateli. Nie-
ktore problemy leczy ,doktor czas”.

Rozdziat siodmy
Do czynu, czyli wdrazanie polityk publicznych 187

Etap wdrazania programow i polityk to kluczowy moment w calej
sekwencji dziatan publicznych. Czasami wsrod decydentow rodzi sie
pewnos¢, ze przyniosa one dobre rezultaty, poniewaz etap ich projek-
towania lub formowania wydawal nam im sie dobry, czy wprost dos-
konaty. Przeprowadzono bowiem szeroka deliberacje spoteczna, roz-
wazono wszystkie za i przeciw, obliczono koszty i potencjalne korzys-
ci, uzyskano poparcie szerokiego grona interesariuszy. Mimo to efekt
koncowy zawsze jest niepewny, choc¢by z racji wystapienia nieoczeki-
wanych zdarzen, jak kryzys. Tym bardziej wiele zalezy od tego, jaka
zdolno$¢ maja - na etapie wdrazania - aktorzy polityki do racjonalne-
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go reagowania czy dopasowywania metod dzialania do zmieniajacych
sie okolicznosci.

Rozdziat osmy
Metapolityka. Programowanie strategiczne
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wym procesem prowadzacym do decydowania w jakim kierunku zmie-
rzamy i jak mozemy dotrze¢ do zamierzonego celu, natomiast polityki
dostarczaja bardziej konkretnych srodkow, ktére umozliwiaja porusza-
nie sie¢ w wytyczonym kierunku. Potrzeba wiele dobrze projektowanych
i wykonywanych polityk (sektorowych i horyzontalnych), aby zapewni¢
realizacje strategicznych rezultatow.
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poziom ztozonosci wielu probleméw, ktore dotykaja spoteczenstwa.
Dlatego powstaja coraz bardziej wyrafinowane metody analiz proble-
mow, okreslania ich kosztéw, korzysci, ktore moga przyniesé, czy kon-
sekwengji, jakie moga wywota¢ w réznych perspektywach czasowych.
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Wstep

Niniejsza publikacja kierowana jest gtéwnie do tych wszystkich, kto-
rzy ksztalca sie czy doksztatcaja w zakresie szeroko pojetych nauk spotecz-
nych, zwlaszcza nauki o administracji publicznej (zarzadzaniu publicznym),
socjologii, politologii. Przedstawia ona zarys problematyki ,polityk/progra-
moéw” publicznych, rozumianych jako proces analizy i projektowania roz-
wigzan problemow publicznych. Wyjasnia zarowno pojecia i definicje tej
,wielowymiarowej” dyscypliny nauk spotecznych, mechanizmy jej upra-
wiania, jak i prezentuje przyklady jej zastosowania w sektorze publicz-
nym. Przyklady uprawiania polityk/programéw publicznych pochodza
z polskich oraz zagranicznych instytucji publicznych, organizacji spotecz-
nych i zawodowych. Wszystkie one na swoj sposob sa czescia stanowie-
nia, wdrazania i oceniania polityk publicznych.

Ponizej nie koncentrujemy sie na jednej z polityk, na przyktad edu-
kacji czy zdrowia albo gospodarki. Analizujemy bowiem te cechy, ktore sa
wspolne dla wszystkich polityk, w szczegélnosci te dotyczace metod ich
projektowania i realizacji, ale takze analizowania, oceniania (ewaluowa-
nia), korygowania, konsultowania itp. Studia nad politykami publicznymi
maja glownie cztery cele do zrealizowania. M. Hill wskazuje, ze sa to:

+ glebsze zrozumienie specyfiki danych polityk;

¢ doskonalenie jakosci polityk;

+ ewaluacja wynikow polityk;

¢ zrozumienie Srodkow realizacji polityk i pokazanie zachodza-
cych w nich procesow™.

Termin ,polityki publiczne” zdobywa dopiero obywatelstwo w pol-
skich realiach administracji publicznej czy to na szczeblu centralnym, czy
lokalnym. Instytucje publiczne stawiaja sobie za cel profesjonalizacje swoich

! 1. Crinson, Health Policy. A Critical Perspective, Sage, 2009, s. 2.
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dziatan, aby moéc wzmocnic¢ swoj potencjat do rozwiagzywania wspotczes-
nych problemoéw. Moga to by¢ kwestie zwiazane z tworzeniem infra-
struktury komunikacyjnej (drogi, koleje), budowaniem lepszego systemu
edukacji, efektywniejszych mechanizméw gospodarczych, bardziej dopa-
sowanego do potrzeb spotecznych systemu zdrowia, sprawniejszego wy-
miaru sprawiedliwosci itp. Wigkszos¢ tych zagadnien zawiera w sobie
wiazke wspotzaleznych problemow, ktorych rozwiazywanie i moderowanie
warunkuje mozliwosc realizacji szans rozwojowych spoteczenstwa jako ca-
tosci, ale takze okresla jakos¢ zycia jednostek.

W Polsce dyscyplina ,polityki publiczne” jest obecnie w trakcie wyta-
niania sie z innych nauk, ktore wciaz pozostaja gtownym narzedziem opisu
dziatan panstwa. Mysle tu o naukach prawnych, naukach o administracji
publicznej, o zarzadzaniu publicznym czy tez o naukach o polityce. Kazda
z nich opisuje funkcjonowanie panstwa pod innym katem. Nauki prawne
prezentuja ramy normatywne, w ktorych funkcjonuje system panstwowy,
nauki o zarzadzaniu publicznym formutuja tezy o sposobach funkcjono-
wania panstwa jako systemu form organizacyjnych, nauki polityczne zas
opisuja panstwo od strony mechanizmu rywalizacji grup politycznych, co
stanowi jeden z kluczowych mechanizmow demokracji. Natomiast nauka
o politykach panstwa opisuje tres¢ funkcjonowania panstwa (nie tylko ko-
lejnych rzadow). Dotyczy ona zatem sposobu, w jaki panstwo radzi sobie
z kluczowymi problemami i wyzwaniami, ktore dotykaja tworzace je spo-
teczenstwa. W panstwach rozwinietych jest to przedmiotem nauki od wielu
dziesiecioleci. Wyraza sie to w istnieniu calej infrastruktury tej nauki - po-
czawszy od katedr uczelnianych, instytutow eksperckich, po komorki ana-
lityczne w instytucjach publicznych czy dobrze przygotowanych meryto-
rycznie zasobach ludzkich. Wyraza si¢ to takze w akceptowanych po-
wszechnie metodach uprawiania tych nauk, systemie publikowania analiz,
formutowania sadow i tez itp. W Polsce waznym zdarzeniem z tego zakre-
su byta decyzja Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego?, ktory zaliczyt
nauke o polityce publicznej do oficjalnych dyscyplin naukowych. Nie ozna-
cza to, ze do tej pory polscy naukowcy nie podejmowali zagadnien z za-
kresu polityk publicznych. W wielu politykach, zwtaszcza branzowych,
maja spory dorobek, na przyklad w analizach polityki gospodarczej, poli-
tyki spotecznej, zagranicznej czy edukacji. Naukowcy i eksperci dobrze
charakteryzuja te polityki pod wybranym katem, cho¢ widoczna jest prze-
waga analiz, ktore koncentruja si¢ na aspektach prawnych i regulacyjnych.
Natomiast odczuwalny jest deficyt analiz pod wieloma wzgledami, ktore

Z  Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 8 sierpnia 2011 r. w sprawie

obszaréw wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych (Dz.U.
2011, nr 179, poz. 1065).
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sa przedmiotem rozwazan w krajach zachodnich od dziesigcioleci. Mam tu
na mysli cho¢by zagadnienie agendy w politykach publicznych, analizy
narzedzi dzialania, zrodet wiedzy zwrotnej o rezultatach dziatan publicz-
nych. Stabo analizowani sa aktorzy dziatan publicznych, rzadowi i poza-
rzadowi (organizacje pozarzadowe, grupy interesu itp.).

Rozwo6j wspolczesnego panstwa niejako wymusza coraz wigksza
specjalizacje w naukach o panstwie. Jest to tyle pozadane, ile niestychanie
trudne w praktycznym funkcjonowaniu nauk spotecznych, a takze samych
naukowcow i ich studentéw. Musza jednak powstawa¢ nowe dyscypliny
nauki i wiedzy, ktére beda funkcjonalne w stosunku do poziomu ztozo-
nosci zjawisk majacych miejsce w panstwie. W innym wypadku panstwo
pozostaje zjawiskiem stabo poznanym i zrozumianym, co tworzy wiele
zagrozen.

II

W Polsce jesteSmy na etapie budowania fundamentéw pod dojrzate
mechanizmy projektowania i realizowania polityk publicznych. Obecny
obraz sytuacji musi mobilizowac do dziatan. Polska, chcac dalej modernizo-
wac swoje kluczowe systemy, musi lepiej dawac sobie rade w wielu poli-
tykach publicznych. Jak kazdy inny kraj, by radzi¢ sobie w skomplikowa-
nym otoczeniu miedzynarodowym, musi wypracowywac coraz skutecz-
niejsze narzedzia stuzace rozwiazywaniu wspoétczesnych problemow. Po-
trzebna jest swoista inzynieria/technologia spoteczna. Sktada si¢ ona z zes-
potu instytucji, technik dziatania, postepowania, ale takze odpowiednio
przygotowanych zasobow kapitatu ludzkiego (kwalifikacje 1 umiejetnosci
ludzi), kapitatu organizacyjnego, kapitatu spotecznego (mechanizmy wspot-
pracy), kapitatu intelektualnego (zasoby wiedzy o problemach, metody ba-
dania problemow).

Zadne panstwo nie chciatoby podzieli¢ losu Gregji, by wymienic tylko
ten kraj europejski, ktory w ostatnich latach znalazt sie w najwiekszych
tarapatach. Nie sa one jednak dzietem przypadku. W duzej mierze to sku-
tek miedzy innymi jakosci dziatan publicznych. Nieprzypadkowo juz na
kilka lat przed kryzysem akademicy zaliczyli Grecje do grona panstw, ktore
najstabiej radza sobie z ewaluacja dziatan publicznych® Ocenili, ze trak-
tuje sie ja tam jako czynnosc fasadowa, czy wrecz biurokratycznag mitrege.
Nie analizowano w wiarygodny sposob kosztow i korzysci z dziatan pub-
licznych. W konsekwencji zle skonfigurowane dziatania przetozyly sie na

8 K. Olejniczak, M. Ferry, Ewaluacja w praktyce sektora publicznego, [w:] Ewaluacja jako

standard zarzqdzania w sektorze publicznym, red. B. Pietras-Goc, Wyzsza Szkota Europejska
im. ks. Jozefa Tischnera 2008, s. 25-26.
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koszty, ktorych grecka gospodarka nie mogta udzwignac. Musiato to skut-
kowa¢ zapascia.

Dzisiaj wiele krajow ma swoje ,waskie gardta” w postaci polityk,
z ktérymi nie moga sobie poradzi¢. W ostatnich latach widoczne byty zma-
gania réznych panstw z wieloma politykami, jak zdrowia, edukacji, gospo-
darki, swiadczen spotecznych itp. W tej pierwszej widoczne sa zmagania
w celu poskromienia rosnacych kosztow, zapewnienia oczekiwanej jakosci
swiadczen medycznych, dopasowania ich do starzejacych sie populacji.
W polityce edukacji widzimy, jak panstwa i obywatele trudza si¢, aby opty-
malnie dopasowac tresci i sposoby ksztalcenia do potrzeb gospodarki
i pracodawcow. Dwoja sie i troja, aby wlasciwie wpasowa¢ nowe techno-
logie do procesu ksztalcenia, aby stworzy¢ warunki umozliwiajace sku-
teczne wdrozenie zasady uczenia si¢ przez cale zycie, aby dopasowac kwa-
lifikacje nauczycieli do faktu, ze uczniowie zdobywaja coraz wiecej wiedzy
samodzielnie (np. Internet) i w coraz to nowy sposéb. W polityce gospo-
darczej widzimy, jak panstwa zmagaja sie, aby stworzy¢ warunki, zeby
dziatajace u nich firmy byly innowacyjne i wytwarzaty konkurencyjne pro-
dukty w skali miedzynarodowej. Bardzo wiele dzieje si¢ - nie tylko
w Polsce - w polityce emerytalnej. Nic dziwnego, skoro w tak znacznym
stopniu zmieniaja sie proporcje demograficzne. Coraz wieksza czegs¢ popu-
lacji stanowia osoby w wieku poprodukcyjnym. Jednoczesnie na $wiadcze-
nia emerytalne dla nich pracuje coraz mniejsza liczba oséb w wieku pro-
dukcyjnym. Potrzebne sa niezwykle wyrafinowane dziatania publiczne,
aby ustabilizowac system emerytalny (jego wyptacalnos¢) oraz aby jedno-
czes$nie zapewni¢ seniorom wlasciwy poziom zycia. Ponadto rosnie rzesza
ludzi sedziwych, ktorzy stopniowo traca samodzielnos¢ w wykonywaniu
funkeji zyciowych. A wiec wydtuzajace sie ludzkie zycie wymaga wytwo-
rzenia koncepcji, aby tworzy¢ dla tej grupy odpowiednie warunki zycia.

Podobnego typu wyzwan nie brakuje, a ich liczba - jak sie wydaje
- bedzie rosta. Czesci z nich bedzie mozna sprostac¢ poprzez zastosowanie
mechanizméw rynkowych oraz samoorganizacje spoteczna (organizacje
pozarzadowe), a cze$¢ bedzie wymagata dziatan panstwa. Te ostatnie beda
odgrywaly coraz wigksza role, poniewaz wciaz obserwujemy tendencje do
mnozenia si¢ problemoéw o charakterze zbiorowym, co wynika m.in. z tego,
ze zyjemy w coraz wiekszych skupiskach i w sposob, ktory sprawia, ze od-
dzialujemy na siebie nawzajem. Potrzeba zatem coraz wigcej bezstronnej
i profesjonalnej koordynacji oraz wspotpracy miedzy ludzmi. Czes¢ z niej
odbywa sie poprzez zastosowanie zupelnie oddolnych mechanizmow,
a czes$¢ poprzez odwotanie sie do form zinstytucjonalizowanych na pozio-
mie panstwa. Dodatkowo w ostatnich dziesiecioleciach obserwujemy coraz
wigkszy wplyw zjawisk zewnetrznych w stosunkéw do panstw narodowych.
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Powstaja bowiem problemy w skali ponadnarodowej. Przyktadem moga
by¢ zjawiska klimatyczne, ktore sa najbardziej widoczne. Ale problemem
miedzynarodowym staje si¢ takze kwestia stabilnosci gospodarki swiato-
wej, czy stabilnosci w gospodarkach regionalnych (na przyktad w euro-
pejskiej). Obecnie gospodarki narodowe oddziatuja na siebie tak inten-
sywnie, ze potrzebna jest koordynacja wielu dziatan publicznych w szer-
szej skali z mys$la o tworzeniu warunkow do podtrzymywania stabilnosci
funkcjonowania catego ponadnarodowego organizmu ekonomicznego. Sta-
wia to panstwa narodowe w szczegolnej sytuacji. Musza one bowiem przy-
czyniac si¢ do stabilnosci gospodarki - na przyklad europejskiej - a jedno-
czeénie zabiegac o realizacje swoich wewnetrznych interesow. Pojawia sie
tu takze pytanie o mozliwos¢ zachowania przez nie tradycyjnie rozumianej
suwerennosci.






Wprowadzenie

Polska - jak wigkszos¢ innych panstw, zwlaszcza rozwinigtych
- projektuje i realizuje wlasne polityki publiczne (policies), chce bowiem
osiaga¢ konkretne cele: wszechstronny rozwoj, stabilnos¢, konkurencyj-
nos¢, spojnosc spoteczna czy wysoka jakosc zycia obywateli. Poprzez reali-
zowanie polityk panstwo tworzy warunki do osiggania celow, ktore sa
wazne z punktu widzenia pojedynczych obywateli i spoteczenstwa jako
catosci.

Polityki publiczne mozna okresli¢ jako dziedzing systemowych, upo-
rzadkowanych dzialan panstwa i jego obywateli, ktore - dodajmy - wyply-
waja z wytworzonej zobiektywizowanej wiedzy i sa podejmowane, aby roz-
wiazywac kluczowe problemy zbiorowe. Wykonywane sa one za pomoca
szeregu specyficznych narzedzi, takich jak: regulacje (prawne, ale takze
samoregulacje roznych grup obywateli czy biznesu), wspétpraca, argu-
mentowanie, debatowanie, badanie, ksztaltowanie pozytywnych bodzcow
do przyjmowania oczekiwanych postaw, wskazniki efektywnosci dziatan,
ewaluacja, ekspertyzy (policy analysis), instytucje (urzedy publiczne oraz
sieci wspotpracy organizacji spotecznych).

Panstwa rozwiniete przywiazuja zazwyczaj olbrzymia wage do swoich
polityk publicznych, z wielu wzgledow. Chca efektywnie realizowac sta-
wiane sobie cele, ale takze mie¢ pewnos¢, ze pieniadze publiczne wydaja
w sposob efektywny, aby uzyskiwac jak najwieksza wartos¢ z kazdej zto-
towki czy kazdego euro. A wspotczesne panstwa (sektor publiczny) wydaja
znaczna cze$¢ bogactwa kraju wypracowanego przez obywateli (w relacji
do dochodu narodowego PKB). Na poczatku zeszlego stulecia wladze
publiczne réznych szczebli wydawaty ok. 10% PKB, a dzisiaj srednio po-
nad 40% (kraje OECD?Y). Oznacza to wydatki rzedu miliardéw ztotych czy

' OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development (Organizacja Wspot-

pracy Gospodarczej i Rozwoju). Zrzesza 34 wysoko rozwinigte i demokratyczne panstwa.
Powstata 14 grudnia 1960 r. Polska przystapita do niej w roku 1996. Organizacja ma
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dolaréw, euro itp. Mozna sie spodziewag, ze ten trend nie zostanie zatrzy-
many niezaleznie od tego, jak go oceniamy, i niezaleznie od tego, jak
bardzo narzekamy na rozprzestrzenianie si¢ panstwowego monstrum.

Znaczna cze$¢ probleméw to tak zwane problemy sektorowe, a wiec
mieszczace sie w politykach sektorowych, jak edukacja, srodowis=
ko czy gospodarka, polityka spoteczna, nauka itp.

W sferze publicznej realizowanych jest coraz wiecej zadan, ktore sa
istotne z punktu widzenia obywatela. Nie musi to wynikac¢ z zaborczosci
wiladzy publicznej, ale z pewnej logiki, ktora zrodzit wspotczesny rozwoj.
Generalnie urbanizacja zrodzita koniecznos¢ regulowania, budowania
infrastruktury umozliwiajacej funkcjonowanie jednostkom w coraz bardziej
wspolzaleznym Srodowisku. Wynalezienie samochodu spowodowato ko-
nieczno$¢ budowy infrastruktury drogowej i wprowadzenia mnostwa regu-
lacji zwiazanych z bezpieczenstwem. To samo jest zwigzane z powstaniem
komunikacji powietrznej. Nie inaczej jest z rozwojem przemystu farmaceu-
tycznego, spozywczego czy wielu innych branz, ktére oddziatuja na zdro-
wie i zycie ludzi. Czgsto rézne dramatyczne zdarzenia prowadza do zaini-
cjowania dziatan panstwa w kolejnych dziedzinach. W przesztosci duze
znaczenie mial wielki pozar w Londynie w 1666 roku, ktory strawit ponad
13 tysiecy budynkow. Doprowadzit on do powstania polityki bezpieczen-
stwa miejskiego. Podobny mechanizm wciaz funkcjonuje, na przyktad gdy
dochodzi do dramatycznych zdarzen medycznych. W sierpniu 2012 roku
w jednej z warszawskich klinik lekarze omytkowo wycieli pacjentowi zdro-
wa nerke. Ministerstwo Zdrowia uznato, ze musi wprowadzi¢ regulacje
w celu minimalizowania ryzyka popetniania btedow okotooperacyjnych,
tym bardziej ze takie rozwiazania stosuja inne kraje. Ot6z zalecito, aby od-
dziaty i jednostki zabiegowe stosowaly okotooperacyjna karte kontrolna
(porzadkuje ona wszystkie czynnosci zwigzane z zabiegiem). Badania po-
kazaly, ze tam gdzie stosowane sa karty, ryzyko btedow zmniejszyto sie
o ponad 33%, a ryzyko $mierci pacjenta - o 50%?2

Rosnie zakres dziatan panstwa. Na ten temat zawsze trwaly dyskusje
i wciaz padaja argumenty na rzecz ,matego” i ,duzego” panstwa. Z czasem
te debaty staly sie nieco bezprzedmiotowe, poniewaz przewazyta konsta-

w znacznym stopniu profil analityczny. Wytwarza znaczna liczbe raportow i analiz w obre-
bie najwazniejszych polityk publicznych.

2 M. Sygut, Okotooperacyjne karty kontrolne: koniecznosé czy kolejny biurokratyczny obowig-
zek?, Rynek Zdrowia, 28.03.2012, www.rynekzdrowia.pl/Uslugi-medyczne/Okolooperacyj-
ne-karty-kontrolne-koniecznosc-czy-kolejny-biurokratyczny-obowiazek,118256,8. html
[4.04.2012 1]
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tacja, ze wielo$¢ dziatan publicznych jest prosta konsekwencja modelu
rozwoju, ktory przyjat sie w kregu panstw Zachodu. Natomiast trwa dys-
kusja na temat sposobow, w jaki mozna optymalizowac¢ dziatania publicz-
ne, czynic je efektywniejszymi, tanszymi itp.

II

Polityki publiczne uznawane sa za najbardziej zbatkanizowang dzie-
dzine wiedzy spotecznej i dziatan zbiorowych. Mamy tu bowiem do czy-
nienia z olbrzymim naktadaniem si¢ zdarzen, aspektow, wymiarow, zalez-
nosci. Kazdy problem publiczny mozna rozpatrywac od dziesiatkow stron
i czesto trudno jest ustali¢, a na pewno uzgodnic, co jest przyczyna, a co
skutkiem (jak w konflikcie batkanskim). A jednak panstwa usilnie probuja
wprowadzac logike do dziatan publicznych, bo chca skutecznie brac si¢ za
bary z problemami publicznymi i trzymac je pod kontrola. W innym
wypadku musza liczy¢ sie z greckim scenariuszem, czyli z utrata kontroli
nad wieloma swoimi problemami, malo tego - z utrata elementéw swojej
suwerennosci. Greckie niepowodzenia sprawily, ze kluczowe decyzji doty-
czace tego kraju podejmowane sa poza nim. Dokonuja tego rézne organy
Unii Europejskiej czy Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW). Zresz-
ta od wielu dziesiecioleci nad suwerennymi krajami wisiato widmo inter-
wencji MFW, gléwnie w razie doprowadzenia do nadmiernego zadtuzenia,
ktorego rzad nie byt w stanie sptacac.

Porazki w politykach skutkuja dzis niestychanymi konsekwencjami,
w tym nawet moze dochodzi¢ do swoistego wymierania narodéw. Gdy
spoteczenstwo ijego rzad nie potrafia poradzi¢ sobie z szeroko rozumiana
polityka rodzinna, skutkiem jest spadek liczby rodzacych sie dzieci. Jest to
wyraz porazki w dopasowaniu réznych parametrow powyzszej polityki.
W konsekwencji pary matzenskie zmuszone sa zrezygnowac z posiadania
takiej liczby dzieci, jaka pragnetyby. Na przyktad nie maja dostepu do od-
powiednio elastycznych form zatrudnienia, aby pogodzi¢ obowiazki zawo-
dowe z wychowywaniem dzieci. Bariera moga okazac si¢ takze koszty utrzy-
mania dzieci, brak mieszkan po przystepnych cenach, brak dostepu do
ztobkow, przedszkoli itp. Skutek moze by¢ tylko jeden: mniej dzieci. Co
wiecej, ktopoty w polityce rodzinnej maja dalsze konsekwencje. Przektada-
ja sie bowiem na zagrozenia dla systemu emerytalnego. Mniejsza liczba
pracujacych mtodych ludzi moze nie by¢ w stanie wytworzy¢ dochodu po-
trzebnego do sfinansowania emerytur dla osob starszych. A to tylko krok
do prawdziwych klopotow w systemie finansow publicznych. Emerytury
sa bowiem zwykle olbrzymia pozycja w budzetach panstw.

Warto podkresli¢, ze zyjemy w czasach niespotykanego rozrostu
liczby i typow polityk publicznych. Jest to bezprecedensowe zjawisko
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w poréownaniu z okresem jeszcze sprzed 20-30 lat. Niemal w kazdej dzie-
dzinie zycia zbiorowego powstaje jakas polityka publiczna, czyli publiczne
programy dziatan. PrzyzwyczailiSmy si¢, ze w skali calego panstwa moze-
my mowic chocby o polityce edukacyjnej, polityce transportowej, polityce
ochrony srodowiska, polityce zdrowia, polityce spotecznej, polityce zatrud-
nienia, polityce ekonomicznej itp. Ale w kazdej polityce jest coraz wiecej
subprogramow (polityk tematycznych). Na przyktad aktualna polityka
spoteczna nie polega juz tylko na uzupetnianiu dochodéw ludzi starszych,
bezrobotnych, inwalidéw itp. Zaklada ona, ze panstwo podejmuje coraz
szersza game dziatan, ktorych celem jest reintegracja spoteczna tej czesci
obywateli, ktorzy popadli w tarapaty czy kryzysy zyciowe, aktywizowanie
ich na rynku pracy. A to oznacza rozrost polityki w nowych kierunkach
i podejmowanie takich dziatan, jak stymulowanie jednostek do prowadze-
nia okreslonego stylu zycia, ktore sprzyja ich aktywnosci spotecznej, zawo-
dowej. Budowane sa polityki spéjnosci spotecznej, obejmujace rézne wy-
miary zycia od edukacji, kwestii zdrowia, az po zaangazowanie obywatel-
skie itp. Panstwo tworzy czy wspottworzy coraz wigcej programow, ktore
coraz mocniej ingeruja w to, co jeszcze niedawno uznawato si¢ za obszar
osobistej swobody. Organizuje bowiem programy dotyczace takich kwestii,
jak zwalczanie otytosci (zwlaszcza wsrod dzieci), poddawania sie bada-
niom medycznym, stosowania okreslonych diet zywieniowych, okreslo-
nych postaw wobec dzieci (np. zakaz stosowania klapsow wprowadzony
w Polsce w 2010 1.) itp.

Polityki publiczne uznawane sa za najbardziej zbatkanizowana
dziedzine wiedzy spotecznej i dziatan zbiorowych. Mamy tu
bowiem do czynienia z olbrzymim nakladaniem si¢ zdarzen,
aspektow, wymiarow, zaleznosci.

Gdyby ktos, kto pozegnat si¢ ze Swiatem chocby w latach 50., a na-
stepnie wstat z grobu teraz, to pewnie oniemiatby z wrazenia, widzac, jakim
programom spotecznym poddany jest czlowiek. Przeciez ktos, kto zapa-
mietal Swiat z tego okresu, nawet w krajach rozwinietych, patrzytby na
dzisiejsze spoleczenstwa oczami osoby zatroskanej jeszcze o zmniejszenie
liczby oséb niedozywionych. Nie pomyslatby, ze otytos¢ moze stac sie
problemem do tego stopnia, ze wymaga tworzenia kosztownych progra-
mow publicznych. Szkoly tworza programy, ktore zaktadaja poprawianie
warunkow do tego, aby dzieci mialy odpowiednio duzo ruchu. Z drugiej
strony rodzice sa zachecani, aby zapewnia¢ dzieciom wigcej ruchu. Tryb
dzisiejszego zycia jest taki, ze znaczna czes¢ spoteczenstwa przez duza
cze$¢ dnia ma niewystarczajaco wiele okazji do ruchu fizycznego. Przekta-
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da sie to na problemy zdrowotne, a to poza obnizeniem indywidualnej
jakosci zycia zagraza takze finansom publicznym, poniewaz w wiekszosci
krajow stuzba zdrowia jest finansowana, albo przynajmniej wspotfinanso-
wana, ze srodkoéw publicznych czy systemdéw ubezpieczen zdrowotnych.
W konsekwencji rachunki za indywidualne problemy spadaja na spote-
czenstwo jako calos¢. Spoleczenstwo przestaje przeznaczac¢ pienigdze na
rozwoj, ale wydaje je na ,klajstrowanie” probleméw nierozwiazanych syste-
mowo, czyli w ramach okreslonej polityki publiczne;.

Co wiecej, rosnie liczba problemow, ktore jeszcze do niedawna wy-
dawaty si¢ mie¢ charakter indywidualny, tymczasem z réznych powodow
staja sie one problemami zbiorowymi. Od tego, jak radzimy sobie z nimi
jako jednostki, zalezy w znacznym stopniu los zbiorowosci. Ciekawym
przykltadem wydaje si¢ problem stresu. Do niedawna wydawato sie, ze
absolutnie prywatna sprawa przecietnego Kowalskiego jest to, jak radzi on
sobie ze stresem. Tymczasem od pewnego czasu powstaja skomplikowane
regulacje publiczne w tym zakresie. Europejscy partnerzy spoteczni podpi-
sali specjalne porozumienie, aby mobilizowac firmy do prowadzenia poli-
tyki stuzacej redukowaniu stresu w miejscu pracy. Okazato si¢ bowiem, ze
stres Kowalskiego czy Nowaka ostabia gospodarke. Badania pokazaty, ze
25% zwolnien lekarskich trwajacych powyzej dwoch tygodni ma Zrédto
w stresie®. Swiatowa Organizacja Zdrowia przewiduje, ze do 2020 roku
gtownym zZrodtem chorob beda czynniki wyptywajace ze stresu. A wigc tu
réowniez mamy przyklad, ze problemy indywidualne staja si¢ wielkimi
zagadnieniami publicznymi. Gdy nie uda nam si¢ ograniczy¢ problemu
stresu w miejscu pracy czy na przyktad masowej otytosci, to mozemy by¢
pewni, ze ich skutki beda widoczne w innych sferach, i to nie tylko w obre-
bie polityki zdrowotnej. Czlowiek obarczony problemami wyptywajacymi
z marnej organizacji zycia zbiorowego nigdy nie bedzie wydajny, innowa-
cyjny. Pokazuje to, ze kwestia konkurencyjnosci ekonomicznej kraju siega
daleko poza same mechanizmy gospodarcze. Stad w krajach Zachodu po-
wstaje tak wiele szczegdtowych polityk publicznych.

Rosnie liczba problemoéw, ktére jeszcze do niedawna wydawaty sie
mie¢ charakter indywidualny, tymczasem z réznych powodow
staja sie one problemami zbiorowymi. Od tego, jak radzimy sobie
z nimi jako jednostki, zalezy w znacznym stopniu los naszej zbio-
rowosci.

8 B. Surdykowska, Partnerzy spoteczni przeciwko stresowi zawodowemu, ,Dialog. Pismo Dia-

logu Spotecznego” 2008, nr 1, s. 24.
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Tymczasem gdy przywotamy - ogélnie rzecz biorac - dawne czasy,
zobaczymy, ze tam nie bylo na przyklad polityki ekonomicznej w dzisiej-
szym rozumieniu. Kwestia zaspokojenia potrzeb materialnych lezata bo-
wiem w gestii kazdego cztowieka osobno. Niemal do konca XIX wieku nie
istniata polityka spoteczna, poniewaz nie bylo panstwowych, sformalizo-
wanych systemow wsparcia ludzi w okresie przezywania jakich$ trudnosci
W utrzymaniu sie czy zabezpieczeniu potrzeb materialnych w okresie sta-
rosci (zabezpieczenie starosci odbywato sie w sSrodowisku rodzinnym). Jak
wiadomo, niemiecki kanclerz Otto von Bismarck wprowadzil pewne ele-
menty polityki spolecznej - po zakonczeniu kariery zawodowej obywatele
mogli liczy¢ na emeryture. Ale byto to rozwiazanie nieporéwnywalne do
dzisiejszych systemow emerytalnych. Owczesny emeryt pobierat swiadcze-
nie zaledwie przez kilka lat, bo jego zycie na emeryturze nie byto zbyt dtu-
gie. Natomiast obecnie ludzie na emeryturze zyja nawet 20-30 lat, a to
oznacza, ze polityka spoleczna panstwa stoi przed wiekszym wyzwaniem,
aby umiejetnie ksztattowa¢ polityke dochodéw oraz polityke zdrowotna
(dostep do ustug opiekunczych, rehabilitacja, prewencja itp.). Poza tym
obecne polityki publiczne w tym zakresie tworzone sa w innej sytuacji kul-
turowej. Kiedys, dominowaty wielopokoleniowe i duze rodziny i w nich
problem emerytur nie byt tak istotny. To si¢ zmienito, gdy uksztattowat si¢
model rodziny 2 + 1 (rodzice plus jedno, gora dwoje dzieci). Ten nowy
model nie daje starszym poczucia bezpieczenstwa.



Rozdziat pierwszy

Czym sa polityki publiczne?

* Polityki publiczne — dtuga przesztos¢, ale krétka historia
* Rodzne sposoby definiowania pojecia ,,polityka publiczna”
* Brytyjska charakterystyka tworzenia polityk

* Polskie doswiadczenia

* Sposoby wyjasniania polityk publicznych

Polityki publiczne - jako sformalizowana dyscyplina wiedzy - maja
dtuga przesztosé¢, ale krotka historie. W najdawniejszych czasach
wladcy zasiegali opinii uczonych, ktérzy wytwarzali i gromadzili
wiedze w zakresie waznych dla nich zagadnien. Natomiast polityki
publiczne maja stosunkowo krotka historie w tym sensie, ze jako
sformalizowana dyscyplina z odrebnymi metodami badawczymi
wylanialy sie dopiero w ostatnich dziesiecioleciach.






CZzYM SA POLITYKI PUBLICZNE?

Jak powiedzial jeden z amerykanskich uczonych, polityki publiczne
- jako sformalizowana dyscyplina wiedzy - maja dluga przesztose, ale krot-
ka historie. W najdawniejszych czasach wtadcy zasiggali opinii uczonych,
ktorzy wytwarzali i gromadzili wiedze w zakresie zagadnien waznych, przy-
najmniej z punktu widzenia zachowania wtadzy. Dotyczyto to zwlaszcza
metod prowadzenia stosunkow z innymi panstwami, w tym prowadzenia
wojen, ochrony przed epidemiami, Sciagania podatkéw, porzadku publicz-
nego itp. William N. Dunn wskazuje, ze $lady analizy polityk publicznych
mozna odnalez¢ 21 wiekoéw przed nasza era w Mezopotamii, w miescie Ur
(dzisiejsza potudniowa czeséc¢ Iraku). Powstatl tam jeden z pierwszych zbio-
réw praw-zasad. Wigkszosc¢ jego zapisow nie zachowata sie do dzisiaj, na-
tomiast trzy, ktore ocalaty, dotycza systemu sadzenia drzew, podziatu wody
podczas nawadniania (kanaly irygacyjne, zalanie cudzego pola) i procedur
postepowania w przypadku oskarzenia o czary. Szerzej jest znany Kodeks
Hammurabiego (XVIII w. p.n.e.), ktoéry powstal w Babilonie jako odpo-
wiedZ na potrzeby spotecznego i ekonomicznego rozwoju miasta. Zapisa-
no w nim zobowiazania, ktore odzwierciedlaly pozycje spoteczna okreslo-
nych grup. Zawarte w nim zbiory praw reguluja zagadnienia wlasnosci,
przestepstw i kar, handlu, odpowiedzialnosci wtadz, pracy lekarzy, a takze
relacji matzenskich®.

W starozytnej Grecji powstato wiele traktatow spoteczno-ekonomicz-
nych, ktére mozna uznac za analizy éwczesnych problemoéw publicznych
(Arystoteles, Platon). Indyjski filozof Canakja Kautilja, petniacy funkcje do-
radcy na dworze zatozyciela dynastii Mauréw (panowata w pétocnych
czesciach Indii w latach ok. 320-180 p.n.e.), napisal w IV wieku p.n.e.
Arthasastre, traktat o zasadach spolecznych, zwlaszcza w zakresie teorii
wojny i dyplomacji.

W jakims sensie poprzedniczka dyscypliny, jaka dzi$ sa analizy eks-
perckie (programowe), jest tradycja filozofii spotecznej. Pod takim katem
mozna spojrze¢ na wielkie dzieta przesztosci typu Utopia Tomasza More’a
czy Ksigze Nicollo Machiavellego?. Pokazywaly pewna wizje, ktéra miata
by¢ podstawa procesu podejmowania decyzji.

Tamtejsze analizy nie odpowiadaly oczywiscie dzisiejszym standar-
dom, ktére wymagaja stosowania metod naukowych. W dawnych wiekach
do wyjasniania zjawisk spotecznych i ekonomicznych uzywano m.in. mis-
tycyzmu, réznorodnych gestéw rytualnych. Zdaniem Maxa Webera kluczo-
we funkcje eksperckie, poczawszy od XVI wieku, rozwinely sie w zwiazku

1 'W.N. Dunn, Public Policy Analysis: An Introduction, Prentice-Hall, 1981.
2 P. DeLeon, E. Sam Overman, A History of the Policy Sciences, [w:] Handbook of Public
Administration, red. ]. Rabin, W. Bartley Hildreth, GJ. Miller, Marcel Dekker, Inc. 1998.
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z potrzeba zarzadzania finansami warstwy ksiazecej. Rozwijaly sie takze
w zwiazku z rosnacym zaawansowaniem technik wojennych czy tez za-
kresem regulacji prawnych. Tymi wymiarami zajmowatla si¢ - jak to sfor-
mutowal - ekspercka biurokracja®. Wraz z rozwojem cywilizacyjnym,
zwlaszcza urbanizacja, analizy stawaly sie coraz powszechniejsze. Wtasnie
6w rozwoj i urbanizacja generowaty potrzebe poszerzania zakresu dostep-
nej wiedzy, potrzebnej do zarzadzania rosnaca liczba probleméw zwiaza-
nych na przyktad z transportem publicznym, edukacja publiczna, gospo-
darka, zatrudnieniem czy czystoscia w miejscach publicznych. Jak wazne
byto systemowe rozwiazanie chocby tej ostatniej kwestii, wskazuje fakt, ze
juz w 1850 roku sekretarz brytyjskiego Narodowego Stowarzyszenia Filan-
tropijnego (National Philanthropic Association) zwrocit sie do wladz Londy-
nu z prosha o fundusze na przeprowadzenie badania dotyczacego ilosci
konskiego tajna ladujacego kazdego dnia na ulicach miasta. Chociaz prosbe
odrzucono, ttumaczac, ze problem nie nalezy do priorytetéw spoteczen-
stwa, to w owym czasie istnial on niewatpliwie.

W Polsce trwa wciaz jeszcze specyfikowanie procesow projektowa-
nia i wykonywania polityk publicznych. Wydaje sie, ze obecnie
procedura ich tworzenia ogranicza sie w znacznym stopniu do
procesu stanowienia prawa (mimo ze mamy tutaj do czynienia
z dwiema odrebnymi dziedzinami).

Natomiast polityki publiczne maja stosunkowo krotka historie w tym
sensie, ze jako sformalizowana dyscyplina z odrebnymi metodami badaw-
czymi wytanialy si¢ dopiero w ostatnich dziesi¢cioleciach. W tym czasie
dyscyplina ta uzyskiwata swoj specyficzny profil. Byto to skojarzone z pro-
cesem wzrostu stopnia skomplikowania wielu probleméw publicznych,
ktore wymagaty coraz bardziej wyrafinowanych dziatan - chocby - zapo-
biegawczych czy prewencyjnych. Max Weber argumentowal, ze wraz
z rozwojem cywilizacji bedzie mial miejsce proces poszukiwania coraz
bardziej racjonalnych form organizacyjnych funkcjonowania panstwa, po-
zwalajacych rozwiazywac¢ zbiorowe problemy. Weber przewidywal, ze
z uwagi na te uwarunkowania dojdzie do pewnego typu separacji, a wiec
oddzielenia polityki partyjnej od polityki publicznej. Ta druga ma symbo-
lizowac typowo racjonalne podejscie do analiz probleméw i wypracowy-
wania ich rozwiazan. Z kolei John Maynard Keynes w okresie miedzywo-
jennym uwazatl, ze w przysztosci decyzje publiczne beda podejmowane
w wiekszym stopniu w oparciu o analize ekonomiczna niz o polityczne
rozstrzygniecia (czy polityczne interesy).

® 'W.N. Dunn, Public Policy Analysis: An Introduction, dz. cyt., s. 10-11.
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Potrzeby w zakresie wypracowywania racjonalnych analiz problemow
zbiorowych i opierania na nich rozwigzan stawaty sie coraz bardziej nagla-
ce. W USA w latach 60. nastapit proces znacznego upowszechnienia analiz
probleméw publicznych. Powstawaly specjalne instytucje, ktore miaty za
zadanie ich wytwarzanie. W ministerstwie obrony powotano Planning
Programming and Budgeting System®. Juz w potowie lat 60. powstawaly - i to
rutynowo - instytucje analityczne. Doprecyzowywano koncepcje analiz
programowych (policy analysis). W efekcie stwierdzano, ze do sprawnego
rzadzenia wladza potrzebuje coraz wiecej informacji na temat funkcjono-
wania systemu edukacji, planowania przestrzennego, transportu, zdrowia,
spraw socjalnych. Dane te byty wazne w czasie ekspansji instytucji rzado-
wych, ktore podjety takie programy, jak ,Great Society” (program praw dla
czarnoskorych obywateli), ,Medicare” (stuzba zdrowia dla starszych),
~Medicaid” (stuzba zdrowia dla biednych), ,War on Poverty” (walka
z ubostwem).

Badacze amerykanscy odegrali kluczowa role w doprecyzowywaniu
zasad uprawiania, wdrazania i ewaluowania polityk. Harold Lasswell jest
uznawany dzisiaj za tworce nauki o politykach publicznych jako odrebnej
dziedziny wiedzy (policy sciences). Duza role odegral jego esej Policy
Orientation zawarty w publikacji The Policy Sciences z 1951 roku. Lasswell
uznawal te nauke za stosowana dziedzine wiedzy, ktora taczy aktywnosci:
akademicka, decydentow rzadowych i obywateli. Cechy tej nauki wedtug
Lasswella to:

¢ podejscie wielodyscyplinarne (polityki sektorowe mozna bowiem
zrozumie¢, dostrzegajac skale ich zaleznosci od stanu innych
polityk);

¢ skoncentrowanie na problemach, ktére sa podejmowane w okres-
lonych kontekstach sytuacyjnych;

¢ orientacja normatywna (zakorzenienie w humanistycznych war-
toséciach; chcemy rozwiaza¢ pewien problem, np. bezdomnosci,
bo nakazuja nam to nasze wartosci).

Zdaniem Lasswella nauka o politykach obejmuje trzy istotne ele-
menty: (1) metody stosowane do badania procesu programowania i wy-
konywania polityk, (2) rezultaty studiowania polityk oraz (3) wnioski
dyscyplin, ktére wnosza najwickszy wktad do zgromadzonej wiedzy o po-
litykach®.

4 W.K. Bellinger, The Economic Analysis of Public Policy, Routledge, 2007, s. 298 (wydanie
Kindle).

® 'W. Parsons, Public Policy. An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis,
Edward Elgar, 2001, s. 18.
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Definicyjne labirynty. Ponizej bede postugiwac sie najszerszym ro-
zumieniem pojecia ,polityka publiczna” - jako termin oznaczajacy zracjo-
nalizowane dziatania i programy publiczne, ktore oparte sa na zgromadzo-
nej, wzglednie zobiektywizowanej wiedzy i usystematyzowanym procesie
projektowania i wykonywania tych dzialan. Jednoczesnie ponizej przedsta-
wiam wybor kilku réznych definicji wypracowanych w kregu zachodnich
akademikow. W. Parsons wskazuje podobnie, ze termin public policy (po-
lityka/program publiczny) stosowany jest na oznaczenie wielu typow dzia-
tan majacych miejsce w sektorze publicznym®. Przedmiotowo polityki do-
tycza w zasadzie wszystkiego, czym zajmuje sie rzad, samorzad. Wedtug
M.E. Kraft i S.R. Furlog: Polityka publiczna jest tym, co funkcjonariusze pub-
liczni w rzadzie i obywatele, ktérych oni reprezentujq, postanawiajq robi¢ albo
nie robi¢ w zakresie probleméw publicznych. Problemy publiczne odnoszq sie
do warunkow, ktore spoteczeristwo szeroko uznaje za nie do zaakceptowania,
a zatem wymagajq interwencji’. Warto zwroci¢ uwage na podejscie B. Guya
Petersa®. Ten uczony podkresla, ze polityka publiczna to ciag dziatan
- albo czasami braku dziatan - ktére wywieraja wplyw na zycie obywateli.
To zagadnienie, jak, dlaczego i z jakim skutkiem rzady realizuja swoje
programy. Peters wyrdznia trzy poziomy w polityce publicznej:

1) Wybory programowe (policy choices). Sa one dokonywane
przez politykow, urzednikow i przedstawicieli innych cial, ktore
uzywaja wladzy publicznej do wptywania na zycie obywateli.
Chodzi o programy, projekty, pomysty, ktore mozna wykorzys-
ta¢ w dziataniu.

2) Wykonywanie programoéw publicznych (policy output). Dziala-
nia wykonywane przez uruchomienie catego zaplecza adminis-
tracji i jej wspotpracownikow (np. NGO). Na tym poziomie rzad
wydaje pieniadze, wdraza regulacje, wprowadza programy dzia-
tan, zaklada czy likwiduje instytucje wykonawcze. To wszystko
obejmuje to, co mozna nazwac¢ produktem w polityce publicz-
nej, a wiec widzialne efekty dziatan publicznych (szkota, szpital
itp.).

3) Rezultaty dzialan publicznych (policy impact) i ich wptyw na
zycie obywateli. Co moze byc¢ rezultatem? Na przyktad w poli-
tyce edukacji rezultatem powinno by¢ podwyzszenia umiejet-
nosci uczniéw w wyniku oddziatywania szkoty czy podniesienie
kwalifikacji pracujacych w wyniku ksztalcenia ustawicznego.

6  Tamze,s. 14.

” ME. Kraft, SR. Furlog, Public Policy. Politics, Analysis and Alternatives, CQ Press,
Washinghton 2007, s. 4-5.
8  B. Guy Peters, American Public Policy. Promise and Performace, CQPress, 2004, s. 4-6.

| 24



CZzYM SA POLITYKI PUBLICZNE?

W zakresie polityki zdrowia rezultatem moze by¢ na przyktad
okreslona stopa przezywalnosci osob dotknietych chorobami
nieuleczalnymi.

Definicja B. Guy Petersa wydaje si¢ dos¢ kompleksowa. Skracajac
nieco jej brzmienie mozna powiedziec¢, ze polityka publiczna obejmuje po-
mysly na rozwigzania problemow publicznych, dziatania publiczne (ich
materialne efekty) oraz ich rezultaty. Warto tu podkreslic odmiennosc¢
miedzy produktem w polityce publicznej a rezultatem. Produkt to jest to,
co najbardziej nam sie rzuca w oczy. Gdy zastanawiamy sie nad polityka
edukaciji, to czesto mamy sktonnos¢ do myslenia o szkole jako budynku,
instytucji wypetnionej przez uczniéw, nauczycieli i réznego typu personel.
Problem zaczyna sie wowczas, gdy zatrzymujemy si¢ na tym etapie. Oczy-
wiscie wazny jest budynek szkoly w sensie jego wlasciwego wyposazenia
(np. komputery, oprogramowanie, przybory szkolne). Jednak tadne szkoty
jak nowoczesne ich wyposazenie nie sa ostatecznym kryterium powo-
dzenia w polityce szkolnej. Kluczowe sa rezultaty, czyli wiedza i umiejet-
nosci, jakie zdobywaja uczniowie w szkotach. Czasami zdarzaja sie para-
doksy. Szkoly moga by¢ gorzej wyposazone, ale ich uczniowie odnosza
wieksze sukcesy edukacyjne niz uczniowie z lepszych technicznie placo-
wek. Paradoksy w skali miedzynarodowej tatwo dostrzec w odniesieniu do
nakladow na edukacje. Otoz niektore kraje, ktore wiecej wydaja na edu-
kacje, odnotowuja gorsze wyniki niz kraje wydajace mniej. Obrazuja to
wyniki miedzynarodowych testéw PISA. Polscy 15-latkowie wypadaja
w tych badaniach lepiej niz ich réwiesnicy z innych krajow, gdzie na edu-
kacje przeznaczane jest znacznie wiecej pieniedzy. Paradoksalnie szkota
w sensie materialnym staje si¢ coraz wigekszym problemem, a nie rozwiaza-
niem. Mijaja czasy, kiedy byta ona jedynym zrédtem dostepu do wiedzy.
Obecnie dzieci i mtodziez majg wiele innych zrédet wiedzy i formowania
postaw. A wiec w czasie, kiedy szkola przestata by¢ jedyna odpowiedzia na
potrzeby edukacyjne. wyzwaniem jest dopasowanie jej modelu do nowych
realiow. Natomiast odnosnie do oceny rezultatow w polityce edukacyjnej
kryterium pozostaje to samo, czyli wysoki poziom umiejetnosci, ktére po-
zwalaja uczacym si¢ na tworcze zaadaptowanie sie w realiach zycia.

Zwrocmy jeszcze uwage na inny aspekt definicji B. Guya Petersa. Ot6z
thumaczy sie on nieco z takiego, a nie innego ujecia w niej roli rzadu.
Wskazuje, iz w rzeczywistosci jest tak, ze istotna funkcje w politykach pub-
licznych petnia inni aktorzy, jak wtadze regionalne, lokalne i szereg innych
podmiotéow. Ta uwaga ma szczegélne znaczenie w przypadku panstw
federalnych. Trwaja tam nieustajace dyskusje o tym, jak daleko rzad moze
posunac sie w narzucaniu okreslonych rozwigzan stanom czy landom.
Zazwyczaj jednak w trakcie procesu decydowania dochodzi tam do pewne-
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go sprzezenia i konsensusu. Wiadomo tez, ze w projektowaniu i wykony-
waniu polityk olbrzymia role odgrywaja organizacje pozarzadowe, akade-
mickie, zawodowe itp. Projektujac polityki, trzeba wiec zawsze pamiegtac
o dtugim tancuchu podmiotow zaangazowanych w publiczne procesy de-
cyzyjne i dziatania.

Spoleczna samoregulacja. Ciekawy aspekt rozumienia zagadnienia
polityk publicznych analizuja M.E. Krafta i S.R. Furloga, ktorzy stwierdza-
ja, ze: polityki moga by¢ rozumiane jako instrumenty, poprzez ktore spote-
czetistwa regulujq same siebie i usitujq ukierunkowywac ludzkie zachowania
w akceptowalnych kierunkach. To drugie stwierdzenie wydaje si¢ bardzo
interesujace, a wskazuje na pewne ostateczne cele, ktore przyswiecaja pro-
wadzeniu polityki publicznej. A wiec celem jest to, aby $wiadomie ksztalto-
wac spoleczenstwo w okreslonych kierunkach. Mozna zapytac o to,
w jakich kierunkach miatoby to nastepowac. Odpowiedz moze obejmo-
wac glownie miejsce danego spoteczenstwa w obrebie danego panstwa
w sferze jego relacji z innymi panstwami. Jak wiadomo, jest wciaz spora
rywalizacja o zasoby w $rodowisku miedzynarodowych. Panstwa tak
ksztattuja swoje wewnetrzne polityki, aby stuzyty one wzrostowi wiasnej
konkurencyjnosci.

Ale powyzsze tezy M.E. Krafta i S.R. Furloga mozna takze rozumiec¢
jako stwierdzenie, ze polityki publiczne sa instrumentem wplywu na spo-
leczenstwo, aby mogto ono, spelniajac najwazniejsze swoje funkgcje, reali-
zowac okreslone wartoséci. W podobny sposéb mozna rozumie¢ sformuto-
wanie pochodzace z jednej z publikacji wydanej przez brytyjski Institute
for Government. Wskazuje sie tam na to, ze centralnym elementem poli-
tyki publicznej jest wptywanie na ludzkie zachowania: Wigkszos¢ celow
polityki publicznej stuzy ksztattowaniu i zmienianiu naszego zachowania. Jako
obywatele, spotecznosci i decydenci (policymakers) chcemy zatrzymac ,zte za-
chowania”: ludzie niszczq nasze samochody, kradng naszq wlasnosc czy zagra-
zaja naszym dzieciom. Chcemy wspierac ,,dobre zachowania”: wolontariat,
udzial w wyborach czy powtorne wykorzystywanie odpadéw. Czasami chcemy
nawet troche pomoc sobie, aby robi¢ ,,dobre rzeczy”: oszczedzac troche wiecej,
jesc troche mniej czy cwiczyc troche wiecej - jednakze mozemy byé nieco ambi-
walentni co do tego, jak i na ile chcemy, aby panstwo interweniowalo w kwestie
tych zachowan®,

W powyzszym rozumieniu polityka publiczna jest wyrazem zdol-
nosci danego spoteczenstwa do samorozwoju, do panowania nad proble-
mami, ktore je dotykaja. Profesjonalne projektowanie i wykonywanie
polityk jest znakiem, ze potrafi ono efektywnie tworzy¢ dziatania publicz-

®  www.instituteforgovernment.org.uk/images/files/MINDSPACE-full.pdf.
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ne, a w konsekwencji spoteczenstwo i wtadza uzyskuja sterownos¢, kon-
trole nad rozmaitymi turbulencjami w postaci na przyktad kryzysow eko-
nomicznych.

Polityki publiczne - jako sformalizowana dyscyplina wiedzy - maja
dtuga przesztos¢, ale krotka historie. W najdawniejszych czasach
wladcy zasiegali opinii uczonych, ktérzy wytwarzali i gromadzili
wiedze w zakresie waznych dla nich zagadnien.

Sformutujmy jeszcze szersze rozumienie kwestii umiejetnosci kre-
owania adekwatnych polityk. Mozna je rozumiec¢ jako wyraz zdolnosci do
zachowania atrybutow suwerennosci danego panstwa. Innymi stowy, dobrze
przygotowane mechanizmy funkcjonowania polityk publicznych daja nam
szanse na przystosowanie si¢ kraju i nas samych do zycia we wspotczes-
nych warunkach, czyli do rywalizacji o zasoby, ktére pozwola nam na przy-
zwoite zycie. W tym rozumieniu polityki sa sztuka gospodarowania do-
stepnymi zasobami publicznymi, z mysla o osiagnieciu jak najwyzszej
wartosci dodanej dla spoteczenstwa. Trudnos¢ polega tu na tym, ze polity-
ka publiczna jest uprawiana zazwyczaj w sytuacji ograniczonych zasobow.
Trzeba decydowac, w jakie dziatania je zaangazowac, aby uzyskac najlepszy
efekt. Co wiecej, polityki sa realizowane w sytuacji, gdy rozne grupy spo-
leczne maja zréznicowane czy wrecz sprzeczne interesy, miedzy nimi wi-
doczna jest zazwyczaj asymetria w zasobach jakimi one dysponuja, asyme-
tria w sile przebicia, jaka posiadaja, oraz zdolnosci do realizowania swoich
interesow. Wykonywanie polityk w sposob efektywny wymaga zazwyczaj
ustanowienia pewnego choc¢by ramowego konsensusu mig¢dzy nimi (inte-
res publiczny, ogoélnospoteczny, narodowy itp.). Nadmierny konflikt spo-
leczny jest znaczaca bariera. Nawet najstabsze ekonomicznie grupy moga
hamowac¢ - w réznorodny sposob - szereg istotnych dziatan publicznych.
Dlatego wladza zazwyczaj uruchamia procesy takie jak dialog spoteczny,
konsultacje w réznych formach.

Brytyjskie podejscie. Stosunkowo prosta i klarowna definicje poli-
tyki publicznej zaproponowali eksperci rzadu Partii Pracy (1997-2010)
juz na poczatku jego urzedowania. Zdefiniowali policy making jako proces,
poprzez ktory rzad przektada swoja polityczna wizje na program i dziatania,
aby zapewnic rezultaty - zamierzone zmiany w realnym Swiecie'®. Wielka Bry-
tania posiada znaczny dorobek w zakresie metod tworzenia i wdrazania
polityk publicznych. Ma to zwiazek z silnie rozbudowanymi i rozwiniety-
mi tam naukami spotecznymi, ktore maja dtuga tradycje wspomagania
decyzji podejmowanych przez decydentow. Nowy wowczas rzad zadekla-

10 Modernising Government, Gabinet Office, 1999, s. 15.
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rowal swoja wiare w efektywnos¢ publicznych dziatan'. Chciat nada¢ im
glebszy walor. Budzit takze wieksze oczekiwania spoteczne co do lepszych
efektow dziatan publicznych. W konsekwencji rzad bardzo klarownie
i kompleksowo wytozyt zasady, ktorymi zamierzat sie kierowac, realizujac
polityke publiczna. Wskazano na 7 gtéwnych zasad™

9

2)

3)

4)

5)

6)

7)

projektowanie polityk/programéw ma miejsce wokot wspol-
nych celéw i starannie zdefiniowanych rezultatow, a nie wokot
struktur organizacyjnych czy istniejacych funkeji;

polityki publiczne maja by¢ inkluzywne (wlaczajace), a wiec maja
uwzglednia¢ potrzeby wszystkich obywateli, ktorych obejma pla-
nowane dziatania publiczne w okreslonych politykach;

unikanie narzucania niepotrzebnych ciezarow. Polityki nie po-
winny by¢ podejmowane dla nich samych czy dla samej zasady
regulowania publicznego. Dziatania (w postaci regulacji) maja
wynika¢ z oczekiwanych korzysci, jakie maja przynies¢, oceny
kosztow, ktore pociagaja;

partnerstwo - tworzenie polityki ma miejsce w oparciu o anga-
zowanie réznorodnych podmiotow, ktore wdrazaja je, ale takze
tych, ktorzy beda przez nie dotknieci;

stale doskonalenie sposobu, w jaki ma miejsce zarzadzanie ryzy-
kiem niepowodzenia realizacji danych polityk;

orientowanie polityk na przysztosc i na praktyki innych krajow.
Rzad ma wychodzi¢ poza biezace dzialania i dostrzega¢ nadcia-
gajace problemy, a rozwiazan ma szuka¢ w metodach stosowa-
nych rowniez w innych krajach;

uczenie si¢ z doswiadczenia. Rzadzacy maja postrzegac tworze-
nie polityk jako proces nieprzerwany, jako proces uczenia sig.
Polityki nie sa bowiem jednorazowymi dziataniami. Sa one opar-
te na wykorzystywaniu dowodoéw i badan, ktére umozliwiaja
lepsze zrozumienie problemdéw. Wykorzystane maja by¢ progra-
my pilotazowe, aby zacheca¢ do innowacyjnosci, a takze do
testowania, czy dane programy rzeczywiscie dziataja. Podstawo-
wa zasada jest ewaluowanie polityk.

Powyzsze zasady wskazuja na najwazniejsze cechy polityk publicz-
nych, a w zasadzie cechy procesu ich tworzenia i wdrazania. Widzimy tu
pewna perspektywe patrzenia na nie jako na ztozony proces, ktéry ma

11

P. Burton, Modernizing The Policy Process. Making policy research more significant?,

»Policy Studies” 2006, Vol. 27, No 3.
2. Modernising Government, dz. cyt., s. 16-17.
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miejsce wokot celow. Uczestnicza w nim liczni aktorzy, ktérzy maja dziatac
w oparciu o okreslone zasady.

Profesjonalne dziatanie publiczne

Brytyjscy analitycy wyréznili nastepujace cechy profesjonalnego dziatania publicz-

nego w politykach publicznych:

* zorientowane na przysztosc (forward looking). Dziatania publiczne maja bazo-
wac na diugoterminowym spojrzeniu na problemy zbiorowe. Powinny opierac
sie na wiedzy plynacej z analizy trendow statystycznych czy prognoz podpartych
badaniami dotyczacymi ich prawdopodobnego wptywu;

* zorientowane na zewnatrz (outward looking). Dziatania publiczne maja uwzgled-
nia¢ czynniki i zjawiska, ktore wystepuja w kraju, w Europie i na $wiecie. Powin-
ny efektywnie komunikowac tres¢ programéw publicznych;

* innowacyjne i kreatywne. Dziatania publiczne powinny kwestionowac tradycyj-
ne sposoby radzenia sobie z problemami, wspiera¢ nowe pomysty, by¢ otwarte
na komentarze i sugestie innych;

* oparte na dowodach (evidence). Dziatania publiczne powinny opierac sie na naj-
lepszych dostepnych dowodach z najszerszych zrodet oraz angazowac interesa-
riuszy na kazdym etapie programowania;

* inkluzyjne (wlqczajqce). Dziatania publiczne maja uwzglednia¢ potrzeby wszyst-
kich, ktérzy zostang dotknieci ich wptywem;

* zintegrowane (joined up). Dziatania publiczne maja wychodzi¢ ponad instytu-
¢jonalne bariery i orientowac sie na strategiczne cele rzadu. W programowaniu
dziatan istotna jest podstawa prawna i etyczna,

e ewaluowane. Dzialania publiczne maja zawiera¢ mechanizmy systemowej ewa-
luacji ich wynikow (outcomes);

* poddawane przegladom (reviews). Dzialania publiczne powinny by¢ poddawa-
ne statym przegladom. Stuza one analizie, ktéra ma wskaza¢, czy wciaz sa one
zorientowane na rozwigzywanie zatozonych problemow publicznych, i wskazy-
waniu efektow dziatan, ktore wystepuja w roznych sferach/dziedzinach;

e oparte na uczeniu sie (learns lessons). Dziatania publiczne powinny zaktadac¢
staly proces uczenia sie z doswiadczenia tego, co jest efektywne w praktyce, a co
nie.

Zrédlo: Professional Policy Making for the Twenty First Century. Report by Strategic Policy
Making Team Cabinet Office, September 1999.

Polityka publiczna w akcji. Cze¢s¢ rzadow ttumaczy swoim obywa-
telom zasady, w oparciu o ktore projektuje i wykonuje swoje polityki.
Bardzo klarownie wyjasnit to wspomniany powyzej rzad brytyjski. Na
poczatku kadencji zakomunikowal, ze prowadzone dotychczas polityki
wymagaja modernizacji. Zmienia si¢ bowiem $wiat, ktory otacza kraj.
Nalezy si¢ do niego tworczo dostosowac, aby pozosta¢ konkurencyjnym
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i zapewnia¢ przyzwoita jakos¢ zycia obywatelom. Brytyjczycy wskazali na
powody modernizacji polityk/programowania (policymaking)™:

*

Swiat, w ktorym rozwijane sa polityki/programy publiczne, staje
sie coraz bardziej ztozony, niepewny i nieprzewidywalny;
elektorat/spoteczenstwo jest coraz lepiej wyksztatcone, ma coraz
wyzsze oczekiwania i chce coraz lepszych ustug publicznych,
dopasowanych do indywidualnych potrzeb;

kluczowe zagadnienia publiczne, takie jak wykluczenie spotecz-
ne i redukcja przestepczosci, zazebiaja sie i wymagaja nowych
metod radzenia sobie z nimi;

Swiat jest coraz bardziej wspotpotaczony (inter-connected) i wspot-
zalezny (inter-dependent),

zagadnienia/problemy publiczne szybko przesuwaja sie z areny
krajowej na miedzynarodowa i coraz bardziej roznorodne inte-
resy oraz potrzeby musza by¢ koordynowane i wzajemnie wy-
korzystywane/ograniczane,

rzady na $wiecie musza umiec szybko reagowac na zdarzenia,
aby dostarcza¢ wsparcia ludziom, ktérzy musza przystosowac
sie do zmian, i gospodarce, aby prosperowala;

nalezy koncentrowac si¢ na rozwiazaniach, ktore sa skuteczne
w rozwiazywaniu realnych probleméw, i umie¢ pokonywac ba-
riery, ktore istnieja miedzy réznymi instytucjami, wspotuczestni-
czacymi w rozwigzywaniu problemow.

Rzad wyjasnial takze, jak powinien wygladac¢ proces projektowania
i realizowania polityk publicznych po jego zmodernizowaniu. Otéz polity-
ki powinny by¢:

*

zorientowane strategicznie - zorientowane na przysztos¢, aby
przyczynialy sie do realizacji dtugoterminowych celow;
skoncentrowane na rezultatach (outcome focused) - powinny
osiaga¢ konkretne rezultaty oczekiwane przez spoleczenstwo,
na przykiad lepszej jakosci ustugi publiczne w edukacji, wspar-
ciu spotecznym itp.;

zintegrowane (joined up) - efektywne w kazdym uktadzie insty-
tucji, ktore uczestnicza w rozwigzywaniu problemoéw publicz-
nych (across organisational boundaries);

13

Professional Policy Making for the Twenty First Century. Report by Strategic Policy Making

Team Cabinet Office, September 1999 (brak numeracji w publikacji; s. 8 liczac z oktadka).
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¢ inkluzywne/wlaczajace - wtasciwe/sprawiedliwe i uwzglednia-
jace interesy wszystkich;

¢ elastyczne i innowacyjne - maja siega¢ do przyczyn proble-
mow, a nie tylko do ich przejawow. Nie powinny unika¢ ekspe-
rymentowania;

¢ zdecydowane/solidne - powinny sprosta¢ sprawdzianowi czasu
i efektywnosci w praktyce od poczatku.

Powyzsze tresci wypracowano z pewnoscia olbrzymim wysitkiem
koncepcyjnym. Z niezwykla klarownoscia przedstawiono kluczowe kate-
gorie dla polityk publicznych. To wielkie osiagniecie doceniane w $wiecie
politykow, akademikow i analitykow. Coz to jednak znaczny? Czy jest to
gwarancja, ze problemy publiczne beda rozwiazywane idealnie, ze koncep-
cje dziatan publicznych beda najlepsze z mozliwych? Wielka Brytania rze-
czywiscie znakomicie rozwijala si¢ gospodarczo od konca lat 90. Dochod
narodowy rost spektakularnie, niski poziom bezrobocia, spadek odsetka
spoteczenstwa, ktory zyt w warunkach zubozenia, w tym spadek odsetka
dzieci zyjacych w biednych rodzinach itp. W 2008 roku Wielka Brytanie
dotknat jednak kryzys, rozpoczety przez upadek jednego z najwiekszych
bankow - Northern Rock. Kraj zaczal odnotowywac nieznaczny wzrost
gospodarczy, wzrosto zadtuzenie, nastapity ciecia w wydatkach na wazne
ustugi publiczne, wzrést odsetek spoteczenstwa zyjacy w trudnych warun-
kach, itp. W trakcie kryzysu analitycy wskazywali, ze podczas okresu
boomu popelniono szereg btedéw w licznych politykach publicznych.
Wskazywano gtéwnie na polityke gospodarcza, w ktorej doszto do zachwia-
nia proporcji miedzy poszczegédlnymi sektorami. Krytykowano nadmierny
rozrost sektora finansowego, ktérego symbolem jest londynskie City,
kosztem rozwoju przemystu.

Polskie doswiadczenia. W jezyku polskim nie mamy wtasciwego,
czy moze jednoznacznego terminu, na oddanie tego, co w jezyku angiel-
skim oznacza termin public policy albo samo stowo policy. Skazani jestes-
my - przynajmniej na razie - na uzywanie terminéw: ,polityka publiczna”,
,program publiczny”, ,programowanie publiczne”, ,programowe dziatanie
publiczne” itp.

»

Staboscia naszego terminu ,polityka publiczna” jest to, ze rodzi sko-
jarzenia, zwlaszcza wsréd mniej zaawansowanych odbiorcow, z polityka
rozumiana jako rywalizacja miedzy partiami politycznymi'. Jerzy Hausner
dokonuje analizy semantycznej, w ktdorej wskazuje na cztery znaczenia

¥ A Surdej, Od redaktora, [w:] G. Majone, Dowody, argumenty i perswazja w procesie
politycznym, WN Scholar, Warszawa 2004.
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terminu ,polityka”. Rozumiany jest on jako dyskurs, system polityczny,
dziatania polityczne, a takze polityka publiczna. Polityke publiczna traktu-
je jako ptaszczyzne funkcjonalno-techniczna, ktdrej istota jest wtadza nad
zasobami (w domysle zasobami publicznymi, ktére musza podlega¢ okres-
lonej redystrybucji).

Niektorzy wskazuja, ze w Polsce trudno méwic o politykach panstwa
w rozumieniu zachodnioeuropejskim. Wymieniaja wiele powodéw takiego
stanu rzeczy. Wskazuja na brak uporzadkowanego, zracjonalizowanego
procesu projektowania dzialan publicznych oraz ich oceny (ewaluacji),
a takze nieistnienie systemowego, spojnego procesu analizy problemow
zbiorowych jako podstawy podejmowania dziatan. Wedtug nich domino-
wac¢ maja u nas dzialania przypadkowe, dorazne, oparte jedynie na intu-
icyjnych i niemerytorycznych przestankach decydentow. Co wigcej, wiele
dziatan publicznych jest prowadzonych bez szczegélnego przywiazania do
danych ptynacych z badan i do wiedzy zwrotnej (dokumentujacej, jak
funkcjonuja wdrozone rozwiazania), bez stosowania nowoczesnych metod
zarzadzania publicznego (na przyktad bez dbatosci o wskazniki pomiaru
efektywnosci), bez audytowania, ewaluowania i konsultowania projekto-
wanych dziatan z interesariuszami.

Z powyzsza diagnoza mozna sie - przynajmniej czesciowo - zgodzic.
Ale w wielu panstwach takie zarzuty stawiane sa pod adresem sposobu
rozwiazywania problemow publicznych. Pod pregierzem stawiani sa zwtasz-
cza politycy i administracja publiczna. W Polsce kwestia systemowosci
i spojnosci dziatan publicznych jest rzeczywistym problemem wystepuja-
cym od wielu lat. Ale sytuacja jest dynamiczna. Ostatnio prowadzi sie wiele
badan i przedsiewziec¢, ktdre pozwalaja wyjasnic, czy zrekonstruowac zja-
wiska w roznych politykach publicznych, a nawet wypracowac narzedzia
analityczne usprawniajace wykonywanie okreslonych polityk panstwa (na
przyktad polityki rynku pracy, polityki spotecznej czy edukacji). Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego prowadzi na przyklad dziatania w zakresie
przeformatowania trybu programowania strategicznego, co jest silnie po-
wigzane z zagadnieniem polityk publicznych panstwa. Uporzadkowano
réwniez strukture krajowych dokumentow strategicznych oraz tryb i spo-
s6b ich uzgadniania. Kluczowe jest jednak to, czy ten dorobek zostanie wy-
korzystany do zorganizowania bardziej efektywnego i spdjnego systemu
dziatania w poszczegolnych urzedach.

Z pewnoscia w Polsce nie nastapito jeszcze wyspecyfikowanie proce-
sow projektowania i wykonywania polityk publicznych, jak sie to stato
w Wielkiej Brytanii. Wydaje sie, ze obecnie procedura ich tworzenia ogra-
nicza si¢ w znacznym stopniu do procesu stanowienia prawa (mimo ze
mamy tutaj do czynienia z dwiema odrebnymi dziedzinami) - sa wiec one
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rozwiniete do takiego stopnia, w jakim sa potrzebne, aby dochodzito do
powstawania nowego czy skorygowanego prawa. Innymi stowy, mamy
niewiele wigcej elementéw deliberacji nad programowaniem dziatan pub-
licznych ponad to, czego wymaga stanowienie prawa. Oczywiscie w nie-
ktorych wypadkach wystepuja istotne sktadniki polityk publicznych: deba-
ty, znaczna produkcja wiedzy eksperckiej (przeglady polityk, ewaluacje,
badania porownawcze, analizy ,koszty - korzysci”), konsultacje i dialog
z interesariuszami, wspotksztattowanie agendy. Przyktadem moga by¢ takie
dziedziny, jak polityka emerytalna, polityka energetyczna czy polityka gos-
podarcza (ale traktowana dos$¢ wycinkowo, bo ograniczona np. do kwestii
stabilnosci finanséw panstwa lub zagadnienia inflacji).

Mozna méwic o powaznych konsekwencjach wskazanego wyzej ogra-
niczenia ksztaltowania polityk publicznych jedynie do procesu stanowie-
nia prawa. Oznacza to bowiem, ze proces ich programowania jest dos¢
szczuply, a wiec czesto pozbawiony rozlegtych - jak w innych krajach
- mechanizméw deliberacji nad problemami publicznymi. Nie sa wyko-
rzystywane instrumenty, ktore maja zapewnic, ze do przeprowadzenia pla-
nowanych dziatan publicznych zostaly witasciwie dopasowane zasoby
ludzkie i finansowe. W szczegdlnosci weiaz nie znajduja zastosowania na
szersza skale mechanizmy zapewniajace kontrole osiaganych rezultatow
(performance management).

Brak odpowiednio rozbudowanej formuty deliberacji nad polityka-
mi obrazuje takze praktyka dyskursu, zwlaszcza wsrod parlamentarnych
partii politycznych. Istnieje swoista magia projektow ustaw. Stychag¢, jak
niektorzy politycy mowia: nie ma projektu ustawy, nie ma o czym mowic.
Stworzenie projektu jest uznawane za mocne postawienie sprawy. Nato-
miast znacznie mniejsze uznanie ma przedstawienie zatozen, ktére maja
by¢ podstawa proponowanych dziatan publicznych. Co wiecej, programo-
wanie polityk czesto sprowadza sie do planowania kolejnych regulacji, co
w konsekwencji powoduje mnozenie przepisow prawnych. Tymczasem
nie zawsze sa one dobra droga do osiagania zamierzonych rezultatow.

Kolejna cecha charakterystyczna procesu tworzenia polityk jest to,
ze nie dochodzi do generowania odpowiedniej ilosci i wlasciwej jakosci
wiedzy o wynikach przeprowadzonych dziatan publicznych. Problemem
jest to, ze urzedy publiczne maja raczej zwyczaj tworzenia réznego typu
sprawozdan, w ktorych opisuje si¢ przebieg wykonanych dziatan, a nie ich
rezultaty dotykajace tych, ktorych dzialania dotyczyty. Publikowane sa dane
w zakresie liczby przeprowadzonych szkolen czy liczby zatrudnionego
personelu w okreslonych dziataniach, liczby 16zek szpitalnych, natomiast
brakuje wnioskow, ktére mogtyby wskazywac, w jakim stopniu podjete
dzialania rozwiazuja problemy ludzi, dla ktérych dziatania zostaty urucho-
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mione. Takie podejscie ulatwia tres¢ szeregu ustaw, ktoére wymagaja od
urzedow tworzenia takich sprawozdan.

Proces programowania polityk publicznych pozostaje w Polsce
dos¢ szczupty, w tym pozbawiony czesto rozlegtych - jak w innych
krajach - mechanizméw deliberacji nad problemami publicznymi.
Tym samym ro$nie ryzyko podejmowania btednych decyzji.

Wsrod decydentow brakuje sktonnosci do organizowania przedsie-
wzie¢ analitycznych, w ramach ktérych ma miejsce profesjonalne, bez-
stronne ewaluowanie dziatan, budowanie mechanizméw konfrontowania
roznych argumentow i racji, z ktorych mogtby wytoni¢ sie bardziej zobiek-
tywizowany obraz sytuacji. W tym sensie sytuacja w wiekszosci polityk
jest taka, Ze jesteSmy na razie na etapie, na ktérym mozna powiedziec, ze
decydenci posiadaja umiejetnosci analizy produktu, jaki powstaje w wyni-
ku realizacji polityki publicznej. Natomiast maja problemy z umiejetnos-
ciami polegajacymi na wypracowywaniu i ocenianiu jej rezultatu.

Mozna powiedzie¢, ze potrafimy analizowa¢ szkote jako fakt mate-
rialny czy jako Srodowisko ludzkie, ale gorzej jest z analiza warunkow,
w jakich moze ona zapewniac osiaggniecie rezultatu, czyli wlasciwego przy-
gotowania mlodziezy do zycia i pracy w realnym Swiecie (ich adekwatne
umiejetnosci i wiedze). W polityce zdrowia rozumiemy instytucje typu
szpital, osrodek zdrowia (ich organizacyjny i ludzki wymiar), ale gorzej
jest z ogarnigciem sekwencji dziatan w systemie ochrony zdrowia, ktore
moga przyniesc rezultat w postaci adekwatnych, oczekiwanych przez spo-
teczenstwo ustug medycznych, czy wrecz dobrostan obywateli, ich wyso-
ka jakos¢ zycia i zdrowia.

W konsekwencji w sektorze publicznym w Polsce nie doszto jeszcze
do sformutowania w takiej skali, jak w wielkiej Brytanii, zasad, w oparciu
o ktore nalezy projektowac polityki i dzialania publiczne. Natomiast
z pewnoscia widoczne sa u nas rézne wazne elementy procesu tworzenia
polityk, ktore praktykowane sa w krajach Zachodu. Prowadzone sa analizy
kontekstu, w ktorym ma miejsce realizowanie polityk publicznych. Usyste-
matyzowano sposob realizacji polityk publicznych w zakresie dziatan stra-
tegicznych (rozwojowych), ktére podejmuje panstwo. Powstaly wytyczne
dotyczace sposobu realizacji strategii i programéw rozwoju. Wedlug zato-
zen maja one opierac sie na nastepujacych zasadach™:

%5 Plan uporzadkowania strategii rozwoju. Tekst uwzgledniajacy dokonang w dniu 10

marca 2010 r. reasumpcje decyzji Rady Ministréw z 24 listopada 2009 r., Warszawa,
marzec 2010 .
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zasada zrownowazonego rozwoju. Oznacza ona, ze projektujac
dziatania publiczne, nalezy réwnowazy¢ cele gospodarcze, spo-
teczne i te zwiazane z ochrona srodowiska. Innymi stowy, decy-
dentom ma towarzyszy¢ catosciowe spojrzenie na kwestie gos-
podarcze, spoteczne i srodowiskowe;

zasada niedyskryminacji w zyciu politycznym, spotecznym i gos-
podarczym. Projektujac dziatania publiczne, nalezy eliminowac
takie rozwiazania, ktore dyskryminuja okreslone grupy osob
z uwagi na ich okreslone cechy;

zasada solidarnosci (w tym rowniez solidarno$¢ wewnatrz-
i miedzypokoleniowa). Projektujac dziatania publiczne, nalezy
zakladac¢ zasade solidarnosci miedzy grupami, ktére znajduja
si¢ w odmiennym potozeniu materialnym i zyciowym,

zasada spojnosci (spojnosc terytorialna, regionalna, regulacyj-
na). Projektujac dziatania publiczne, nalezy zaktadac, ze kraj ma
by¢ spéjna caloscia, w ktorej ludzie niezaleznie od miejsca za-
mieszkania maja poréwnywalne szanse zyciowe;

zasada dobra publicznego i demokratycznego panstwa. Dziata-
nia publiczne maja opierac sie na zatozeniu, ze priorytetem jest
dobro publiczne, czyli dobro wszystkich obywateli w ramach
systemu demokratycznego panstwa, a nie wyselekcjonowanych

grup.

Powyzsze zasady odgrywaja role wytycznych. Odrebna sprawa jest
to, na ile sa one stosowane w praktyce projektowania okreslonych dziatan.
Jak wyzej wspomnielismy, stosuja si¢ one jedynie do dzialan strategicz-
nych, a te z zasady sa ogdlnikowe. Wielu naukowcow zwraca uwage na
niedostatecznie silne powigzanie zapisow zawartych w strategiach panstwo-
wych z praktyka dziatania czy praktyka realizacji polityk.

Ponadto Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w oparciu o decyzje
Rady Ministrow wskazalo, ze koncepcje dziatan panstwa w zakresie stra-
tegii maja zawiera¢ odpowiedz na kilka kluczowych wyzwan:

*

*

*

*

sprostanie wymogom konkurencyjnej gospodarki swiatowej;
uwzglednienie trendow demograficznych;

uwzglednienie trendéw epidemiologicznych (struktura choréb
w populacji, czynniki wptywajace na stan zdrowia ludnosci);

dazenie do poprawy spéjnosci spoteczne;.

Wyspecyfikowanie zasad uprawiania polityk strategicznych jest cen-
ne, chociaz waznym zadaniem do wykonania jest wyspecyfikowanie i stwo-
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rzenie zasad metodologicznych dla wiekszosci polityk sektorowych i hory-
zontalnych. Polityki strategiczne moga by¢ efektywnie realizowane w sytu-
acji profesjonalnego ksztattowania polityk sektorowych. Polityka strate-
giczna doczekala sie sporego zbioru opracowan, szerszego zainteresowania
(bardziej w kregach akademickich) itp. Nastapito scharakteryzowanie poli-
tyki rozwoju, okreslenie zasad ich formutowania (jak powyzej). Zaczyna
sie cenny rozwdj w kierunku okreslenia zasad polityki miejskiej, czyli roz-
woju terenow miejskich. Kwestia do rozwazenia jest jednak to, na ile po-
wyzszy rozwoj byl wynikiem wymogow postawionych przez Unie Euro-
pejska, a dokladnie tych zwiazanych z udost¢pnieniem wsparcia unijnego
finansowego™.

Skorzystanie ze wsparcia finansowego UE wymagato od wladz okres-
lenia strategicznych celow wsparcia, czyli pisania strategii, w ktorych pre-
cyzowano formy jego wykorzystania, sposoby przedstawienia rezultatow.
Stad powstal bardzo sformalizowany rezim kalibrowania dziatan publicz-
nych. Wymagane jest bowiem wykorzystanie wielu nowoczesnych narze-
dzi, jak ewaluacje, okreslenie celow dziatania, priorytetow, produktu,
oczekiwanych rezultatow, monitoringu itp. Projekty dofinansowane ze
srodkow unijnych mozna tu uznac za dzialanie modelowe. Nie oznacza to,
ze przynosily one tylko znakomite rezultaty, ale przyzwyczajaly do bardziej
metodycznej formuty realizowania dziatan publicznych. Na przyktad w za-
kresie dziatan w politykach spotecznych (edukacja, zdrowie, rynek pracy,
integracja spoleczna) powstal dokument strategiczny Program Operacyjny
Kapitat Ludzki. Zapisano w nim 9 priorytetéw, ktorym przyporzadkowano
cele strategiczne i szczegoélowe oraz adekwatne do nich dziatania.
Sformutowano wskazniki produktu i rezultatu, ktére pozwalaja na ocene
wynikow zrealizowanych dziatan.

Na przyktad pierwszym priorytetem jest Wzrost poziomu zatrudnie-
nia i spojnosci spotecznej, towarzysza temu nastepujace cele: modernizacja
publicznych stuzb zatrudnienia (gtownie urzedoéw pracy), zwigkszenie za-
siegu oddzialywania aktywnej polityki rynku pracy, wzmocnienie instytu-
¢ji pomocy spotecznej i budowa partnerstwa na rzecz integracji spotecznej.
W ramach szdstego priorytetu Rynek pracy otwarty dla wszystkich przewi-
dziano realizacje takich celow, jak:

+ zwigkszenie zasiegu oddzialywania aktywnej polityki rynku
pracy;
+ zwiekszenie poziomu zatrudnienia wsrod osob mtodych;

% Zob. T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gorniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski,
Kurs na innowacje. Jak wyprowadzic Polske z rozwojowego dryfu, Fundacja Gospodarki i Admi-
nistracji Publicznej 2012.
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¢ zmniejszanie bezrobocia wsrod osob znajdujacych sie w szcze-
golnie trudnej sytuacji na rynku pracy (kobiet, os6b dtugotrwa-
le bezrobotnych, 0s6b niepetnosprawnych, osob bezrobotnych
zamieszkujacych na obszarach wiejskich),

¢ zwigkszenie poziomu zatrudnienia wsrod osob starszych.

Wprowadzono liczbowe wskazniki okreslajace cele do osiagniecia.
W przypadku celow gtéwnych catego PO KL wskazniki dotycza oczekiwa-
nego poziomu zatrudnienia os6b w wieku produkcyjnym (wzrost z 54,5%
w roku 2007 - kiedy uruchomiono wsparcie z funduszy UE - do 60%
w 2013 roku), zagrozenia ubdstwem relatywnym po transferach socjal-
nych (spadek odsetka zagrozonych ubéstwem z 21% do 14%).

Sformutowano takze wskazniki realizacji celow strategicznych PO
KL. Na przyktad sa to:

¢ wskaznik zatrudnienia w podziale na podstawowe grupy wieko-
we (15-24, 25-54, 55-64 lat);

¢ wskaznik zatrudnienia os6b niepetnosprawnych w wieku 15-64
lat (ma on wzrosnac z 17,3% do 23%);

¢ stopa bezrobocia dtugookresowego (zalozono spadek z 7,8%
do 3%);
¢ wskaznik osob w wieku 18-59 lat zyjacych w gospodarstwach

domowych, w ktérych zadna osoba dorosta nie pracuje (zato-
zono spadek z 13,5% do 9,8%);

¢ struktura pracujacych wedtug sektorow gospodarki (rolnictwo/-
przemyst/ustugi. Zaktada si¢, ze udzial pracujacych Polakow
w rolnictwie spadnie z 17,4% do 12%, z kolei w przemysle
nastapi spadek z 29,2% do 26%. Natomiast udziat pracujacych
w ustugach ma wzrosna¢ w okresie obowigzywania PO KL, czyli
w latach 2007-2013, z 53,4% do 62%).

Finansowanie czesci dziatan publicznych z funduszy UE zrodzito
pewne problemy logistyczne. Powstat swoisty dualizm miedzy rutynowy-
mi dziataniami i dziataniami finansowanymi z unijnych funduszy (progra-
mow operacyjnych). W drugim wypadku obowiazuja bardziej restrykcyjne
reguly rozliczania finansowego i odpowiedzialnosci za zaplanowane rezul-
taty. Ponadto czes¢ ekspertow wskazuje na to, ze polityka rozwoju zostata
bardziej dopasowana do realizacji celow sformutowanych w ramach poli-
tyki spojnosci Unii Europejskiej, a mniej do strategii czysto wewnetrznych®.

¥ T. Grosse, Wokot dziatan strategicznych paristwa. Powstata Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego, ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2011, nr 3.
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Wyjasnianie polityk. Kluczowe wydaje sie pytanie o to, jak docho-
dzi do powstania polityk, czyli co decyduje o tym, ze w okreslonych krajach
powstaja takie czy inne polityki o takiej czy innej charakterystyce. Teorie
polityk publicznych wyjasniaja, jak sa one uprawiane, jakie czynniki prze-
sadzaja o ich ksztalcie, o ich jakosci, o mechanizmach, na podstawie kto-
rych dochodzi do zmiany czy reformy w okreslonych politykach. J.R. Ado-
lino i Ch.H. Blake wskazujg na 4 szkoly, ktére odmiennie wyjasniaja te
kwestie®®:

1. Szkota kulturowa - uznaje, ze poszczegdlne kraje maja odmien-
ne sposoby i obszary uprawiania polityk publicznych z uwagi na dzielace
je odmiennosci kulturowe. Francis Castles wyréznit cztery grupy krajow,
ktore maja zblizone modele czy dynamiki swoich polityk. Wskazuje na
grupe krajow anglosaskich (USA, W. Brytania, Australia, Irlandia, Kanada),
niemieckojezycznych (Niemcy, Austria, Szwajcaria), kraje tacinskie/potud-
niowe (Francja, Grecja, Wtochy, Portugalia, Hiszpania) i kraje skandynaw-
skie (Dania, Finlandia, Holandia, Norwegia, Szwecja).

Kazda z grup posiada odrebne tradycje historyczne i kulturowe (tak
zwane czynniki diugiego trwania). To one przesadzaja w znacznym stopniu
0 tym, ze jedne spoteczenstwa preferuja tworzenie rozwiazan problemow
zbiorowych w oparciu o dziatania publiczne (odgorne), a inne w oparciu
o roznorodne dziatania podejmowane oddolnie przez obywateli czy samo-
organizujace sie grupy obywateli. O spoteczenstwach anglosaskich mowi
sie, ze sa indywidualistyczne, a spoteczenstwa skandynawskie - kolekty-
wistyczne (nie ma powodow, aby myli¢ je ze spoteczenstwami, ktore
zostaly odgornie skolektywizowane przez sowiecki system). Z kolei kraje
lacinskie majg dlugie tradycje oddolnego poparcia dla dzialan rzadu
centralnego.

Poszczegolne spoteczenstwa maja takze odmienne oczekiwania od-
nosnie do dziatan publicznych (w tym odmienne modele kapitalizmu). Na
przyktad w krajach anglosaskich znaczna czes¢ spoteczenstwa z nieufnos-
cia odnosi si¢ do dziatan publicznych. Dopatruje si¢ nieefektywnosci,
niedopasowania ich do potrzeb. Uwaza sig, ze potrzeby spoteczne lepiej
wypelniaja rynek czy mechanizmy samoorganizacji spotecznej. Odmienne
tendencje tatwo mozna dostrzec w Europie kontynentalnej. We Francji
obywatele silniej wierza w zdolnos¢ panstwa do adekwatnego dzialania.
Powyzsze tendencje skutkuja tym, ze w tych panstwach istnieja odmienne
podejscia do polityk. W niektoérych z nich panstwo w znacznie mniejszym
stopniu angazowane jest w rozwigzywanie probleméw, na przyklad w za-

8 JR. Adolino i ChH. Blake, Comparing Public Policies. Issues and Choices in Six
Industrialized Countries, CQPress, 2001, s. 31-45.
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kresie walki z bezrobociem. W Wielkiej Brytanii dzialania publiczne sa
znacznie mniejsze w tym zakresie niz na przyktad we Francji czy
w Niemczech.

2. Szkota ekonomiczna - o tym, jakie polityki publiczne dany kraj
prowadzi decyduje jego sytuacja ekonomiczna. Realizuje te polityki, na
ktore go stac. Gdy sytuacja gospodarcza poprawia sie, wowczas istnieje
tendencja do organizowania wiekszej liczby dziatan publicznych. katwo
dostrzec réznice w skali dziatan publicznych miedzy panstwami wysoko
rozwinietymi a stabo rozwinietymi. Te pierwsze maja tendencje do anga-
zowania wigkszych publicznych pieniedzy w infrastrukture, w edukacje,
zdrowie itp. Na przyklad w Japonii w okresie szybkiego rozwoju w latach
60. wydatki publiczne rosty rocznie o 16% (przy inflacji 5,5% rocznie)®.
Z kolei podczas kryzysow widoczne jest ciecie wydatkéw publicznych, aby
rownowazy¢ finanse publiczne. Natomiast generalnie bogatsze kraje
wydaja wieksza czes¢ swojego dochodu na dzialania publiczne niz kraje
biedniejsze. Mozna to obserwowac¢ po udziale wydatkéw publicznych
w dochodzie narodowym PKB. Sa jednak pewne wyijatki. Stany Zjedno-
czone oraz Japonia maja stosunkowo niskie wydatki publiczne w relacji
do PKB. Niektorzy akademicy glosza teze o konwergencji, ktora zaklada,
ze kraje osiagajace wyzszy poziom zamoznosci upodabniaja strukture
swoich wydatkow do zamozniejszych. Taki trend widoczny jest w niekto-
rych politykach. Rosnacy poziom zamoznosci wiaze sie zazwyczaj z rosna-
cymi wydatkami na polityke zdrowia. Przyczyn moze byc¢ wiele. Obywatele
w krajach zamozniejszych ciesza si¢ dluzszym zyciem, a to oznacza, ze
w tych krajach mieszka wyzszy odsetek senioréw. Ci z kolei czesciej
korzystaja ze stuzby zdrowia. Wydatki rosna.

3. Szkola teorii politycznej - uznaje ona, ze o podjeciu realizacji
badz zaniechaniu realizacji okreslonych polityk decyduje istniejacy uktad
interesow wsrod wiodacych grup spotecznych. Koalicje okreslonych inte-
resow maja wptyw na decydentow i przesadzaja o tym, jakie decyzje oni
podejma. Rzeczywiscie, nadmiernym idealizmem byloby zalozenie, ze de-
cydenci podejmuja decyzje o dziataniach publicznych wytacznie na pod-
stawie rozwazan, ktore z nich sa najbardziej efektywne albo ktore stuza
najbardziej dobru wspolnemu (publicznemu). Naukowcy amerykanscy
wspominaja czesto o zelaznej trojce, ktora ma decydujacy wptyw na podej-
mowane decyzje - biurokratyczne instytucje administracji publicznej, pod-
komisje parlamentarne oraz kluczowe sektorowe grupy interesow. W za-
leznosci od danej polityki publicznej tworza one réznicowe tematyczne
sieci wplywu (issue network). Zaczynaja dziata¢, gdy wytania si¢ kwestia,

¥ Tamze, s. 34.
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ktora trzeba rozwiaza¢, po czym nastepuje ich demobilizacja. Kazdy kraj
ma w znacznym stopniu odmienna konfiguracje zelaznej tréjki, grupa
wplywu moze by¢ szersza albo wezsza. Niewykluczone, ze w Polsce mamy
sytuacje podobna do tej z USA.

Po drugiej wojnie Swiatowej w wielu krajach zachodnich przez kilka
dziesigcioleci kluczowe byty interesy dwoch korporacji - pracownikow
(reprezentowani przez zwiazki zawodowe) i pracodawcow (zrzeszeni we
wlasnych organizacjach). Kompromisy miedzy tymi grupami intereséw
byly kluczowe dla realizacji okreslonych polityk publicznych. Na przyktad
one okreslaty w znacznym stopniu polityke wynagrodzen poprzez porozu-
mienia, ktorych wyrazem byty uktady zbiorowe pracy. Taki model intere-
sow byt jednak specyficzny dla realiow potowy lat 70. Z czasem zmieniata
sie sytuacja po stronie grup intereséw. Nastapito bowiem znaczne zrézni-
cowanie interesow po stronie korporacji pracownikow i korporacji praco-
dawcow. Powstawaly mniejsze grupy interesow. Widoczne jest to po stro-
nie pracodawcow, gdzie nastapito zréznicowanie intereséw z uwagi chocby
na zasieg dzialalnosci ich firm. Z jednej strony powstal odtam bardzo
duzych przedsiebiorstw o zasiggu globalnym. Ich interesy staly sie odmien-
ne od matych lokalnych firm, nawet Srednich o zasiegu narodowym. Te
pierwsze zainteresowane byly polityka liberalizacji handlu, a te drugie
- nie.

Rowniez w korporacjach pracownikéw nastapita fragmentaryzacja.
Odmienne interesy maja pracownicy okreslani mianem niebieskich kotnie-
rzykow, czyli pracownicy fabryczni, wielkich sieci handlowych (wykonu-
jacy wzglednie proste prace reczne), i pracownicy okreslani mianem biatych
kotnierzykow, ktorzy maja funkcje albo samodzielne, albo kierownicze.
Odmienne sg wreszcie interesy cztonkow zarzadow, ktorzy wprawdzie wy-
konuja prace najemne, ale odpowiadaja za cate, nieraz globalne przed-
sigbiorstwa. Ich pozycja i uprawnienia sa zblizone do tych wynikajacych
z posiadania wlasnosci.

Tradycyjnie partie lewicowe reprezentowaly interesy korporacji pra-
cownikow. Wykazywaty sktonnos¢ do inicjowania wielu polityk publicz-
nych, zwlaszcza redystrybucyjnych, ktére zaktadaly poprawe sytuacji pra-
cownikow, np. ograniczaty niektére mechanizmy rynkowe (protekcjonizm).
Natomiast partie prawicowe blizsze byty korporacji pracodawcow. Miatly
tendencje do ograniczania zaangazowania rzadu w dziatania publiczne.
Prowadzity bardziej liberalna polityke gospodarcza. Ale takie proste realia
odeszly w przesztos¢ wraz z tym, jak nastapita fragmentaryzacja interesow
w obu korporacjach. Partie adresuja swoje przekazy do niemal catego spek-
trum grup interesow, zwlaszcza do tak zwanej klasy sredniej, i chetnie
okreslaja si¢ mianem politycznego centrum. W takich realiach realizacja
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okreslonych polityk musi mie¢ za soba konsensus réznorodnych intere-
sow, ktore dostrzegaja korzysci z prowadzenia takich czy innych dziatan
publicznych. W krajach europejskich od poczatku lat 90. obserwowalismy
specyficzne zjawisko zawierania szerokich konsensusow spotecznych mie-
dzy rzecznikami odmiennych intereséw (zwiazki zawodowe, pracodawcy,
rézne organizacje pozarzadowe) na rzecz przeprowadzenia okreslonych
polityk i dziatan publicznych. Ich celem byto przeprowadzenie kraju przez
proces dostosowania narodowych gospodarek do funkcjonowania w wa-
runkach obowiazywania nowej waluty euro®. W ostatnich latach mowi sie,
ze jestesmy w dobie neokorporatyzmu, ktéry nadszed! po korporatyzmie.
A wiec jesteSmy w czasie pluralizmu interesow spolecznych i ekonomicz-
nych. Rozne grupy zabiegaja o uwage rzadu. Istnieja takze rozne konfigu-
racje interesow, ktore moga liczy¢ na powodzenie w zwracaniu uwagi rzadu.

4. Szkota instytucjonalna - uznaje sie tu, ze kraje wykonuja okres-
lone polityki publiczne, jesli wypracowaly adekwatny potencjat instytu-
cjonalny, a takze sprzyjajace normy (formalne i nieformalne). Analitycy
wskazuja, ze zgodnie z ta szkola myslenia kraje podejmuja takie polityki,
ktore sa adekwatne do jakosci ich systemu politycznego czy do specyfiki
relacji istniejacych miedzy egzekutywa a parlamentem, rzadem centralnym
a samorzadami lokalnymi, organami wybieralnymi a niewybieralnymi itp.

Naukowcy wskazywali, ze na przyklad rzadowi federalnemu trudniej
jest przeprowadzi¢ dzialania w politykach ogélnokrajowych. Rzady regio-
nalne posiadaja rozne stopnie autonomii i moga wplywa¢ na dziatania
centralne badz ich zaniechanie. Inaczej jest w krajach, gdzie dziata rzad
unitarny, ktory posiada wicksze wladztwo w wielu dziedzinach. Latwiej
mu przeprowadzi¢ zmiany o duzym znaczeniu. Za przyktad podawana jest
czesto M. Thatcher, ktéra przekonfigurowata znaczna cze¢s¢ polityk pan-
stwa, co miato miejsce wtasnie w warunkach rzadu unitarnego i dodatko-
wo jednopartyjnego. Przedmiotem rozwazan jest takze kwestia uprawiania
polityk publicznych w systemie prezydenckim czy polprezydenckim
(Francja). System prezydencki ma to do siebie, ze istnieje w nim wigksza
liczba tak zwanych punktow decyzyjnych. Potencjalnie utrudnia to podej-
mowanie decyzji. Widoczne jest to chocby w Stanach Zjednoczonych.
Decyzje prezydenta musza by¢ poparte decyzja parlamentu. Wielu prezy-
dentéw porzucato swoje plany programowe z uwagi na uktad polityczny
w parlamencie. Prezydent Clinton obejmowat urzad z intencja wprowa-
dzania powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. Okazato si¢ to niemoz-
liwe z uwagi na to, ze Demokraci stracili wiekszos¢ parlamentarna, ktora

2 Zob. Policy Concertation and Social Partnership in Western Europe. Lessons for the 21

Century, red. S. Berger, H. Compston, Berghahn Books 2002.
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mogtaby poprzec jego plany. Przeforsowanie takiego planu udato sie, cho¢
z wielkim trudem, prezydentowi B. Obamie.

Przedstawiciele tej szkoty analizuja takze wptyw réznych instytucji
niewybieralnych na mozliwosc realizowania polityk. Pod tym wzgledem
szczegblnie istotna jest administracja publiczna. Wskazuje sie, ze jej rola
w projektowaniu i wykonywaniu polityk uzalezniona jest od szeregu czyn-
nikow: potencjatu eksperckiego, pozycji wérod réznych instytucji eksper-
ckich, zdolnosci do osiagniecia wewnetrznego konsensusu jako warunku
podjecia dziatan, stabilnosci personelu, umiejetnosci menedzerskich, zdol-
nosci do uzyskiwania poparcia politycznego dla swoich dziatan, poziomu
neutralnosci politycznej itp.

O potengjale instytucjonalnym kraju do efektywnego tworzenia poli-
tyk decyduja takze nieformalne reguty. Na przyktad w Stanach Zjednoczo-
nych przez bardzo dtugi okres istniata zasada senioratu jako nieformalna
regula, zgodnie z ktéra na szefow komisji parlamentarnych wybierano
najstarszych przedstawicieli poszczegdlnych partii. W latach 70. ubiegtego
wieku uzgodniono nawet odejscie od tej zasady, ale w kolejnych latach
wciaz jednak kierowano sie nia. Istnienie takiej zasady nie sprzyjato efek-
tywnosci projektowania polityk. Lepiej stuzytoby jej stosowanie zasady
merytorycznej, wedlug ktorej na stanowiska powoltywane sa osoby z uwagi
na ich merytoryczne kwalifikacje. Dzigki temu mogtyby powstawac lepsze
projekty prawa i dziatan publicznych.

W Polsce rowniez nalezatoby dobrze przebada¢ wptyw czynnikow
instytucjonalnych na potencjal kraju do projektowania i wykonywania
polityk. Bedzie to przedmiotem rozwazan ponizej. W tym miejscu warto
wskazac, ze niektore czynniki instytucjonalne sprzyjaja politykom, a inne
utrudniajg ich projektowanie i wykonywanie. Wezmy pod uwage rzad.
Mamy model rzadu unitarnego (czyli rzad nie dzieli swoich zasadniczych
kompetencji z rzadami regionalnymi), a struktura organizacyjna panstwa
jest taka, ze posiada on dominujace znaczenie dla dziatlan publicznych.
Moze on swobodnie dziala¢, jesli posiada odpowiednia wickszos¢ w parla-
mencie, ale jednoczesénie w systemie organizacyjnym panstwa funkcjonuje
urzad prezydenta, ktory posiada prawo weta. Istnieje zatem dodatkowy
punkt decyzyjny na drodze prowadzacej do podejmowania dziatan. Funk-
cjonowanie obu instytucji - rzadu i prezydenta - zrodzito dwa doswiad-
czenia. Doswiadczenia z okresu kohabitacji, kiedy premier i prezydent
reprezentuja odmienne obozy polityczne - sa takie, Ze hamuje to realizacje
programu dziatan wladzy rzadowej. Inaczej jest zazwyczaj, gdy zarowno
rzad, jak i prezydent pochodza z jednego czy zblizonego obozu politycznego.
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Zwrocmy jeszcze uwage na kolejne rozwiazania instytucjonalne
w naszym panstwie, ktére maja wptyw na sposéb projektowania i wyko-
nywania programow publicznych. Chodzi o poziom rozproszenia czesci
wladzy z uwagi na daleko posunieta decentralizacje. Funkcjonuja trzy
szczeble samorzadu terytorialnego, ktére posiadaja rozlegle uprawnienia
wykonawcze w szeregu kluczowych polityk, poczawszy od polityki eduka-
¢ji, zdrowia, az po polityke gospodarcza. Mozna zada¢ pytanie, czy tak
ztozona struktura organizacji wtadzy publicznej sprzyja wykonywaniu
polityki publicznej, czy ja utrudnia. Efektywne projektowanie i wykonywa-
nie polityk na pewno wymaga, aby wladze z poszczegolnych poziomow
organizacji panstwa wspotpracowaly w dziataniach publicznych w oparciu
o solidne partnerstwo. Latwo dostrzec szereg barier, ktore to utrudniaja.
Wynika to z wielu zrodet, w tym z braku sprzyjajacych norm formalnych
i nieformalnych, ktore sklaniatyby poszczegolne wiadze do wspotpracy,
jako podejscia pierwszego wyboru. Mozna zaryzykowac teze, ze w takich
zlozonych strukturach wtadzy publicznej fatwiej jest wykonywac polityke
publiczna krajom, ktore ciesza si¢ wyzszych kapitalem spotecznym.

Kolejna dziedzina, ktéra nalezatoby analizowag, jest parlamentarny
system prac nad prawem rozumianym jako programy publicznego dziata-
nia. W naszym systemie mamy dwa punkty decyzyjne w postaci obu izb
parlamentu (Sejm i Senat). To jednak nie stanowi zbyt czesto bariery, dzia-
laja one bowiem zwykle dos¢ zgodnie, co wynika z tego, ze partie, ktore
dysponuja wigkszoscia w Sejmie, maja ja réowniez w Senacie. Proces
decyzyjny nie jest zatem zaktocony. Natomiast problem kryje sie w trybie
prac nad projektami ustaw. Powstal zwyczaj bardzo silnej ingerencji parla-
mentarzystow w tresci projektow, ktore nadsyla rzad. Sa one czesto grun-
townie przeformutowywane w stosunku do pierwotnych zapisow rzado-
wych. W wyniku tego traca czesto wewnetrzna spojnos¢, a takze spojnosc
z innymi aktami prawa. Bywa, ze parlamentarzysci wiaczaja w projekty
réznorodne niekoherentne elementy, ktére koresponduja bardziej z inte-
resami terytorialnymi czy zawodowymi okreslonych grup niz z pierwot-
nym interesem ogdlnospotecznym. W konsekwencji powstaja czesto regu-
lacje prawne o zbyt niskiej jakosci, co musi odbijac¢ sie na jakosci dziatan
publicznych. Tworza one niewtasciwe ramy dla tych dziatan. Czasami sa
one nadmiernie szczegétowe, a czasami nieprecyzyjne, albo w sposéb nie-
spojny opisuja przedmiot dziatan czy ich charakterystyke.






Rozdziat drugi

Kiedy problem staje sie problemem

o Zrédha polityk publicznych — problemy zbiorowe
(zagrozenia dla stabilnosci spotecznej)

* Cykle zycia probleméw
* Postrzeganie probleméw
* Kategorie problemoéw

* Diagnozowanie probleméw

Dojrzata realizacja polityk publicznych wymaga, aby spoteczenstwo
dzieki swoim przedstawicielom potrafito dostrzega¢ skale i wage
zjawisk i zdarzen, ktore sa kluczowe z punktu widzenia jego roz-
woju i generalnego dobrostanu.






KIEDY PROBLEM STAJE SIE PROBLEMEM

Nie byloby polityki publicznej, gdyby nie wystepowaly problemy,
ktore dotykaja spoteczenstwa. Wowczas polityki bytyby zupetnie bez-
przedmiotowe, czy po prostu moglibysmy uznac je za zawracanie glowy.
Tymczasem wraz z rozwojem cywilizacyjnym, w ktérym uczestniczymy,
coraz wiecej problemow powstaje niestety jako skutki uboczne takich pro-
cesow, jak chocby urbanizacja, chemizacja zywnosci, pojawienie si¢ nie-
bezpiecznych technologii, zmiana klimatyczna, zmiana demograficzna.

Ostatnio obserwujemy wzrastajace problemy z utrzymaniem stabil-
nosci makroekonomicznej. Panstwa popadaja w kryzysy fiskalne, ktore za-
grazaja finansom publicznym. Wzrastaja obawy o wyptacalnos¢ systemow
emerytalnych czy systemow ochrony zdrowia. Sa to zatem problemy fun-
damentalne, ktore nakazuja przemyslenie na nowo wielu zatozen lezacych
u podstaw dotychczasowego modelu rozwoju cywilizacyjnego.

Polityka jest tworzona, gdy jako spoteczenstwo - czy jego grupy
- uznajemy dane zjawisko, zdarzenie czy trend za problem, zwlaszcza
problem zagrazajacy istotnym naszym dobrom (zdrowiu, wlasnosci, roz-
wojowi itp.). Richard C. Fuller i Richard R. Myers uznaja, iz problem spo-
teczny to jest stan/okolicznosci, ktore sq zdefiniowane przez znaczacq liczbe
0sob jako odstepstwo od pewnej normy spotecznej, ktorq pielegnujg. Emile
Durkheim z kolei uznaje, ze problemem jest to wszystko, co zagraza sta-
bilnosci spoteczne;.

Definicja stownikowa mowi, ze problem spoteczny to spektrum wa-
runkowy/sytuacji i zachowan, ktore uznawane sa za przejaw dezorganizacji
spotecznej i za co$, co wymaga zmiany poprzez metody inzynierii spotecz-
nej® Z kolei Talcott Parsons prezentuje nieco ztagodzone podejscie do ka-
tegorii problemu spotecznego. Uznaje go nie za wyraz zagrozenia stabil-
nosci, ale dostosowywania sie do zmian, za wyraz dazenia zbiorowosci do
osiggniecia stanu rownowagi.

Problem ma dwa wymiary, ktore nalezy rozpoznac: obiektywny stan
rzeczy i jego subiektywne postrzeganie. Przytoczona powyzej koncepcja
Fullera i Myersa w najbardziej potocznej wersji zaktada, ze problemem jest
to, co ludzie uwazaja za problem. Wspominaja oni jednak, ze rozne grupy
spoteczne w rozny sposob definiuja okreslona sytuacje, w zaleznosci od
swoich wartosci oraz interesow. W rézny sposob definiuja takze to, co nie
jest problemem. Dla jednego cztowieka czy grupy spotecznej dane zjawisko
moze uchodzi¢ za problem, a dla innych - nie. Dla kogo$ problem bez-
domnosci zacznie sig, gdy dotyka go niemal osobiscie, na przyktad kogos
z sasiedztwa albo rodziny. Dla kogo$ innego problem zaczyna sig, gdy po-

v Social Problems: A Modern Approach, red. H.S. Becker, John Wiley and Sons, 1966, s. 2.
2 Gordon Marshall, A Dictionary of Socialogy, Oxford University Press, 1998.
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jawiaja sie takie osoby w srodowisku zamieszkania albo gdy styszy w tele-
wizji, ze w kraju rosnie liczba bezdomnych lub Ze bezdomni nie otrzy-
muja okreslonego wsparcia.

Subiektywny wymiar problemu mozemy zobaczy¢ rowniez chocby
na przyktadzie praw obywatelskich dla spotecznosci murzynskiej w USA.
W latach 60. byt to jeden z najwiekszych amerykanskich problemow, wigk-
szy niz kilka dziesiecioleci wczesniej. Bylo tak, pomimo ze obiektywnie
rzecz biorac, sytuacja tej spotecznosci znacznie polepszyta sie. Spoteczen-
stwo nadawato mu jednak z czasem coraz wyzsza rangg.

Dynamika problemu. Problemy maja swoja dynamike, a takze za-
zwyczaj i swoja historie. Wyrézniane sg stadia ich rozwoju w swiadomosci
spotecznej. Problem ksztattuje si¢ w toku przedstawiania réznych, opozy-
cyjnych pogladéw na jego temat. Howard Becker pisze: Pierwszy etap
w rozwoju problemu spotecznego przychodzi wéwczas, gdy osoba lub grupa po-
strzega zespot obiektywnych warunkow jako problematyczne, przedstawiajqc je
jako zagrozenie albo ziarna przysztych problemow®. ,Autorzy” problemu mu-
sza jednak przekonac innych, ze dany stan rzeczy zasluguje na range
problemu zbiorowego. Czym innym jest ,znalezienie” problemu czy wska-
zanie na jego istnienie albo znaczenie, a czym innym rozwiazywanie pro-
blemu. Kim sa zatem ci inni, ktérych trzeba przekonac? Czasami wystar-
czy przekonac gremia decydenckie albo przynajmniej wptywowe. Innym
razem zjawisko uznane jest za problem publiczny, gdy aktywnos¢ tysiecy
ludzi - na przyklad demonstrujacych - wyznacza jego range.

W kazdym razie decydenci zaczynaja zazwyczaj zajmowac sie prob-
lemami, tworza plany ich rozwiazania, gdy powstaje pewna masa krytycz-
na w postaci presji spotecznej albo presji grup interesow. Czasami jest to
presja wynikajaca z widocznych skutkéw danego problemu (np. zwiek-
szajace si¢ wydatki publiczne). Jest szereg wyrazow tego, ze problem zostat
uznany za publiczny. Decydenci powotuja instytucje panstwowa, ktora ma
sic nim zajac¢, albo tworza partnerstwo miedzy réznymi instytucjami
i organizacjami spotecznymi. Uchwalajg akty prawne. W USA wyrazem
uznania znaczenia problemu uzaleznienia od narkotykow byto powotanie
instytucji Narcotics Bureau, ktore zostato stworzone w celu walki z tym
problemem. W Polsce przynajmniej od poczatku pierwszej dekady widac,
ze obywatele uznaja rosnace znaczenie problemu starzenia si¢ populacji.
Wyrazem tego sa coraz intensywniejsze debaty na ten temat, zaangazowa-
nie w nie politykow, ekspertow, rosnaca liczba badan tematu, a takze za-
powiedz powotania departamentu do spraw polityki senioralnej w Minis-
terstwie Pracy i Polityki Spoteczne;j.

8 H.S. Baker, Introduction, [w:] Social Problems: A Modern Approach, dz. cyt., s. 12.

| 48



KIEDY PROBLEM STAJE SIE PROBLEMEM

Teoretycznie sama ranga problemu powinna tworzy¢ dynamike
dziatania wokot niego. Na przyktad spoteczenstwo uznaje w debacie, ze
problemem, ktéry wymaga dziatan, jest bezdomnos¢. Dynamika dziatania
moze rodzic sie z konstatacji, ze prowadzi on do destrukcji kapitatu ludz-
kiego, zaprzepaszczenia szans zyciowych czy pewnego potencjalnego wkta-
du okreslonej grupy w zycie zbiorowe, ponoszenia okreslonych kosztow
tego zjawiska, ztego wplyw na inne relacje spoteczne itp. Odpowiedzia jest
tworzenie programu/polityki (np. walki z bezdomnoscia). Wskazujemy
wtedy na cele programu (wyjscie z bezdomnosci, reintegracja i podniesie-
nie jakosci zycia osob nia dotknietych) i priorytety (powrot na rynek pracy
- czyli wzrost zatrudnienia wsrod osob z doswiadczeniem bezdomnosci),
a przede wszystkim okreslamy metody dziatania (np. wzrost zasobow miesz-
kaniowych dostepnych cenowo, programy podniesienia kwalifikacji zawo-
dowych i zyciowych os6b bezdomnych).

Praktyka jest zazwyczaj bardziej ztozona. R6znorodne czynniki spra-
wiaja, ze dane zjawisko zostaje uznane za problem publiczny, ktory wzbu-
dza uwage rzadzacych. Czasami mozna moéwi¢ o pewnym swoistym cyklu
wokot danej kwestii. Spoteczenstwo staje wobec pewnego alarmujacego
odkrycia czy zdarzenia, ktore burzy dotychczasowy stan rzeczy. Choc nie
zawsze prowadzi to do podjecia dziatan publicznych, to czesto jednak tak.
I tu moze dojs¢ do roznych scenariuszy. Wedlug jednego z nich moze
nastapi¢ uswiadomienie skali kosztow podjecia dziatan. Wskutek tego na
kolejnym etapie spoleczenstwo zaczyna wykazywac coraz mniejsze za-
interesowanie problemem.

W. Parsons wskazuje na pewna sekwencje rozwoju zdarzen wokot
czego$, co zdobywa range problemu®. Sekwencja jest taka: dochodzi do
spektakularnego zdarzenia (np. ujawnienie korupcji). Media podejmuja
temat. Pokazuja go jako szerszy problem, ktory ma znaczna skale w spo-
leczenstwie. Nastepnie wylaniaja si¢ stereotypy - przerysowania w skali,
znaczeniu problemu. Dochodzi do paniki publicznej. Pojawiaja sie zadania
pod adresem decydentéw, aby cos zrobili. Ci czasami czekaja, az problem
zniknie w wyniku utraty zainteresowania nim. Ale czesto tworza koncep-
cje jego rozwiazania. Zlecaja opracowanie raportow analizujacych potencjalne
przyczyny, ktére mogly doprowadzi¢ do powstania niepozadanego zda-
rzenia czy zjawiska. Powotuja grona eksperckie, organizuja konferencje,
czasami przeprowadzaja przestuchania w parlamencie itp.

Na przyklad w Wielkiej Brytanii prasa opisata przypadek dziecka za-
meczonego przez swoich opiekunéw. Wybuchta dyskusja, w ktorej deba-

4

W. Parsons, Public Policy. An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis,
Edward Elgar, 2001, s. 107.
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towano, jak w ogole mogto do tego dojs¢, dlaczego instytucje opieki spo-
lecznej nie zareagowaly wtasciwie i nie uprzedzity tragicznych zdarzen?
Ukazaly sie setki artykutow w prasie, wyemitowano setki relacji w mediach
elektronicznych. Rzad zareagowat szybko. Wymusit na kierowniku placow-
ki socjalnej rezygnacje ze stanowiska. Podjal decyzje o dokonaniu prze-
gladu polityki wobec stuzb socjalnych. Powstal raport, ktory zawierat
rekomendacje do przeprowadzenia w niej zmian. W mediach przez bardzo
dlugi okres utrzymywato sie zainteresowanie tym zdarzeniem. W Polsce
réwniez jest szereg przyktadow wystepowania podobnych sekwencji. Jed-
nym z nich jest tak zwana afera hazardowa, ktéra wybuchta w pazdzier-
niku 2009 r. Dziennik ,Rzeczpospolita” ujawnil wowczas stenogramy
rozmoéw kilku politykéow z przedsiebiorcami z branzy hazardowej. Ci
pierwsi deklarowali, jak duzo robia dla nich, aby nie dopusci¢ do zmian
w ustawie o grach losowych i zakladach wzajemnych, ktére podnosity
obcigzenia firm z tej branzy. W wyniku tego zdarzenia rzad przeprowadzit
szybkie zmiany w regulacjach.

Problemy wytaniaja si¢ w réznorodny sposob. Czasami wptywowe
organizacje miedzynarodowe wskazuja na pewne zjawiska, ktore spote-
czenstwo nastepnie uznaje za problem publiczny. Przykladem moze by¢
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, ktory z reguty wskazuje na zagroze-
nia dla stabilnosci miedzynarodowej gospodarki. Publikuje analizy, ktore
podchwytuja krajowi eksperci, a za nimi media. Innym razem samo $rodo-
wisko eksperckie publikuje opracowania, ktore wskazuja na znaczenie
roéznorodnych trendow, na przyktad demograficznych. Eksperci organizuja
konferencje, seminaria, spotkania z mediami. Te ostatnie podchwytuja
niektore watki, ktére moga wplywac na ksztalt debat publicznych i w kon-
sekwencji na dziatania decydentow.

Trudno pominac role mediow, ktére niejako zawodowo zajmuja sie
~produkcja” problemow. Uchodza za swoistych straznikow, ktorzy selek-
cjonuja tresci trafiajace do spoteczenstwa. Przesadzaja w znacznym stopniu
o tym, jakie zdarzenie czy zjawisko zostaje uznane za problem. Jednoczes-
nie niektore problemy moga zosta¢ wykreowane przez grupy interesow
postugujace si¢ mediami. Tworza one wrazenie, ze dany problem jest klu-
czowy 1 wymaga priorytetowego rozwigzania. Natomiast w rzeczywistosci
moze by¢ tak, ze to inne problemy w wigkszym stopniu spetniaja okreslo-
ne kryteria pilnosci. Zagadnienie to podejmiemy ponizej w rozdziale
o agendzie w politykach publicznych.

Postrzeganie problemow. Wskazywalismy powyzej na zagadnienie
subiektywnosci w uznawaniu rangi problemu. Ma to silny zwiazek ze spo-
sobem, w jaki postrzegamy okreslone zjawiska i zdarzenia oraz na ile
uznajemy je za problemy publiczne. Na przyktad bezrobocia trudno nie
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uzna¢ za problem publiczny, zwlaszcza, gdy jest wysokie (co znajduje
potwierdzenie w badaniach i przekazach medialnych). Jednak pewna czes¢
spoteczenstwa moze uznac, ze bezrobocie jest wina samych bezrobotnych.
Nie maja pracy, poniewaz sa leniwi, nie wyksztatcili sie odpowiednio, nie
uzyskali odpowiednich umiejetnosci. Czes¢ obywateli moze nie dostrzegac,
ze w danym powiecie nie ma odpowiedniej liczby miejsc pracy, a przyczy-
ny tego stanu rzeczy sa strukturalne (niedopasowanie struktury kwalifi-
kacji zawodowych obywateli do zapotrzebowania zgtaszanego przez przed-
siebiorstwa). Natomiast za brak zatrudnienia moga obciaza¢ wina indywi-
dualnych bezrobotnych. Niektérzy moga nie zdawac¢ sobie sprawy, ze
w miejscu, gdzie mieszkaja, stopa bezrobocia wynosi 30%. Moga sami cigz-
ko pracowac i nie dostrzegac, ze w pewnych kategoriach zawodowych
o zdobycie zatrudnienia jest bardzo trudno albo jest to nawet niemozliwe.

W konsekwencji powyzszego sposobu postrzegania zjawiska braku
miejsc pracy bezrobocie zostaje redukowane - w sferze powszechnej badz
indywidualnej swiadomosci - jako problem. Nie jest ono problemem zbio-
rowym, a tylko indywidualnym tych osob, ktore sa same dotkniete brakiem
zatrudnienia. Gdy dominuje takie postrzeganie problemu bezrobocia, to
powstaje niskie prawdopodobienstwo, ze decydenci podejma intensywne
dziatania publiczne w tej sprawie. W tym kontekscie warto zwroci¢ uwage
na przytaczane nieraz przez media wypowiedzi pracownikow urzedow
pracy. Maja oni wiedze, ze poziom bezrobocia jest wysoki, ale mimo
wszystko czasami twierdza, ze jak ktos naprawde chce, to znajdzie prace.
Redukuja zatem znaczenie zjawiska bezrobocia do rangi indywidualnego
problemu: bezrobotni, ktérym maja pomaga¢, sami tak naprawde nie za-
biegaja o zdobycie pracy®.

W podobny do powyzszego sposéb mozna rozwazaé postrzeganie
zjawiska bezdomnosci. Czy w Polsce mamy tendencje do uznawania go za
problem zbiorowy, czy za prywatny/indywidualny tych, ktérzy sa nim
dotknieci? W tym kontekscie mozna na przyktad zastanawiac sie, dlaczego
nie doszto u nas w ostatnich latach do ustanowienia strategii walki
z bezdomnoscia, na co nalegaja rézne gremia unijne. Podejmowano szereg
dzialan analitycznych w ramach projektow finansowanych ze srodkow
unijnych, ale dokumentu publicznego nie ma®. Mozna domyslac sie dwoch
powodow takiego stanu rzeczy. Pierwszy: spoteczenstwo i wladze uznaja
kwesti¢ zapewniania sobie dachu nad gtowa za problem prywatny i w takim
razie panstwo nie musi inicjowa¢ dziatan publicznych. Druga odpowiedz

5 Zob.]. Goérniak, Zasady budowania porzadku organizacyjnego a funkcje administracji pub-

licznej, [w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2006, s. 151.
®  Stan na potowe 2012 1.
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moze zahacza¢ o kwestie etyczne: spoteczenstwo i wladza nie dostrzega
kwestii etycznych w problemie istnienia bezdomnosci i nie czuje si¢ zmo-
tywowana do dziatania.

Tego typu problemoéw jest wiele. Ciekawym zagadnieniem sa nierow-
nosci. Chociaz zazwyczaj do jakiego$ stopnia uznajemy je za naturalne, to
jednak pewne granice sa stawiane. Na przyklad badania wykazaly, ze
w Warszawie istnieje olbrzymia réznica w dlugosci zycia wsrod mieszkan-
cow gminy Praga-Potnoc i dzielnic Ursynow oraz Wilanow’. W Wilanowie
Srednia zycia kobiety wynosi 87,5 roku, natomiast na Pradze-Pétnoc - 76,8.
Wsrod mezezyzn w Wilanowie $rednia wynosi 82,5, a na Pradze-Péinoc
- 65,7. Powyzsze zestawienie nakazuje zapyta¢, do jakiego stopnia mamy
do czynienia z problemem publicznym, a do jakiego momentu jest tu prob-
lem prywatny osob, ktore wybieraja okreslony styl zycia, szkodzacy zdrowiu.

Z badan wiadomo, ze w diugosci zycia wazna role odgrywaja tak
zwane spoleczne determinanty zdrowia, a wiec sposdb, w jaki zyjemy (czy
¢wiczymy, dobrze odzywiamy sig, czy prowadzimy aktywne kontakty towa-
rzyskie itp.). Przyczyn powyzszych roznic tatwo sie domyslec. Praga-Potnoc
znana jest jako dzielnica ze znacznie powazniejszymi problemami spotecz-
nymi (dwa razy wyzsze bezrobocie niz na Ursynowie, 0s6b z wyzszym wy-
ksztalceniem jest tam ponizej 15%, gdy w dwoch wiodacych dzielnicach
powyzej 30%, dwa razy wyzszy jest udzial urodzen dzieci poza malzen-
stwami, jest tam znacznie wiecej urodzen dzieci o matej masie urodzenio-
wej)8. Na ile zatem te roznice sa efektem pewnych wyboréw publicznych,
ktorych skutkiem sa odmienne warunki zycia dla spotecznosci obu tych
dzielnic? Trzeba byloby rozpozna¢ zagadnienie dostepnosc opieki me-
dycznej i réznych innych ustug publicznych, ktére moga wptywac na sred-
nia dlugos¢ zycia mieszkancow. Raport o stanie zdrowia mieszkancow
Warszawy nie daje odpowiedzi na te pytania, chociaz mozemy z sensem
zaktadac, ze wieksze problemy z dostepnoscia istotnych dla zycia ustug
wystepuja na Pradze-Pélnoc. A wigc czy powyzsze zroznicowanie dtugosci
zycia jest problemem publicznym, czy prywatnym? Odpowiedz na pewno
zalezy od postrzegania kwestii etycznych, od stopnia uwrazliwienia na
losy innych, od tego, na ile istotne sa w naszym spoteczenstwie kwestie
spojnosci spoteczne;.

" Na Pradze-Pétnoc zyje si¢ 15 lat krécej. Dlaczego? Rozmowa z dr. Bogdanem Wojtynia-

kiem, zastepca dyrektora Narodowego Instytutu Zdrowia Publicznego - Panstwowego Za-
ktadu Higieny, wspoétautorem raport o zdrowiu mieszkancow Warszawy, ,Gazeta Stotecz-
na”, 4.02.2011, http://warszawa.gazeta.pl/warszawa/1,34889,9051951, Pradze_Polnoc_zy-
je_sie_15_lat_krocej__Dlaczego_.html.

8 Urzad Miasta Stotecznego Warszawy. Biuro Polityki Zdrowotnej, Stan zdrowia miesz-
katicow Warszawy w latach 1999-2008, red. G. Broda, E. Olsiniska, Warszawa 2010.
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Podobny wydzwiek maja kwestie obecne w edukacji: do jakiego
stopnia problemem publicznym sa stabe wyniki szkolne niektérych grup
uczniow? W jakiej skali zasoby publiczne powinny by¢ przekierowywane
na rzecz tej grupy? W réznych krajach w réznym stopniu podejmowana
jest interwencja publiczna w tym zakresie. Motywy moga byc¢ rozne, za-
réwno etyczne, spoleczne, jak i pragmatyczne. Te ostatnie moga wynikac
ze zrozumienia istnienia pewnej istotnej zaleznosci. Ot6z badania eduka-
cyjne wskazuja na istnienie korelacji miedzy kapitalem umiejetnosci
i postaw, ktory wynosimy ze szkol, a pézniejszym losem zyciowym, ktory
nas dotyka. Dotyczy to rowniez sfery gospodarki i innych dziedzin. Umie-
jetnosci wyniesione ze szkét w znacznym stopniu przesadzaja, czy bedzie-
my dobrymi pracownikami, czy bedziemy obywatelami, ktérzy wnosza
istotny wklad w rozwoj i dobro ogélnospoteczne. Brak wiasciwej inter-
wengcji publicznej w okresie szkolnym moze przyczynic si¢ do utrwalenia
okreslonych probleméw spotecznych (przestepczosc, niezaradnosé zycio-
wa itp.). W Wielkiej Brytanii obliczono, ze znaczna cze¢s¢ kosztow spotecz-
nych generuje grupa 120 tysiecy rodzin, ktére nie radza sobie z prowadze-
niem zbalansowanego zycia i reprodukuja negatywne postawy wsrod
dzieci. Rzad zdecydowal si¢ tam na uruchomienie dodatkowego wsparcia
dla nich. Mozna odnies¢ wrazenie, ze przy podejmowaniu interwencji
w obrebie tej grupy spolecznej dominowata pragmatyka.

W Polsce do niedawna nie byto doprecyzowanego profilu interwen-
cji publicznej jako odpowiedzi na problem zagrozenia dzieci i mtodziezy
(czy szerzej rodzin) réznego typu patologiami spotecznymi. Zrodtem tego
stanu rzeczy moze by¢ postrzeganie tych problemow jako czegos prywat-
nego, indywidualnego. W ostatnich kilku latach zaczeto podejmowac bar-
dziej konkretne dziatania, czes¢ z nich w ramach Programu Walki z Prze-
moca w Rodzinie. W 2012 roku wyodrebniono funkcje asystentéw rodzin-
nych dla rodzin, ktére nie radza sobie ze sprawami zyciowymi i wytwarzaja
problemy mogace prowadzi¢ do przemocy. Ponadto zaplanowano dziata-
nia na poziomie szkoét. Sformalizowano procedure identyfikowania dzieci
ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi. Maja powstawac zespoly szkol-
ne, ktoére w sposob kompleksowy beda wspierac je w zakresie postepow
w nauce i formowania wlasciwych postaw.
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Wykres 1. Srednia dlugos¢ zycia w dzielnicach Warszawy

SREDNIA DLUGOSC ZYCIA W DZIELNICACH WARSZAWY

DANE W LATACH, DANE Z LAT 200508 W mezczyini W kobiety
Srednia dia Warszawy 81
Wilanow 82;2 a7
Ursynéw 7 84.9
Bemowo L4 i 82,7
Wesota 77 I a3
Wawer —— 83
Bielany . 75,4 . | 82,5;
Wiochy . ' 75,1 Bé.a
Ursus . : 74,6 . I 82,6.
Ochota 74,5 20,6
Biatolgka ' : ' 74,4 _
Rembertow 143 83
Praga-Pid. i !80'?
&rodmiescie 73,8 -
Mokotéw e —— | 13,6 _—
Targowek T 72;3 "
Solibor; M 69,3 ' 7'9
Wola ME— 69,1 e
Praga-Pi. I 65,7 | o |
60 65 70 75 80 85 90
& GAZETA WYBORCZA ZRODLO: URZAD MIASTA STOLECZNEGO WARSZAWY

Zrodto: Urzad Miasta Stolecznego Warszawy. Biuro Polityki Zdrowotnej, Stan zdrowia
mieszkancéw Warszawy w latach 1999-2008, red. G. Broda, E. Olsinska, Warszawa 2010,
s. 26.

Dojrzata realizacja wielu polityk publicznych wymaga szerokich
umiejetnosci pozwalajacych na dostrzeganie skali i wagi zjawisk oraz zda-
rzen, ktore sa kluczowe dla danej zbiorowosci z punktu widzenia jej roz-
woju i generalnego dobrostanu. Zarowno decydenci, jak i przedstawiciele
grup spotecznych powinni umiec¢ dostrzegac sieci powiazan miedzy rozno-
rodnymi problemami i rozumie¢ potencjalng dynamike okreslonych zja-
wisk. Jak wyzej stwierdziliSmy, problemy spoleczne - nierozwiazywane
odpowiednio wczeénie - maja to do siebie, ze ulegaja kumulacji. Zapetlaja
sie, powstaja czasami sytuacje trudne do skorygowania, czy wrecz bez

| 54



KIEDY PROBLEM STAJE SIE PROBLEMEM

wyijscia. A zatem wielka sztuka jest szybkie i trafne konstatowanie, kiedy
interwencja jest potrzebna, aby adekwatnie zareagowac na wytaniajace si¢
zjawiska problemowe.

Ciekawym przykladem moze by¢ tu polityka zagospodarowania prze-
strzennego. Brzemienne w skutkach moga by¢ btedy w zakresie identyfika-
¢ji rangi problemow z tej dziedziny. W wielu miastach widoczny jest
rozwoj zabudowy mieszkaniowej przy jednoczesnym braku planéw roz-
woju sieci komunikacji zbiorowej. W konsekwencji dochodzi do blokad
komunikacyjnych. Marnowany jest ludzki czas i szereg réznorodnych za-
sobow prywatnych i publicznych. Brzemienna w skutki moze by¢ takze
mylna ocena problemu zagrozenia danych terenow przez powodzie. Jesli
w ramach polityki zagospodarowania przestrzennego umozliwimy zabu-
dowe na terenach nadmiernie zagrozonych (zalewowych), to szykujemy
tragedie dla wielu ludzi, a dla panstwa olbrzymie koszty. W kazdej poli-
tyce mozna wymieni¢ zjawiska, ktore niewtasciwie ocenione czy pozosta-
wione bez adekwatnej reakcji publicznej, powoduja ogromne koszty spo-
leczne i prywatne. Dlatego wielka sztuka jest umiejetnos¢ diagnozowania
sytuacji w politykach, sledzenie kluczowych zjawisk, ich dynamiki i wpty-
wu na rozne pokrewne subsystemy spoteczne i ekonomiczne.

Problemy w réznych przekrojach. Problemy mozemy obserwowac
w réznych ich przekrojach. Na przyktad w przekroju czasu mozna wymie-
nic problemy biezace, srednioterminowe, dtugoterminowe. W innym prze-
kroju problemy moga by¢ dorazne, strukturalne, czy tez sektorowe i hory-
zontalne. Kazda kategoria problemu wymaga innych form dziatania pub-
licznego, w roznym horyzoncie czasu, przy uzyciu réznych instrumentow.

Polska ma wiele problemow, ktorych wystepowanie jest silnie po-
wigzane z poziomem jej rozwoju. Paradoksalnie ma to takze zwiazek z jej
mocnym osadzeniem w gronie panstw najwyzej rozwinietych (chocby jako
cztonek Unii Europejskiej). Jako kraj srednio rozwiniety czy potperyferyj-
ny przezywa szereg specyficznych problemow, z ktoérych czes¢ ma charak-
ter strukturalny (wynikaja np. z niedorozwoju okreslonych przemystow,
sfery ustug czy nadmiernego rozmiaru zatrudnienia w rolnictwie).

W krajach potperyferyjnych obserwujemy pewien paradoks: zaczy-
naja je dotykac¢ problemy Swiata rozwinietego, ale wcigz nie maja one na-
rzedzi do rozwiazywania ich tak, jak robia to kraje najwyzej rozwiniete.
Brakuje im dochodow, ktorymi dysponuja kraje najwyzej rozwiniete. Bra-
kuje im tez narzedzi typu: umiejetnosci zawodowe, spoteczne itp. Proble-
mem jest to, ze kultura organizacyjna krajow potperyferyjnych moze nie
zosta¢ na czas sfunkcjonalizowana z punktu widzenia potrzeb kontynu-
owania wszechstronnego i trwatego rozwoju. Co to w praktyce oznacza?
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Szkoly nie przygotowuja w odpowiednim stopniu do funkcjonowania
w warunkach rozwinietego spoteczenstwa. A wiec uczniowie nie maja
wlasciwych umiejetnosci (np. innowacyjne dzialanie, zaufanie, wspot-
praca). Instytucje, przedsiebiorstwa, organizacje zarzadzane sa w sposob
przestarzaly, czyli scentralizowany, hierarchiczny, co moze utrudnia¢ osia-
ganie wysokich wynikow.

Innymi stowy, kraje na poziomie rozwoju zblizonym do Polski moga
odczuwac¢ problemy strukturalne, ktore wynikaja z takich kwestii, jak:

¢ (nie)dopasowanie instytucjonalne do wymagan, ktére stawiaja
integracja europejska czy realia globalizacji (zdolnos¢ do kon-
kurowania w gospodarce);

¢ (nie)dopasowanie kulturowe do funkcjonowania w ztozonym
i wspotzaleznym srodowisku miedzynarodowym (kompetencije
cywilizacyjne);

¢ (nie)dopasowanie podazy kwalifikacji na rynku pracy do zapo-
trzebowania na kwalifikacje (potrzeby pracodawcow w zakresie
kwalifikacji osob poszukujacych pracy);

¢ struktura gospodarki (zdolnos¢ do uczestnictwa w konkurencji
dobrami technologicznymi),

¢ jakosc¢ infrastruktury transportu i komunikacji.

Na nasze problemy dtugoterminowe, w znacznej mierze struktural-
ne, wskazuje na przyktad raport uznanych ekspertow pt. Kurs na innowa-
¢je. Jak wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu?®. Opisuja oni zagrozenie,
jakim jest dryf rozwojowy. Jest to brak umiejetnosci w zakresie projekto-
wania i realizowania polityki rozwoju w nowoczesnym rozumieniu, czyli
zarzadzania kluczowymi mechanizmami, ktére decyduja o nim. Autorzy
uznaja to zagrozenie za wynik niedostatecznej sprawnosci panstwa. Problem
ten wyrasta z takich zjawisk, jak:

¢ niska jakosci przywddztwa politycznego;

¢ niewielkie znaczenie sfery publicznej i dyskursu publicznego
o zasadniczych kwestiach rozwoju kraju,

¢ wadliwe mechanizmy ustanawiania celow strategicznych panstwa;

¢ slabosc¢ instrumentoéw prowadzenia, monitorowania i ewaluacji
polityki rozwoju.

® T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gorniak, J, Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski, Kurs
na innowacje. Jak wyprowadzic Polske z rozwojowego dryfu, dz. cyt.
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Ponadto autorzy raportu wskazuja na takie problemy, jak brak
umiejetnosci wygenerowania znaczacych srodkéw na rozwoj (zaréwno
w sektorze publicznym, jak i prywatnym), ograniczenie polityki rozwoju
Polski do realizacji celow sformutowanych na poziomie Unii Europejskiej.
Za problem uznaja takze sposob i strukture wydatkowania funduszy euro-
pejskich (nacisk na szybkos¢ wydatkowania kosztem jakosci). Dostrzegaja
problem w postaci wyczerpywania sie impulsu rozwojowego, wynikajace-
go z wejscia Polski do Unii Europejskiej. Sytuacje pogarsza to, ze brakuje
suwerennej mysli i koncepcji rozwojowych, dominuje reaktywny styl upra-
wiania polityki publiczne;j.

Problem zagrozenia dryfem rozwojowym jest podejmowany w Polsce
stosunkowo czesto, rowniez w dokumentach autoryzowanych przez rza-
dzacych. Wskazuje na to chocby raport Polska 2030. Dryf definiuje on jako
inercje w zakresie decyzji dotyczacych podstawowych dylematow rozwoju,
brak zainteresowania podjeciem takich decyzji. Zamiast strategii rzadzenia
mamy rzqdy przypadku. Horyzont czasowy zamyka si¢ w kalendarzu wybor-
czym, a nie perspektywie cyklu gycia zawodowego i osobistego obywateli czy
solidarnosci miedzypokoleniowej™®. Zdaniem autoréw raportu problem dryfu
rozwojowego mozna moderowac poprzez polityke wspierania ,lokomo-
tyw rozwoju” (obszary metropolitalne) oraz stworzenie warunkéw do
zaistnienia dyfuzji, czyli przenikania korzysci rozwojowych do mniejszych
spotecznosci regionalnych i lokalnych. To sposéb na pokonanie struktu-
ralnych problemoéw kraju, czyli na stworzenie - analogicznych do zachod-
nich - proporcji miedzy rozwojem ustug oraz przemystu i rolnictwa. Polska
wytwarza w rolnictwie ok. 5% produktu - dwa razy wiecej niz USA czy Niemcy.
Jest to pochodna bardzo wolnej (zwlaszcza w ostatnich latach) realokacji czyn-
nika pracy do przemystu i ustug. Powolne przemiany strukturalne na wsi stano-
wiq hamulec dynamiki PKB i wzrostu zamoznosci nie tylko catej Polski, lecz
takze samych obszaréw wiejskich. Dzieje si¢ tak ze wzgledu na wzglednie niskq
produktywnos¢ rolnictwa oraz relatywnie niewielki potencjal jej wzrostu
w przysztosci*h.

Problemy diugoterminowe sa silnie powiazane z problemami struk-
turalnymi. Te drugie oznaczaja zazwyczaj stan trwatego, znacznego niedo-
pasowania roznych subsystemoéw do siebie nawzajem. Na przyktad bezro-
bocie w Polsce ma charakter strukturalny®. Oznacza to, ze zasoby pracy
(pracujacy) maja cechy, ktore powoduja ich stabe wykorzystanie w gospo-

10 Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Raport Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Warsza-

wa 2009, s. 2.

1 Tamze,s. 31.

U. Sztanderska i M. Socha, Bezrobocie po polsku, ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego”
2007, nr 1.
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darce. Pracujacy nie maja kwalifikacji, ktore sa wazne dla przedsiebiorstw.
W konsekwencji ma miejsce na przyktad wysoki stan bezrobocia frykeyj-
nego (czyli wysoki poziom naptywoéw do bezrobocia i odptywow z niego).
Uksztattowala sie duza réznica w stopie bezrobocia miedzy grupami okres-
lonymi przez poziom wyksztalcenia. Przedsiebiorstwa stawaty si¢ z czasem
coraz mniej zainteresowane zatrudnianiem nisko wyksztatconych pracow-
nikéw. A ci nie zdotali podwyzszac¢ kwalifikacji, wigc nie mogli zdoby¢
pracy.

Problemy strukturalne widoczne sa takze w sytuacji, gdy jeden sektor
nie moze rozwijac si¢ z uwagi na niski poziom rozwoju innego sektora. Na
przyktad sektor wysokich technologii nie rozwija sie w szybkim tempie,
poniewaz szkoty wyzsze nie posiadaja odpowiednich urzadzen, na ktérych
mtodziez mogtaby uczy¢ sie ich obstugi i rozwijania ich funkcji. Szkoty nie
posiadaja odpowiednio duzo pieniedzy, aby kupic¢ potrzebne urzadzenia,
albo nie potrafia wchodzi¢ w partnerstwa z przedsiebiorstwami, ktore
moglyby im udostepni¢ je na cele zwiazane z ksztalceniem. Problemy
strukturalne majg miejsce w systemach emerytalnych. Zmieniaja si¢ bowiem
proporcje miedzy tymi, ktorzy pracuja i wkiadaja srodki do systemu,
a tymi, ktérzy juz nie pracuja i korzystaja z zasobow systemu. W rezultacie
w wielu krajach brakuje srodkéw na wyptaty emerytur.

Odpowiedzia na problemy strukturalne sa zwykle reformy struktu-
ralne. Zaktadaja one przeprowadzenie istotnych zmian w samej strukturze
danego systemu. W przypadku systemu emerytalnego rozwiazaniem do-
raznym jest dofinansowanie go z budzetu panstwa. Ale powszechnie nie
jest to uznawane za docelowe rozwiazanie. Dlatego rzady czynia starania,
aby ludzie dtuzej pracowali, a wiec dtuzej ,wktadali” do systemu. W wyniku
tego by¢ moze powstanie wlasciwa proporcja miedzy latami pracy i zasila-
nia systemu a latami korzystania z niego. Przyktadem kolejnego dziatania
strukturalnego jest wlaczanie sektora prywatnego w system emerytalny
(prywatne fundusze emerytalne), a takze mobilizowanie obywateli do gro-
madzenia oszczednosci, z ktérych beda mogli korzysta¢ po przejsciu na
emeryture. Ponadto w tym systemie za czes¢ reform strukturalnych uznaje
sie takze dzialania na rzecz poprawy dostepu pracujacych do opieki zdro-
wotnej czy do ksztalcenia ustawicznego (aby mogli zmieni¢ kwalifikacje
w pozZniejszym etapie kariery zawodowej).

Problemy dlugoterminowe skutkuja problemami biezacymi (sprze-
zenie zwrotne jest tu widoczne). Zaréwno w Polsce, jak i w wielu innych
krajach sa to problemy typu: zadluzenie finanséw publicznych, wysoki
poziom wykluczenia spotecznego, staba infrastruktura transportowa, nie-
wydolnos¢ licznych instytucji publicznych (stabe zarzadzanie publiczne),
niska jakosc¢ stanowionego prawa, wysokie bezrobocie strukturalne, niedo-
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pasowanie ksztalcenia do potrzeb gospodarki. Problemy te wywotuja
liczne napiecia w roznych sferach funkcjonowania panstwa, odbijaja sie
negatywnie na jakosci zycia obywateli. Jesli nie sa stopniowo rozwiazywa-
ne, utrwalaja sie, przeksztalcajac sie w problemy strukturalne, dtugotermi-
nowe. Wywotuja koszty, ktore multiplikuja sie w roznych sferach.

Wiele probleméw widocznych jest w poszczegdlnych sektorach, czy
politykach sektorowych (branzowych). Nazywano je kiedys ,silosami”,
obejmujacymi pokrewne sobie przedmiotowo problemy. Mocno si¢ one
utrwality w swiadomosci, poniewaz zgodnie z ich granicami organizowano
kiedys dziaty administracji centralnej. Powstalo ministerstwo oswiaty, bo
wyodrebniona byta polityka oswiatowa, ministerstwo zdrowia, poniewaz
wyodrebniano problemy zdrowotne. Z czasem ten obraz probleméw sekto-
rowych stawat si¢ coraz mniej klarowny, poniewaz powstawaty nowe kate-
gorie problemow, ktére przecinaly granice tradycyjnych branz. Ponadto
w obrebie samych polityk branzowych rodzito sie coraz wigcej zjawisk
uznawanych za problemowe. Oczywiscie nie jesteSmy w stanie ponizej wy-
mienic¢ nawet w zarysie wszystkich problemow sektorowych. Ograniczmy
sic do wyrywkowego zestawienia. W polityce edukacji tatwo dostrzec na
przyktad problem niedopasowana kwalifikacji absolwentow wielu typow
szkot 1 uczelni do potrzeb, jakie na rynku pracy zgtaszaja pracodawcy. Po-
wiazane jest to z problemem uksztattowania wtasciwych relacji miedzy
nauczaniem teoretycznym a ksztalceniem umiejetnosci praktycznych (w tym
wymiar czasowy praktyk w przedsigbiorstwach w przypadku uczniow
szkot srednich i wyzszych). Problemem sa specjalne potrzeby edukacyjne
dzieci i mlodziezy, ktére maja gorsze wyniki w szkole, oraz zakres nalezne-
go im wsparcia. W zakresie polityki rynku pracy widoczne sg wystepujace
od lat problemy z instytucjami, ktére zatozone zostaly dla fagodzenia
problemu bezrobocia, czyli urzedami pracy (inaczej publiczne stuzby za-
trudnienia). W zakresie polityki zdrowia najbardziej widocznym problemem
wydaje sie brak odpowiednio wysokich srodkow na leczenie, ale wystepu-
ja tez problemy strukturalne typu: brak standardow leczenia i zarzadzania
placoéwkami medycznymi oraz systemem zdrowia, brak racjonalnych me-
chanizmow regulacyjnych, a takze struktury wlasciwych bodzcow dla inte-
resariuszy systemu, aby ksztattowali pozadane postawy z punktu widzenia
mozliwosci wytwarzania wysokiej jakosci ustug medycznych. W zakresie
polityki gospodarczej widoczne sa problemy strukturalne, ktére skutkuja
niskim poziomem innowacyjnosci, struktura eksportu, w ktorym niski
udzial maja produkty zaawansowane technicznie, problemem jest staby
dostep do kredytéw dla matych i srednich firm itp.

Przeciwienstwem problemoéw sektorowych sa problemy horyzontal-
ne. O ile te pierwsze dotycza Scisle okreslonych obszarow zdefiniowanych
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przedmiotowo, o tyle te drugie z zasady przecinaja podzialy branzowe.
Problemy regionalne czy lokalne sa pierwszym z brzegu przykladem.
Mieszcza si¢ w nich liczne zagadnienia branzowe - gospodarcze, edukacyj-
ne, spoteczne, zdrowotne. Rozwiazywanie problemoéw regionalnych wymaga
interwencji publicznych w ramach wielu polityk branzowych. Wojewodzt-
wo, powiat czy gmina to swoiste mikroswiaty. Wystepuja w nich zazwy-
czaj wszystkie problemy, ktore dotykaja kraj jako taki, cho¢ w réznych
proporcjach. Sztuka jest tu umiejetne wykorzystanie instrumentéw dziata-
nia z poszczegdlnych polityk. Zwykle potrzebny jest swoisty pakiet narze-
dzi, zarowno ekonomicznych (na przyktad tak zwane janosikowe, czyli
transfery z bogatszych do biedniejszych rejonéw), jak i z zakresu edukacji,
rozwiazan instrastrukturalnych (wzbogacanie infrastruktury), zdrowot-
nych, srodowiskowych itp.

Warto wspomnie¢ takze o kolejnych problemach horyzontalnych:
nierownosci spotecznej, niskim poziomie dzietnosci, ociepleniu klimatu,
zmianach proporcji demograficznych. Wtasnie problemy demograficzne
wywoluja w politykach sektorowych szereg kolejnych. Powigkszajaca sie
rzesza 0sob starszych wymaga niejednokrotnie zupelnego przemodelowa-
nia sposobu, w jakim funkcjonuja instytucje w zakresie polityki zdrowot-
nej, ale rowniez polityki rynku pracy, edukacji itp. W kategorii osob star-
szych coraz liczniejsza staje sie grupa osob sedziwych (po 75. roku zycia).
Tym samym potrzebna jest wieksza liczba lekarzy o specjalizacji geria-
trycznej, ktorzy potrafia leczy¢ osoby dotkniete z zasady wielochorobo-
woscia. Potrzebne sa nowe rozwiazania w zakresie funkcjonowania placo-
wek opiekunczych, ale takze placowek edukacyjnych sprofilowanych na
podtrzymywanie wszechstronnej sprawnosci osob starszych.

Swiatowe problemy. Warto podkresli¢, ze panstwa staja takze przed
wieloma problemami, ktére wyplywaja z istnienia wielu globalnych tren-
dow. Kazdy kraj chce im sprosta¢, aby moéc nadal sie rozwija¢, w tym aby
moc wypracowac sobie lepsze miejsce w tancuchu korzysci z funkcjono-
wania w globalnej gospodarce. Dlatego dopasowuja one swoje wewnetrz-
ne systemy do:

¢ zmieniajacego si¢ modelu gospodarki (przejscie z modelu gos-
podarki przemystowej do gospodarki opartej na wiedzy);

¢ zmieniajacego si¢ modelu spoleczenstwa (przejscie z modelu
spoleczenstwa tradycyjnego do spoteczenstwa opartego na
wiedzy),

¢+ wyzwan w zakresie problemu ocieplenia klimatu, starzenia sie
populacji, spojnosci spotecznej, sterownosci wtadzy publicznej
itp,,
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¢ oczekiwan spotecznych w zakresie wyzszej jakosci zycia;
¢ rosnacej ztozonosci probleméw spotecznych i gospodarczych.

Caty zbiér nowego typu problemoéw wynika z narastajacej wspot-
zaleznosci miedzy panstwami. Widoczny jest chocby coraz wiekszy wptyw
turbulencji (kryzysy) w jednych panstwach na tempo rozwoju w innych.
Ale to idzie glebiej. Problemy ekologiczne jednych panstw przekladaja sie
na problemy innych. Przestepczos¢ przeptywa ponad granicami bez wiek-
szego problemu.

Diagnozowanie problemoéw. Panstwa posiadaja zazwyczaj rozno-
rodne systemy, ktore pozwalaja im na profesjonalne diagnozowanie proble-
moéw. Stuza temu osrodki analityczne zlokalizowane w administracji
publicznej, think-tanki, osrodki akademickie, mechanizmy konsultacji
spotecznych, instrumenty partycypacji obywateli w zyciu publicznym itp.
Media odgrywaja takze role zrodlia, ktore diagnozuje wiele problemow.
Prasa, telewizja sa o tyle wazne, ze szybko docieraja z diagnozami do
znacznej czesci spoteczenstwa. Nie jest dobrze, jesli ich oceny silnie rozmi-
jaja sie z bardziej zobiektywizowanymi zrodtami diagnoz. Natomiast wiel-
kie korzysci odnosza kraje, ktorych media s3 w stanie przedstawiac proble-
my w sposob zobiektywizowany i poglebiony merytorycznie, a takze
klarowny tresciowo. Obywatele maja wowczas wieksze szanse na ich zro-
zumienie i wlaczenie sie w ich rozwiazywanie.

W srodowiskach lokalnych wtadze samorzadowe prowadza czasami
badania nad tym, gdzie obywatele postrzegaja problemy, ktére utrudniaja
im zycie albo obnizajg jego jakos¢. Do przeprowadzenia badan wybierane
sa rozne dziedziny, od sfery komunikacji miejskiej do oceny jakosci relacji
miedzyludzkich. W brytyjskim miescie Bristol powstata diagnoza wykony-
wana w oparciu o 58 wskaznikéw. Odzwierciedlaja one subiektywne od-
czucia mieszkancow na temat poziomu zadowolenia z zycia oraz ich opinie
o dostepie do réznego typu ustug publicznych i prywatnych. Diagnoza
dotyczy takze problemow demograficznych spotecznosci, kwestii zatrud-
nienia, sytuacji mieszkaniowej, dostepu do okreslonych form wypoczyn-
ku, aktywnosci obywatelskiej mieszkancow miasta. Pytania badawcze
dotycza na przyktad tego, czy problemem sa dla nich narkotyki, bezpie-
czenstwo, czy niewtasciwe zachowanie mtodziezy.

W Polsce w niektorych spotecznosciach powstaja podobne diagno-
zy problemow lokalnych. Przeprowadzano je m.in. w Poznaniu, Gliwicach,
Gdansku, Ostrowie Wielkopolskim, Sopocie. W Poznaniu wladze miasta®™
przeprowadzity juz kilka edycji takich badan. Zostaly one oparte na zesta-

B www.poznan.pl/mim/public/s8a/pages.html?id=843&ch=844&p=846&instance=10-
17&lang=pl&lhs=cbjz&rhs=publications.
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wach wskaznikéw subiektywnych (na probie 600 mieszkancow miasta),
a takze wskaznikow obiektywnych (m.in. na podstawie danych z GUS oraz
innych instytucji, jak urzad miasta, komenda miejska policji, powiatowy
urzad pracy itp.). Badania obrazuja cala game problemow wystepujacych
w kluczowych wymiarach zycia obywateli: jakos¢ komunikacji miejskiej,
stuzby zdrowia, poziom bezpieczenstwa, sytuacja na rynku pracy, wyniki
szkot itp.



Rozdziat trzeci

Pitka w grze. Aktorzy polityk

* Interesariusze (uczestnicy/aktorzy) polityk

* Zarzadzanie publiczne

* Polityki publiczne w wielocentrycznym spoteczenstwie
* Silniejsi i stabsi aktorzy polityk

* Aktorzy polityki emerytalnej w Polsce

W ostatnich 2-3 dziesiecioleciach zmieniat si¢ sposob rzadzenia,
w tym role, jakie petnia w politykach wladze wybieralne oraz inne
podmioty. Zarzadzanie problemami publicznymi (governance) ma
miejsce w Srodowisku, w ktorym funkcjonuje coraz wigcej podmio-
tow spotecznych.






PirkA W GRZE. AKTORZY POLITYK

Kazda polityka publiczna ma swoich interesariuszy, czyli uczestni-
kow/aktorow w rozny sposob zainteresowanych pewnym jej ksztaltem
czy rozstrzygni¢ciami w ramach niej. Sa to m.in. politycy rzadzacy, politycy
opozycyjni, kadry administracji, dziatacze organizacji pozarzadowych (NGO),
zawodowych (organizacje pracodawcow, zwiazkow zawodowych), a takze
niesformalizowane grupy obywateli czy pojedynczy obywatele. To oni
w réznym stopniu przyczyniaja si¢ do tego, jaki ksztalt otrzymuje dana
polityka.

Tradycyjnie jesteSmy przyzwyczajeni do tego, ze rzad tworzy polity-
ki publiczne, on za nie odpowiada i ponosi trudy, aby wszystkie ich skta-
dowe byly ze soba zintegrowane i przynosily oczekiwane rezultaty. Rzad
wciaz decyduje o ksztalcie polityk. To oczywiste, ale nim podejmie decyzje,
dzieje si¢ bardzo duzo. Wiele podmiotéw usituje wplynac na decyzje wladz
i czesto odnosza w tym sukcesy. Czesto rzad sam, z wilasnej inicjatywy,
zaprasza roznych aktoréw spotecznych do wspotdecydowania w réznej
postaci. Zaprasza do udziatu w konsultacjach, czasami tez w negocjacjach
i dialogu (zwtaszcza w przypadku bardziej wptywowych reprezentantow
waznych grup spotecznych).

W ostatnich 2-3 dziesigcioleciach zmienial sie sposob rzadzenia,
w tym role, jakie petnia w politykach wtadze wybieralne i inne podmioty.
Zarzadzanie problemami publicznymi (governance) ma miejsce w coraz
wiekszej konstelacji podmiotéw. Rzad przestat by¢ swoistym hegemonem
w zakresie zarzadzania politykami publicznymi i decydowania. Wladza
centralna nie posiada takiej przewagi - eksperckiej, operacyjnej, nawet
finansowej - nad innymi podmiotami, jak to miato miejsce w przesztosci.
Znaczna czes¢ kluczowych wspotczesnych zasobow znajduje sie czesto
poza sektorem publicznym. Mozna je wyliczy¢, poczawszy od wielkich kon-
cernéw gospodarczych po wielkie fundacje, ktére dysponuja olbrzymimi
srodkami na przedsiewziecia spoteczne. Nie mozna tez zapominac o wply-
wowych instytucjach eksperckich, think-tankach, ale takze osrodkach
lobbingowych. Bez ich zasobow rzady nie sa w stanie realizowac polityk
w sposob profesjonalny, czyli nie sa w stanie rozwiazywac problemow
publicznych. Dlatego uczeni juz kilka dziesiecioleci temu stwierdzili, ze
zaczal si¢ proces przechodzenia od rzadu do zarzadzania (governance). Za-
rzadzanie publiczne jest definiowane czesto jako elastyczny model, w kto-
rym decyzje podejmowane sa w oparciu o luzne powiazania poziome po-
miedzy réznymi aktorami (publicznymi i prywatnymi). H. Izdebski uznaje
je za zadanie koordynowania dziatan podmiotow nalezqcych do réznych sekto-
row'. Z kolei G. Stoker okresla zarzadzanie publiczne jako system, w ktorym

! H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzadzenie publiczne”

2007, nr 1.
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granice miedzy organizacjami, publicznym i prywatnym sektorem zacierajq sie
(...) istota sq interaktywne relacje miedzy instytucjami rzadowymi i pozarza-
dowymi (w tym prywatnymi)>

A zatem wtladza centralna (wybieralny rzad), chcac pozostac efektyw-
na, musi budowac rozmaite konfiguracje z innymi podmiotami spoteczny-
mi i obywatelskimi, aby wykorzystywac ich zasoby do rozwiazywania
problemoéw publicznych. W spoleczenstwie opartym na wiedzy istotne
zasoby rozwojowe znajduja si¢ w osrodkach naukowych, instytutach oby-
watelskich i prywatnych, organizacjach zawodowych.

R.AW. Rhodes pisat w 1996 roku, Ze system polityczny staje sie
coraz bardziej zroznicowany. Zyjemy w spoleczenstwie pozbawionym cen-
trum (centerless society) czy - innymi stowy - w stanie wielocentrycznosci,
funkcjonowania wielu oérodkow, ktore sa w stanie wptywac na sprawy
publiczne®. Zadaniem rzqdu jest uaktywnianie interakcji spoteczno-politycz-
nych, aby zacheca¢ wiele zréznicowanych porozumieri/uktadow do radzenia
sobie z problemami, aby upowszechnia¢ ustugi miedzy wieloma aktorami. Po-
wstato mnostwo takich nowych modeli interakcji: na przyktad samoregulacje,
wspotregulacje, partnerstwo publiczno-prywatne, kooperatywne zarzqdzanie
i wspolne przedsiewziecia®.

Sie¢ i faczenie zasobow réznych instytucji i organizacji staly sie zatem
kluczowe. Uchodzi to za swoisty symbol wspotczesnego zarzadzania,
a takze warunek uzyskania efektywnosci w zmaganiu si¢ z problemami
publicznymi. Sieci stwarzaja szanse na pokonanie biurokratycznego podej-
Scia w zarzadzaniu. Jeszcze kilka dziesigcioleci temu ujawnienie okreslone-
go problemu publicznego pociagato za soba zwykle tworzenie instytucji
administracyjnych do walki z nim. Obecnie wladze w krajach najlepiej
rozwinietych inicjuja powstanie sieci r6znorodnych podmiotéw, ktére po-
siadaja kompetencje w zakresie danego problemu. Uruchamiaja dialog,
konsultacje z organizacjami obywatelskimi, zawodowymi, regionalnymi
itp. Zaleta sieci jest takze to, ze stwarzaja one lepsze warunki do rozwiazy-
wania problemoéw horyzontalnych, czyli takich, ktére przecinaja granice
roznych sektorowych silosow (typu zdrowie, edukacja, gospodarka, srodo-
wisko itp.). A wiasnie taki charakter ma wiele kluczowych wspotezesnych
problemoéw. Ich rozwiazywanie czy chocby moderowanie wymaga tacze-
nia zasobow, réznego typu wiedzy, konfrontowania réznych punktow wi-

2 Cyt. za: P. Swianiewicz, Partnerska polityka publiczna na poziomie lokalnym, ,Dialog.

Pismo Dialogu Spotecznego” 2008, nr 4.

8 R.AW. Rhodes, The New Governance: Governance without Government, ,Political Studies”
1996, nr XLIV, s. 652-667.

4 Tamze, s. 657.
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dzenia itp. Sieci dziataja zadaniowo w oparciu o mierzalne kryteria, ktore
maja pozwoli¢ na zobrazowanie uzyskiwanych rezultatow.

Wykorzystanie zalet sieci nie jest jednak zazwyczaj fatwe. Czasami
wymaga bowiem spetnienia wielu warunkow. Najwazniejsze wydaje sie to,
czy aktorzy dziatajacy w sieci potrafig ksztalttowac¢ swoje relacje w oparciu
0 wzajemna podmiotowosc. Sieci dziataja bowiem bardziej jako partner-
stwa niz uklady zorganizowane hierarchicznie, w ktorych istnieje tradycyj-
na relacja podporzadkowania.

R.AW. Rhodes przypisuje sieciom atrybut samoorganizacji wewnetrz-
nej. W swych rozwazaniach dochodzi do listy kluczowych atrybutéow dzi-
siejszego zarzadzania publicznego. Warto je wymienic:

1) wspétzaleznos¢ miedzy organizacjami. ,Zarzqdzanie” - obejmujqgc
aktoréw pozaparistwowych - jest pojeciem szerszym niZ pojecie
»1zad”. Granice wladztwa panstwa, oznaczajace granice miedzy
sektorami publicznym, prywatnym i wolontariackim, staty si¢ zmien-
ne i nieprzejrzyste;

2) stale oddziatywanie miedzy cztonkami sieci, powodowane potrzebq
wymiany zasobow i negocjowania wspolnych celow;

3) oddziatywanie podobne do gry, zakorzenione w zaufaniu i regulo-
wane przez zasady gry negocjowane i uzgodnione przez uczestnikow
sieci;

4) znaczqcy poziom autonomii od paristwa. Sieci nie sq rozliczane przez
panstwo. Sq samoorganizujqce. Mimo Ze panstwo nie zajmuje
uprzywilejowanej, suwerennej pozycji, moze ono niebezposrednio
i w sposob niedoskonaty kierowac sieciami®.

R.AAW. Rhodes wskazuje, ze rzad traci kontrole nad aktorami, ale
moze jednak wzmacnia¢ kontrole nad zasobami publicznymi. Musi zatem
wypracowywac adekwatne zestawy wskaznikow, ktére pozwola na zapre-
zentowanie rezultatow dziatan publicznych wykonywanych z udziatem
pozarzadowych aktorow. Niewatpliwe jest, ze w krajach Zachodu potozo-
no nacisk na tworzenie réznych kompozycji wskaznikéw i miar, ktore
obrazowaly korzysci z wykorzystania srodkow publicznych. W Polsce
mozna mowic, ze widoczny jest postep w zakresie postugiwania si¢ wskaz-
nikami (przedstawimy to zagadnienie ponizej w kolejnych rozdziatach).

5  Tamze, s. 660.
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Tabela 1. Partycypacja w procesie projektowania i wykonywania

polityk publicznych
Etapy w polityce Liczba i zroznicowanie aktywnych uczestnikow
publicznej w tworzeniu polityk

mornesgeny | BREBERRERRRRRERE
Py | DRRBRRBRE

Decydowanie gﬁ%ﬁﬁ

Warazanc RhbBRbbRRRES
aacipoti | BRGERRRERRRBERREER

Zrédto: J.R. Adolino i Ch.H. Blake, Comparing Public Policies. Issues and Choices in Six Indus-
trialized Countries, CQPress, 2001, s. 29.

Podsumowujac powyzszy watek, zwroémy jeszcze uwage na pewna
ewolucje dotyczaca wtadzy publicznej. Otoz jesli rozumiemy ja jako zdol-
nos¢ wptywu na bieg rzeczy, w tym na rozwiazywanie realnych problemow,
to mozna powiedzie¢, ze ulegla ona pewnemu rozproszeniu (zaréwno na
szczeblu centralnym, jak i samorzadowym). Taka ewolucja ma miejsce
zarowno w krajach najwyzej rozwinietych, jak i tych, ktére znajduja sie na
drodze rozwoju. To rozproszenie wynika z wielu powodéw, m.in. z tego,
ze polityki publiczne zaczynaja dotyka¢ dziedzin, ktére wymagaja coraz
bardziej specjalistycznej wiedzy. Tym samym uznano, ze mandat wybor-
czy nie moze juz zapewnia¢ wystarczajacej zdolnosci do prowadzenia efek-
tywnej polityki publicznej, czyli do efektywnego rozwiazywania proble-
mow zbiorowych. Konieczne jest spetnienie catego szeregu dalszych wa-
runkow. Sprowadzaja si¢ one do umiejetnego tworzenia mechanizmow
partycypacji roznych podmiotow.

Dlatego zwolennikow zdobywat z czasem model demokracji party-
cypacyjnej, ktory wypieral model demokracji reprezentacyjnej (zaktadat
wlasnie dominacje reprezentantéw spotecznych wytanianych w wyborach).
Demokracja partycypacyjna zaklada intensywne tworzenie mechanizmow,
ktore umozliwiaja angazowanie réznorodnych podmiotow w zarzadzanie
problemami publicznymi.

Wezmy przyktad kodeksu pracy. Rzady posiadaja mandat, aby je
uchwala¢ w parlamentach jako obowiazujace prawo, ale nie maja wszyst-
kich zasobow wiedzy do przeprowadzania tego na wlasna reke. Prawo
pracy stato sie bowiem niestychanie rozbudowane, choc¢by na skutek poja-
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wienia si¢ bardzo réznorodnych form zatrudniania. Wiedza pracownikéow
i pracodawcow, ekspertow oraz naukowcow jest potrzebna, aby wypraco-
wac optymalne normy prawa pracy. Tylko oni w uczciwym dialogu moga
uzgodni¢ rozwiazania, ktore maja szanse by¢ optymalne dla rozwoju
gospodarczego. W wielu krajach to partnerzy spoteczni uzgadniaja prze-
pisy dotyczace prawnych form zatrudnienia, a rzady podejmuja sie prze-
prowadzania ich przez parlament, aby staly si¢ obowiazujacym prawem.

Spéjrzmy na inny przyktad. W latach 2008-2010 wystapit globalny
kryzys ekonomiczny. Odpowiedzig rzadow byly tak zwane pakiety anty-
kryzysowe. Powstawaly one w szerokiej sieci wspotpracy wtadz publicz-
nych z réznego typu organizacjami zawodowymi (pracodawcy, zwiazki
zawodowe) i pozarzadowymi. Rzady wchodzily w partnerstwa, aby moc
lepiej sprofilowac swoje programy odpowiednio do potrzeb tych, do kto-
rych adresowane byly dziatania antykryzysowe.

Problemy spoteczne i ekonomiczne - nawet bez kryzysu - sa coraz
bardziej ztozone. Radzenie sobie z nimi wymaga olbrzymiego zakresu wie-
dzy i olbrzymiej dozy wspotpracy miedzy roznymi sektorami w spoteczen-
stwie. Specyfika dzisiejszych czasow jest to, ze poprawne funkcjonowanie
wielu sfer, w ktorych zyje cztowiek (rynek pracy, edukacja, system zdro-
wia), wymaga niezwykle rozbudowanych zasobéw wiedzy i doswiadczen.
Czasami pozornie najprostsze decyzje - na przyktad dotyczace sposobu
odzywiania w szkotach - musza by¢ podejmowane w oparciu o niezwykle
rozbudowana wiedze. Antony Giddens, brytyjski socjolog, wskazuje, ze
jest to jedna z dwoch cech wspotczesnosci. Zyjemy w tak zwanych syste-
mach eksperckich. Wiedza ekspercka profesjonalistow staje si¢ podstawa
funkcjonowania wiekszosci dziedzin zycia zbiorowego, poczawszy od na
przyktad bezpieczenstwa w budynkach czy zasad prowadzenia samochodu®.

Selekcja aktorow w politykach. Nie moze jednak by¢ az tak dobrze,
aby kazdy mogl w rownym stopniu uczestniczy¢ w formutowaniu polityk
publicznych. Zawsze istnieje pewien tryb selekcji aktorow, ktorzy uczest-
nicza w tym procesie. Jedni maja wieksza, a inni mniejsza site przebicia
i adekwatnie do tego w réznym stopniu wplywaja na ostateczne rozstrzyg-
niecia. W dziedzinie polityk zwigzanych z biznesem jest oczywiste, ze pro-
ces ich ksztaltowania przyciaga rézne grupy intereséw. Dlatego tez rzad
i administracja maja powodowac, aby polityki te uzyskaty ksztatt zgodny
z interesem publicznym.

W Polsce w politykach uczestnicza wedtug J. Hausnera okreslone
kregi’, posiadajace okreslony wptyw na rozstrzygniecia. Autor wskazuje na

¢ A Giddens, Konsekwencje nowoczesnosci, tt. E. Klepkot, WU]J 2008.
" J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Scholar 2008, s. 46.
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wewnetrzny krag wladzy (kilku najwazniejszych decydentow), nastepnie
na krag elit polityczno-rzadowych (kilkudziesi¢cioosobowy krag: parla-
mentarzysci, politycy rzadowi, najwazniejsi urzednicy), krag elit spotecz-
no-gospodarczych (przedstawiciele $rodowisk opiniotworczych, nauki,
biznesu), krag grup nacisku reprezentujacy interesy ekonomiczne, regio-
nalne, etniczne itp.

Role poszczegdlnych aktorow w ksztattowaniu polityk widzielibys-
my najlepiej, gdybysmy analizowali ich dzialania. Mozna te role przesle-
dzi¢ np. w konsultacjach spotecznych czy w zinstytucjonalizowanych
formach debat publicznych (jak zespoly doradcze w ministerstwach albo
przy premierze). Szereg aktorow aktywnych jest w instytucjach dialogu
spotecznego i obywatelskiego. Cztonkami Tréjstronnej Komisji® obok rzadu
sa zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcow, ktore maja status organi-
zacji reprezentatywnych. Struktury tego dialogu istnieja takze na szczeblu
wojewodztw (wojewddzkie komisje dialogu spotecznego). Istnieja fora
dialogu obywatelskiego, czyli dialogu, ktory adresowany jest do organiza-
¢ji pozarzadowych.

Wplyw poszczegdlnych aktorow jest czesto trudny do oszacowania,
ale czasami wida¢ go wyraznie. Na przyktad w debatach nad reformami
w polityce szkolnictwa wyzszego korporacja profesorska uzyskata znaczny
wplyw na ostateczne decyzje w sprawie habilitacji. WyjSciowo minister
proponowal rezygnacje z tego stopnia naukowego. Skonczylo sie jedynie
na zmianie formy jego zdobywania. W takim rozstrzygnieciu i wptywie
grupy profesorskiej nie ma nic dziwnego. Posiada ona znaczne zasoby
w zmaganiach o swoje interesy, na przyktad wpltyw w mediach, umiejet-
nos¢ prezentowania swoich racji itp. Niemniej jednak rzad przeforsowat
caly szereg innych regulacji, ktére moge niezbyt podobac si¢ kadrze pro-
fesorskiej. Spojrzmy na kilka przyktadow. Wprowadzono mechanizmy
oceny pracy nauczycieli akademickich. Dla wigkszosci z nich ocena ta jest
formutowana przynajmniej co 2 lata, a dla profesorow raz na 4 lata (oce-
niana jest dziatalnos¢ naukowa, dydaktyczna i organizacyjna). Druga nega-
tywna ocena zmusza rektora do rozwiazania stosunku pracy z tak ocenio-
nym nauczycielem. Ponadto wprowadzono zasade przeprowadzania kon-
kursow na wszystkie stanowiska w uczelniach. Ograniczono zjawisko wie-
loetatowosci. Pracownik akademicki moze podja¢ prace na dodatkowym
etacie w innej placowce jedynie po uzyskaniu zgody rektora. Ponadto
wprowadzono mechanizmy oceny ksztalcenia za pomoca badan dotycza-
cych losow karier zawodowych absolwentow (moze sta¢ sie to w przy-
sztosci gtownym kryterium jakosci ksztalcenia).

8  Pelna nazwa: Tréjstronna Komisja ds. Spoteczno-Gospodarczych. Dziata od 1994 r. (na

mocy ustawy dziata od 2001 1.).
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Dosc klarownie przedstawia si¢ obraz swoistego przetargu interesow
w polityce edukacji podstawowej i Sredniej. Widoczna jest sita wpltywu
lobby nauczycielskiego na decyzje publiczne, na przykiad w zakresie liczby
godzin pracy, roznych form pracy pozalekeyjnej czy w zakresie zachowa-
nia przywilejow zawartych w Karcie nauczyciela. Przez wiele lat istniala
wzglednie stabilna sytuacja w tym zakresie. Rzady z wielka ostroznoscia
podchodza do tego srodowiska, zdajac sobie sprawe, Ze jest bardzo liczne
i dobrze zorganizowane. Potrafi formutowac nosne spotecznie hasta i je
prezentowa¢. Natomiast w 2011 i kolejnym roku coraz widoczniejszym
aktorem w polityce staly si¢ samorzady lokalne. Odpowiadaja one za pro-
wadzenie szkot. Wprawdzie korzystaja z subwencji rzadowych, ale nie po-
krywaja one kosztéw utrzymania i funkcjonowania placowek. Samorzady
maja coraz powazniejsze trudnosci z ich finansowaniem i dlatego coraz
$mielej kwestionuja przywileje nauczycielskie, ktore je szczegolnie duzo
kosztuja. Szereg samorzadow zaczelo np. wymagac¢ od nauczycieli dtuz-
szej pracy (ponad tak zwane pensum). A przede wszystkim przedstawiac
wizje, ze przekaza szkoly organizacjom pozarzadowym albo utworza
odrebne podmioty do ich prowadzenia. W takiej sytuacji nauczyciele nie
byliby zatrudniani w oparciu o Karte nauczyciela (m.in. pracowaliby dtuzej).
Powstata zatem nowa sytuacja, ktéra moze doprowadzic¢ do przetasowania
sit w polityce edukacji. Powyzsze spory dotycza jednak tylko jednego
aspektu - finanséw. Natomiast nie ma w nich sporéw o metody i wyniki
ksztatcenia.

Aktorzy polityki emerytalnej w Polsce. Szczegolnie interesujaca
wydaje sie sytuacja w polityce emerytalnej. Tutaj aktorow powinno by¢
z zasady wielu, a poziom ich zaangazowania - niemal nieograniczony.
W krajach zachodnich proby zmian w zasadach przyznawania $wiadczen
emerytalnych zawsze wywotuja nie tylko gorace debaty, ale czasami wielo-
dniowe demonstracje. W Polsce - jak na kraj o nie najwyzszym poziomie
aktywnosci spotecznej - atmosfera debat emerytalnych jest wyjatkowo
goraca. Widac to, gdy poréwnamy ja z atmosfera debat w innych polity-
kach. Nabiera ona szczegélnych barw i tempa w okresie, gdy ustalane sa
kluczowe rozwiazania.

Takie momenty byly w okresie reform/zmian w 1999 roku. Wow-
czas rzad wniost projekty zaktadajace utworzenie drugiego filaru w syste-
mie, czyli uruchomienie prywatnych funduszy emerytalnych, do ktorych
miata by¢ kierowana spora czes¢ sktadki emerytalnej. Nastepne gorace de-
baty wybuchty w okresie 2010-2011, gdy jeden z kolejnych rzadow za-
proponowal zredukowanie wielkosci sktadki kierowanej do funduszy.
Uznat bowiem, Ze generuje to zbyt wysoki dtug publiczny, a takze ze fundu-
sze nie zapewnig przysztych emerytur w odpowiedniej wysokosci. Nastapit
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okres intensywnych debat. Aktorzy tej polityki przedstawiali swoje stano-
wiska. A. Zybata i K. Hagemejer dostrzegli trzy glowne grupy stanowisk
w debacie emerytalnej z lat 2010-2011°. Reprezentuja je dos¢ jednorodne
grupy interesow czy aktoréow o zblizonych interesach.

Aktorzy z grupy kapitalowo-biznesowej. Wskazywali na to, ze
system emerytalny powinien by¢ wyposazony w znacznych rozmiarow
filar kapitatowy. Przyczynia si¢ on bowiem do rozwoju gospodarczego
(fundusze emerytalne inwestuja w akcje na gietdzie) i tworzy zachety, aby
pracujacy dtuzej pozostawali na rynku pracy (im dtuzej ktos pracuje, na
tym wyzsza emeryture moze liczy¢). Zaleta filara jest to, ze chroni on
finanse publiczne przed skutkami trendow demograficznych. Zapewnia
takze w znacznym stopniu odpolitycznienie systemu zabezpieczenia eme-
rytalnego.

Za tymi argumentami lezy tez nieche¢ do systemu emerytur publicz-
nych opartych na zasadach ubezpieczen spotecznych, czyli systemu repar-
tycyjnego (pracujacy odprowadzaja sktadki, z ktorych finansowana jest
wyplata biezacych emerytur). Skiadki trafiajace do ZUS-u uznawane sa za
wirtualne pieniadze czy pseudosktadki.

Argumenty aktorow z tej grupy nie podnosza kwestii zadan systemu
emerytalnego, zwigzanych z adekwatnym zabezpieczeniem dochodow
obywateli na staros¢. Nie wskazuje sie na te jego elementy, ktére w gorszym
potozeniu stawiaja nizej ekonomicznie sytuowane grupy spoteczne. Na
przyktad propozycja wprowadzenia emerytury obywatelskiej zostata oce-
niona w tym kregu jako psucie systemu. Demotywuje ona bowiem do pracy
i do odktadania kapitalu. Ponadto w tej grupie nie byla podnoszona
kwestia bezpieczenstwa emerytury.

Kregi kapitalowo-biznesowe uznaja system emerytalny ustanowiony
w 1999 roku za jedno z najwickszych osiagnie¢ programowych okresu
transformacji systemowej. Jednoczesnie propozycje rzadu zmniejszenia
puli sktadek odprowadzanych do otwartych funduszy przedstawiaja jako
niemal bezprawie. Ich zdaniem jest to pozbawienie obywateli czegos, co
bylo prywatne i osobiste, na rzecz czegos, co jest panstwowe, a wigc nie-
wlasciwe.

Blok argumentéw kapitalowo-biznesowych okazuje tendencje do
uznawania emerytur za produkt podobny do wielu innych, ktére sa do-
stepne na typowym wolnym rynku. W zwiazku z tym sektor prywatny
moze efektywniej go ,wytwarzac”, to jest w sposob sprawniejszy i bardziej
optymalny ekonomicznie.

9

K. Hagemejer, A. Zybata, Emerytalne dylematy. Podstawy dla dialogu, ,Dialog. Pismo Dia-
logu spotecznego” 2011, nr 1.
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Aktorzy z grupy kapitalowo-publicznej. Opowiedzieli si¢ za ogra-
niczeniem rozmiaru filaru kapitalowego. Uznaja bowiem, ze nadmiernie
obciaza on finanse publiczne (panstwo musi zaciaga¢ dtugi na sfinansowa-
nie tej czesci sktadki emerytalnej, ktéra odprowadzana jest do prywatnych
funduszy emerytalnych). Wysuwaja takze argument, iz otwarte fundusze
emerytalne nie wspieraja rozwoju w pozadanym stopniu: wiekszos¢ sktla-
dek inwestuja bowiem w obligacje skarbu panstwa. Rzecznicy tej grupy
wskazuja na istotne wady systemu emerytalnego utworzonego w 1999
roku. Jeden z najbardziej widocznych przedstawicieli powyzszego nurtu
wskazuje na nastepujace wady:

¢ reforma emerytalna z 1999 roku to klasyczny przyktad reformy
wprowadzanej przez zaskoczenie. Podjeto ja w dobrej wierze,
ale ze Swiadomoscia, ze nie mozna powiedzie¢ o niej catej
prawdy. Reformatorzy pozostawili ja nastepcom jako dzieto nie-
dokonczone;

¢ wywotlanie nadmiernych oczekiwan w stosunku do mozliwosci
nowego systemu emerytalnego. Stworzono wrazenie, ze: Polska
znalazta rozwigzanie problemu starzejacych si¢ spoteczenstw Za-
chodu. Ze znaleziono system, ktéry uzdrowi finanse publiczne i za-
pewni ludziom ,godziwe” emerytury. A prawda jest taka, ze istotq
reformy z 1999 r. byto znaczne obnizenie emerytur nowego portfela,

¢ system nie gbilansuje si¢ jeszcze przez kilkadziesigt lat. Oferuje
Swiadczenia wynoszace, przy optymistycznych zalozeniach,
okoto 30% ostatniego wynagrodzenia, wobec ponad 60% przed
reforma;

¢ w1999 roku zatozono wygenerowanie oszczednosci na rzecz syste-
mu, ktore byty niewykonalne.

Aktorzy z grupy ubezpieczeniowo-spolecznej. Wskazuja, ze system
ustanowiony w 1999 roku ma zasadnicze wady. Za niepotrzebny uznaja
filar kapitatowy, ktory obniza albo wrecz znosi jego ubezpieczeniowy cha-
rakter. Zasady ubezpieczen maja te zalete, ze chronia one - przed zuboze-
niem w okresie starosci - grupy gorzej sytuowane pod wzgledem ekono-
micznym. Podkreslaja, ze nowy system doprowadzi do nadmiernego obni-
zenia emerytur. W konsekwencji panstwo bedzie musiato pomoc socjalnie
zubozatym emerytom.

Wskazuja, ze nowy system emerytalny nie zostal oparty na wtasci-
wym konsensusie spotecznym. Debata miata miejsce pod wptywem sity
lobby instytucji finansowych. Nowy system uprzywilejowuje je w zakresie
osiaganych korzysci.
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Tabela 2. Grupy argumentow w sporze o ksztalt systemu emerytalnego

Negatywny
z uwagi na
pozniejsze
Bardzo Pozytywny, ale | koszty (panstwo
pozytywny warunkowo bedzie zmuszone
uzupelnia¢ niski
dochod
emerytow)
Wskazuja jako
czynnik, ktory Wskazuja jako
niejako kluczowy Aspekt znaczacy
legitymizuje to czynnik
podejscie
Brak Wskazuja na ipen .
. : artykutuja ten
zainteresowania | ewentualny .
aspekt jako
lub pozytywna | problem, ale X
457 - zasadniczy
ocena obnizki w przysztosci .
wymiar
Wskazuja na
ewentualny
Brak problem N Mocno -
. . | wprzyszlosci artykutuja ten
zainteresowania A :
(obciazenie wymiar systemu
systemu
socjalnego)
Traktuja to jako
Bardzo Bardzo drugorzedny cel
pozytywny pozytywny dziatania
systemu
Nie rozwazaja Bywa to Traktuja to jako
zwykle tej rozwazane, ale zasadniczy
kwestii bez konkluzji wymiar
Nizsze niz Nie wyzsze niz Wyzsze niz
obecnie obecnie obecnie

Zrédto: K. Hagemejer, A. Zybata, Emerytalne dylematy. Podstawy dla dialogu, ,Dialog, Pismo
Dialogu spotecznego” 2011, nr 1.

A. Zybata i K. Hagemejer wskazuja takze na zagadnienie rozkladu sit
w gronie aktoréw polityki emerytalnej. Stabo widocznym aktorem okazali
sie przedstawiciele niektorych grup pracownikéw, zwtaszeza tych, ktorzy
sa zatrudnieni na rdéznych, niestabilnych formach zatrudnienia, ktorzy
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maja czeste okresy bezrobocia. Ich interesy byly mocno zagrozone. Dotyka
ich ryzyko, ze nie wypracuja sobie zadnej emerytury (nowy system wyma-
ga bowiem odkladania sktadek przynajmniej przez 20 lat w przypadku
kobiet i 25 w przypadku mezczyzn). Natomiast w debatach silnie repre-
zentowani byli przedstawiciele sektora finansowego. Mieli oni znaczna
przewage w zasobach, na przyktad w zakresie wiedzy technicznej o syste-
mach emerytalnych, dostepu do mediow itp. Takich zasobéw nie mieli
przedstawiciele przecietnych ptatnikow sktadek (pracownicy najemni),
a zwlaszcza przedstawiciele sSrodowisk spotecznych o gorszym potozeniu
materialnym.

Widzimy zatem pewna asymetrie wptywu na polityke w gronie jej
aktorow. Jest to sytuacja dos¢ powszechna w wielu z nich. Wywotuje to
okreslone zagrozenia. Otéz przeprowadzone reformy moga okazac sie nie-
trwate. Ci, ktérzy czuja, ze ich interesy nie zostalty odpowiednio zaspoko-
jone, beda czekali na okazje, aby przeprowadzi¢ kolejne zmiany (odwet).
Moga one zdestabilizowa¢ system funkcjonowania danej polityki. Ponadto
istnieje kolejne niebezpieczenstwo zwiazane z nieuwzglednianiem intere-
sow czesci aktorow. Gdy ich glosy sa pomijane, rosnie niebezpieczenstwo
niedostrzezenia przez rzadzacych istotnych wad nowo tworzonego systemu.
Autorzy przytaczaja przyktad pierwszej fazy reformy emerytalnej (koniec
lat 90.). Otéz okazato sie, ze 6wczesna debata nie odegrata swojej roli
(budowanie wiedzy). Nie dostrzezono bowiem wystarczajaco silnie wielu
probleméw konstrukeyjnych wystepujacych w nowotworzonym systemie
emerytalnym, takich jak:

1) skala redystrybucji w systemie, czyli skala, w jakiej jedne grupy
spoteczne maja wspiera¢ inne w zakresie dochodéw z emerytur
(lepiej sytuowani gorzej sytuowanych). Od tego zalezy, w jakiej
skali moze pojawic¢ sie ubdstwo wsrod osob starszych z uwagi
na niskie emerytury;

2) konsekwencje zmian proporcji miedzy repartycyjnymi i kapita-
towymi czesciami systemu a jego bezpieczenstwem. Chodzi tu
o problem, w jakiej mierze system emerytalny powinien zacho-
wac cechy systemu ubezpieczen spotecznych, a na ile powinien
by¢ mechanizmem finansowym czy mechanizmem indywidual-
nego oszczedzania na okres starosci;

3) sytuacja grup, ktére beda otrzymywaly niskie emerytury. Jest tu
problem, na ile panstwo powinno podja¢ dodatkowe dziatania
na rzecz zabezpieczenia spotecznego tych grup. W innych kra-
jach stosowana jest koncepcja na przykiad emerytury obywatel-
skiej czy emerytury socjalnej;
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ad)

5)

6)

7)

kwestia pozadanej wysokosci emerytur (stopa zastapienia). Za-
wiera si¢ tu problem dlugosci okresu pracy zawodowej, ktora
powinna zapewnic taka emeryture. Reformy powinny nakresli¢
realistyczny, dtugofalowy scenariusz podnoszenia wieku emery-
talnego;

kwestia dopasowania dziatan w zakresie innych polityk, np. spo-
tecznej, zdrowia, zatrudnienia, edukacji, ktore wspieratyby cele
polityki emerytalnej,

kwestia zarzadzania ryzykiem zachowania stabilnosci systemu.
Obejmuje to problemy wyptacalnosci finansowej systemu przy
wprowadzeniu okreslonych parametréow (np. wysokosc¢ sktadek,
wysokos¢ swiadczen itp.), ale takze kwestie zwiazane z jakoscia
zarzadzania w instytucjach systemu (na przyktad w zakresie
zarzadzania zasobami ludzkimi, czyli budowania adekwatnego
poziomu wiedzy profesjonalnej),

sprawa zabezpieczenia interesu publicznego przed nadmiernym
wplywem interesow biznesowych. System emerytalny zawiera
olbrzymie $rodki finansowe. Wywotuje to proby ich wykorzys-
tania.



Rozdziat czwarty

Co tam, panie, na agendzie
— formowanie polityk publicznych

* Ksztattowanie agendy w politykach publicznych
* Agenda w Polsce

* Agenda w politykach linii brzegowe;j

* Agenda rynku pracy

* Agenda w politykach lokalnych

Ksztattowanie agendy publicznej jest ztozonym procesem, w ktérym
ma miejsce definiowanie probleméw publicznych, nadawanie im
pozycji w hierarchii waznosci. Agenda jest przestrzenia, w ktorej
ksztattuje si¢ sposdb postrzegania probleméw zbiorowych.






Co TAM, PANIE, NA AGENDZIE — FORMOWANIE POLITYK PUBLICZNYCH

Jest dos¢ oczywistym spostrzezeniem, ze wiladza rozwiazuje nie
wszystkie sprawy, ktore uznajemy za problemy, albo robi to nie w takiej
kolejnosci, jakbysmy tego chcieli, czy przy zaangazowaniu nie takich srod-
kow, jakbysmy sobie zyczyli. Musza by¢ jakie$ powody tego, ze w danej
sprawie podejmowane sa takie, a nie inne dzialania, ze wladza probuje
rozwigza¢ taki, a nie inny problem w pierwszej, a nie drugiej kolejnosci.
Generalnie problemow jest zazwyczaj niestety wigcej niz mozliwosci
i srodkéw do ich rozwiazania.

Na przyktad w 2008 roku powstal program ,Solidarnos¢ pokolen”,
ktory podjat problem bezrobocia wsrod oséb po 50. roku zycia®. Ale w zna-
cznie mniejszym stopniu rozwiazywany jest problem bezrobocia wsrod
0sob, ktore pozostaja bez zatrudnienia w sposob diugotrwaty (powyzej
roku na bezrobociu). Co zdecydowato o takim rozlozeniu akcentow
w dziataniach publicznych? Czy dotkliwos¢ spoteczna i ekonomiczna bez-
robocia w tej pierwszej grupie, czy to sfera wartosci dyktuje taki wybor,
czy moze kwestia sity przebicia srodowiska 0séb po pieédziesiatce, ktéra na
pewno jest wyzsza niz dtugotrwatych bezrobotnych? Mozna zapytac jesz-
cze inaczej - czy o podjeciu programu zdecydowaly interesy, czyli sita
przebicia 50-latkow, czy racjonalna analiza, ktéra wskazala, ze pozostawie-
nie problemu tej grupy zawodowej bez rozwiazan wytworzy wiecej nega-
tywnych konsekwencji?

W powyzszym kontekscie mozemy wprowadzi¢ pojecie agendy. To
ten etap w politykach publicznych, w ktérym nastepuje przesadzenie
o tym, ktore dzialania publiczne - z mozliwych do podjecia - ostatecznie
sa podejmowane w odpowiedzi na okreslone problemy publiczne.

Generalnie mozna powiedziec, ze rozwigzywane sa te problemy, ktore
znalazly si¢ w publicznej agendzie, czyli te, ktore wytwarzaly najwieksze
publiczne zainteresowanie, okazaly sie najwazniejsze z istotnych wzgledow,
przyciagaly najwicksza uwage spoleczenstwa, wywotaty dzialania najbar-
dziej wptywowych postaci i srodowisk. To one byly intensywnie dyskuto-
wane w mediach, na konferencjach, w gronach najwazniejszych aktorow
polityk. Staty si¢ przedmiotem dziatan lobbystow réznych grup interesow.

M.E. Kraft i S.R. Furlong uznali, ze agenda to proces definiowania
problemu publicznego, jego postrzegania, nadawania mu okreslonego
miejsca w hierarchii waznosci wsrod innych problemoéw publicznych, wy-
szczegolnienia interesariuszy danego zagadnienia, okreslenie ich wplywu
na mozliwos¢ jego rozwiazania®.

! www.mpips.gov.pl/praca/programy/sprawozdanie-z-realizacji-programu-solidarnosc-po-

kolen/ [05.02.2012 1.].
2 Zob. M.E. Kraft, S.R. Furlong, Public Policy. Politics, Analisys, and Alternatives, CQPress
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Natomiast T.A. Birkland uwaza, ze na agende sktada sie zespot cen-
tralnych problemow, ktére przyciagaja uwage spoteczenstwa oraz funkcjo-
nariuszy rzadowych. Jego zdaniem w pewnych swoich aspektach agenda
moze byc tak konkretna jak lista ustaw, ktorymi zajmuje sie dane ciato ustawo-
dawcze, ale zawiera rowniez szereg przekonan dotyczqcych istnienia i rangi
probleméw oraz tego, jak powinny zosta¢ one podjete przez rzad, sektor pry-
watny, organizacje nonprofit czy poprzez wspolne dziatanie niektorych albo
wszystkich tych organizacji®.

Rysunek 1. Poziomy agendy publicznej

Agenda ogélnospoteczna
Grupy, ktére chea zablokowac

wzrost znaczenia danego
zagadnienia w agendzie

Agenda systemowa

Agenda instytucjonalna

Agenda decyzji <

Grupy starajace sie o wzrost
znaczenia danego zagadnienia
i przyblizenie go do agendy decyzji

Zrodto: T.A. Birkland, Agenda Setting in Public Policy, [w:] Handbook of Public Policy Analysis.
Theory, Politics and Methods, red. F. Fischer, GJ. Miller, M.S. Sidney, CRC Press 2007, s. 64.

T.A. Birkland wyznacza trzy poziomy w agendzie, a jej najwazniej-
szym zadaniem jest doprowadzenie do decyzji w sprawie rozwigzywania
danego problemu. Te trzy poziomy agendy to:

¢ agenda powszechna, czy ogélnospoteczna. Zawiera ona wszyst-
kie pomysty i koncepcje cyrkulujace w spoteczenstwie i w swie-
cie polityki w zakresie danego zagadnienia;

2007,s. 72-75.
8 TA Birkland, Agenda Setting in Public Policy, [w:] Handbook of Public Policy Analysis.
Theory, Politics and Methods, red. F. Fischer, GJ. Miller, M.S. Sidney, CRC Press 2007, s. 63.
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agenda systemowa, ktora sklada si¢ z zagadnien przyciagaja-
cych uwage spotecznosci politycznej, czyli tych, ktorzy poten-
cjalnie znajduja si¢ w kregu decydenckim;

agenda instytucjonalna, czyli lista Scisle wyselekcjonowanych
zagadnien, ktore staja sie przedmiotem namystu roznych upraw-
nionych wtadz. Na tym poziomie agendy nastepuje juz Scista se-
lekcja zagadnien, poniewaz formalne instytucje maja ograniczo-
ny potencjat zasobow i czasu, ktére moga poswieci¢ na rzecz
rozwiazania danego problemu znajdujacego sie na agendzie.

Rozmiar agendy. Istotne jest pytanie o rozmiar agendy, innymi
stowy - ile probleméw moze pomiesci¢c agenda. J.W. Kingdon zwraca
uwage, ze to jest kwestia mozliwosci pomieszczenia réznych problemow
w ludzkich umystach, zwtaszcza politykow. Z uwagi na natlok problemow
musi dojs¢ do ich selekgeji. Dlatego w swojej definicji agendy podkresla on,
ze jest to lista problemow, ktore przyciagaja najwiecej uwagi w danym

czasie.

Wielu uczonych tworzy modele, wedtug ktorych powstaje i funkcjo-
nuje agenda. Wedtug J.W. Kingdona, ktéry analizowatl mechanizmy lokal-
nych polityk w USA, agenda jest ztozonym procesem. Ksztattuje si¢ bowiem
jako wynik wzajemnego oddzialywania zdarzen z trzech gléwnych wy-

miarow:

*

strumienia problemoéw (mechanizm sprawiajacy, ze niektore
problemy uzyskuja uwage decydentow, a inne nie);

strumienia rozwiazan/opcji (mechanizm sprawiajacy, ze nie-
ktore propozycje rozwiazan zostaja dopracowane i przebijaja sie
na agendeg, a inne nie);

strumienia rywalizacji politycznej (mechanizm sprawiajacy, ze
wybory, nastroje opinii publicznej, zadania grup interesow, zmia-
ny personalne i prawne przyczyniaja si¢ do wiaczenia niekto-
rych probleméw do agendy).

Kingdon wskazuje rowniez, ze agenda jest ksztalttowana przez cztery
fundamentalne kwestie:

1y

2)

wazni uczestnicy polityk - przedstawiciele rzadu, inne wladze
publiczne, przedstawiciele grup interesow, eksperci (akademicy,
badacze, konsultanci), spotecznosci, poszczegélni obywatele,
media, partie polityczne;

uwaga decydentow - jest kluczowym pojeciem w zakresie
ksztaltowania agendy, poniewaz decydenci maja ograniczona jej
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3)

4)

pojemnos¢ i ograniczona zdolnos¢ do przetwarzania informacji.
Wydaje si¢ to naturalne, chociaz czgsto umyka Swiadomosci.
Uwage przyciaga pojawienie sie¢ nowego typu informacji, takich
tematow, ktore do tej pory byly niedostrzegane czy niedoceniane,
wystepowanie kryzysow albo katastrof zawinionych przez czto-
wieka. Istnieja takze kwestie, ktore przestaniaja uwage decyden-
tow. Sa to sygnaly zwrotne pochodzace z aktualnych progra-
mow publicznych, zidentyfikowanych nowych problemow oraz
kwestie budzetowe, ktore maja wpltyw na mozliwosci radzenia
sobie z problemami;

alternatywne rozwiazania - uwage decydentow zyskuje zwykle
tylko czes¢ pomystow i alternatywnych rozwiazan, ktore istnieja
w obiegu publicznym. Najwieksze szanse maja te pomysty, ktore:

+ wydaja sie wykonalne (np. z uwagi na dostepne finanse);

* opieraja si¢ na wartosciach akceptowalnych przez ogot
i przez srodowisko decydentow oraz uczestnikéw progra-
mowania publicznego;

* uprzedzaja przyszle ograniczenia (np. uwzgledniaja mozli-
wy w przysztosci uktad polityczny czy mozliwosci finan-
sowe);

czynniki polityczne - rywalizacja polityczna réwniez wspotde-
cyduje o agendzie polityk. Ksztaltuja ja takie czynniki, jak zmia-
ny nastrojow politycznych, interakcje miedzy zorganizowanymi
sitami politycznymi, zmiany personalne we wtadzach, walki
0 uprawnienia, napiecia, kryzysy, budowanie koalicji i konsen-
SUSOW.

Tornado na agendzie. M.E. Kraft i S.R. Furlong pisza, ze samo zdefi-
niowanie problemu nie wystarczy, aby wladza zaczeta go rozwiazywac.
Spoteczenstwo i decydenci musza uzna¢ dana sprawe za problem*. Dopie-
ro wowczas moze zaczac si¢ formutowanie polityk i szukanie rozwiazan.
Z reguly wiele problemow wchodzi na ogélnokrajowa agende z trudem.
Ale na poczatku 2012 roku mozna byto zobaczy¢, jak tatwo wszedt tam
problem regulacji znanych jako ACTA. Ale w tym wypadku mialy miejsce
demonstracje, zbiorowe dzialania tysiecy, zwtaszcza mtodych ludzi. Media
przez wiele dni byly petne danych na temat dokumentu ACTA. Premier
spotykat si¢ z mtodzieza, obiecywat okreslone dzialania, a raczej zaniecha-
nia, bo Polska popisata juz umowe i teraz moze tylko zwlekac¢ z procesem

4

s. 74.

Zob. M.E. Kraft, S.R. Furlong, Public Policy. Politics, Analisys, and Alternatives, dz. cyt.,
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jej ratyfikacji. Jednak tak jest w nielicznych sytuacjach. Jesli problem do-
tyczy skromnej liczebnie grupy, moze nigdy nie zosta¢ rozwiazany, bo nie
stal sie czescia agendy publicznej.

Dynamike agendy danego problemu okresla to, jak intensywnie za-
czynamy o nim moéwi¢ w rozmowach oficjalnych i prywatnych, na ile media
go omawiaja, jak czesto wypowiadaja sie o nim eksperci, powotujac si¢ na
r6zne zrodla badan, wskazujac na okreslone zaleznosci i jego konsekwen-
cje. Wazne jest tez, czy politycy akurat rzadzacy wyglaszaja oswiadczenia,
zapowiadaja dziatania, obiecuja ich szybkie rozwigzanie. Wazny jest takze
udziat opozyciji, ktora moze wskazywac¢ na odpowiedzialnosc¢ wtadzy albo
jej opieszaltos¢, niekompetencje itp. Powstaje pewien cykl - od zaintereso-
wania problemem do podjecia dzialan. Moze jednak tez stopniowo zani-
ka¢ zainteresowanie problemem i w koncu nie podejmuje si¢ jakichkol-
wiek dziatan zmierzajacych do jego rozwiazania.

Wigkszos¢ probleméw jest jednak chroniczna, czyli wystepuja
w sposob trwaly, na przyklad przestepczos¢, bezrobocie czy zanieczysz-
czenie srodowiska. W obrebie tych problemoéw mozna méwic¢ o statych
dziataniach w ramach ponawianych programow czy projektow.

Rysunek 2. Poszerzony model stanowienia agendy w politykach publicznych

Agenda medidw

Media newsowe Agenda publiczna

. Grupy intereséw
Media wply < i
. Podmioty wphpwowe
Agenda. bavlah — 3 | Rodzina/Grupy/Prayjaciele

opinii publicznej Publiczne zagadnienia

Media rozrywhowe
Caynniki

realnego fwiata

M

Agenda polityki publicznej
Prezydent/Premier/Krél
Izby parlamentu
Komisje parlamentarne
Partie polityczne
Administracja

Zrédlo: Stuart N. Soroka, Agenda-Setting Dynamics in Canada, UBCPress, Vancouver,
Toronto 2002, s. 11.

Sa takze problemy, ktore z czasem zyskuja wysokie miejsce w agen-
dzie. Okreslone podmioty czynia bowiem starania, aby spoleczenstwo
uswiadomito sobie ich wysoka range. Czesto podobnie postepuja politycy,
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na przyklad na rzecz wypromowania znaczenia pewnych problemow, ktore
nie sa powszechnie zrozumiate. Czasami srodowisko eksperckie wskazuje
na znaczenie pewnych zjawisk, zwtaszcza takich, ktére moga zrodzi¢ nega-
tywne konsekwencje. Wezmy pod uwage problem demograficzny. Przez
wiele lat brzmial on dos¢ teoretycznie. Ale z czasem dochodzito do swia-
domosci spoteczenstwa i politykow, ze jego konsekwencja beda wyzsze
obciazenia dla finansow publicznych z uwagi na spadajaca liczbe pracuja-
cych, czyli ptacacych sktadki ubezpieczeniowe i podatki, oraz wzrastajaca
liczbe korzystajacych z budzetu panstwa w postaci s$wiadczen spotecznych
i ustug publicznych.

Narracja w agendzie. W agendach polityk publicznych moze z cza-
sem ksztattowac si¢ pewna hierarchia problemow i priorytetow do dziata-
nia, ktéra podziela wigkszos¢ aktorow. Moze to by¢ wynikiem debat
i wzajemnego ich oddzialywania na siebie. W ten sposob ksztalttuje sie
pewnego typu wspoélna narracja problemow, ich pojmowanie, skojarzenia
z nimi zwiazane. Na przyklad - hipotetycznie rzecz biorac - w zakresie
polityki edukacji analizy wypowiedzi jej aktoréw moga wskazywac, ze
istnieje pewna wspoélna percepcja dotyczaca hierarchii waznosci wsrod wy-
stepujacych problemow. A wiec aktorzy maja wspdlna agende, cho¢ sami
moga tego wyraznie nie dostrzega¢. Na przyktad moga podziela¢ stano-
wisko, ze niskie ptace nauczycieli sa gtéwna bariera ograniczajaca mozli-
wos¢ poprawy jakosci ksztalcenia. Wydaje im si¢ to wazniejsze niz zapew-
nienie szkotom lepszego wyposazenia np. w technologie informacyjne,
metody ksztalcenia czy w narzedzia nadzoru pedagogicznego. Takie spoj-
rzenie moga utrwala¢ przekazy ptynace z mediow gtéwnego nurtu, z me-
diow branzowych albo z dyskusji podczas konferencji. Ostatecznie rzad
adaptuje ten sposob myslenia. Ministrowie, pochylajac si¢ nad edukacja,
uznaja, ze kwestia niskich ptac jest kluczowa, i nadaja mniejsza range innym
problemom. Mozna powiedzie¢, ze w ten sposob minister edukacji po-
dzieli istniejaca agende mediow i agende publiczna.

Trzeba sobie stawia¢ pytanie, dlaczego agenda w danej polityce zo-
stala uksztaltowana w taki, a nie inny sposob, czyli dlaczego jako naj-
wazniejsze dyskutowane sa okreslone koncepcje rozwiazan kwestii pub-
licznych. Czy jest to wypadkowa problemow, ktére wystepuja w obrebie
danej polityki, np. polityki edukacji, czy wypadkowa dziatan okreslonych
wplywowych podmiotéw, jak media, grupy zawodowe i spoteczne, zainte-
resowanych okreslonym uksztaltowaniem danej polityki publicznej,
a w zasadzie uksztaltowaniem okreslonych regulacji. Czasami jest trudno
precyzyjnie odtworzy¢ proces ksztattowania agendy.

Wezmy przyktad polityki podatkowej, ktéra zawsze wywotuje zain-
teresowanie. W Polsce, podobnie jak innych krajach, przez lata agenda
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w tej polityce byta zdominowana przez oczekiwania obnizenia opodatko-
wania od osoéb indywidualnych oraz od przedsiebiorstw. W tej polityce
zawsze bylo bardzo wielu interesariuszy. Generalnie organizacje przedsie-
biorcow, znaczna czes¢ ekonomistow zwykle opowiadaly sie za obnize-
niem opodatkowania. Wskazywali, ze przyspieszy to wzrost gospodarczy,
uzasadniali, ze obnizenie podatkéw nie tylko nie zubozy budzetu panstwa,
ale nawet go wzbogaci, poniewaz nizsze podatki zacheca przedsiebiorcow
do wywiazywania si¢ ze zobowiazan fiskalnych. Organizacje zwiazkow
zawodowych byly bardziej powsciagliwe. Politycy opozycji takze czesto
zachwalali nizsze podatki, nawet partie, ktore dostrzegaty potrzebe zwiek-
szania wydatkow publicznych na cele polityki spotecznej. A gdy zaczeli
rzadzi¢ drobiazgowo, badali mozliwosci obnizenia opodatkowania. Nie
zawsze jednak podejmowali decyzje w tym kierunku. Ostatecznie doszto
w Polsce do znacznego obnizenia podatkow od dochodéow osobistych
(w 2009 roku wprowadzono stawki 18 i 32 procent w miejsce stawek 19,
30140 procent). Mozna bada¢, w jakim stopniu debata interesariuszy byta
dojrzata, a na ile wynikata z checi zaspokojenia interesow lepiej zarabiaja-
cych, ktorzy potrafili tworzy¢ silna grupe wplywu. Jednoczesnie trzeba
doda¢, ze do momentu wybuchu kryzysu ekonomicznego z 2008 roku
istniaty wyrazne trendy w skali miedzynarodowej do obnizania podatkow
bezposrednich. Wiekszo$¢ miedzynarodowych osrodkow rekomendowata
ich redukcje.

W jezyku teorii mozemy powiedzie¢, ze sa rézne koncepcje doty-
czace zasad ksztattowania agendy. Jedne wskazuja, ze jest ona przechwy-
tywana przez najsilniejsze grupy interesu. Ale sa takze teorie pluralistycz-
ne wskazujace, ze wiele podmiotéow oddzialuje na ksztalt agendy. Ma
bowiem miejsce pewna konkurencja i jej wynik jest zawsze trudny do
przewidzenia.

Ale agenda nie jest tylko wynikiem oddzialywania grup interesow.
Wplywaja na nia rowniez chocby takie zdarzenia, jak kryzysy. Latwo za-
uwazyg, jak kryzys z 2008 roku zmienit sposob patrzenia na gospodarke,
w tym takze zmienit agende probleméw gospodarczych. Z pewnoscia
z piedestatu spadto pojecie samoregulacji, a wzrosto uznanie dla dziatan
publicznych w stabilizowaniu gospodarki. W wiekszosci krajow rozwinie-
tych, w tym rowniez w Polsce, powstaly programy antykryzysowe. Zakta-
daty one pobudzanie popytu (np. subsydiowanie zakupu nowych aut) czy
wspieranie pracodawcoéw dotknietych kryzysem, aby nie likwidowali miejsc
pracy (rzady dofinansowywaty tak zwane postojowe dla pracownikow,
ktorzy nie mieli co robi¢ z powodu obnizenia popytu).

Niewatpliwie na agende maja wptyw silne osobowosci, w tym czasa-
mi osoby spoza tradycyjnie rozumianej sceny publicznej, jak znane postaci
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(celebryci), ktore potrafia doprowadzi¢ do podjecia dziatan publicznych.
Trudno byloby przeceni¢ role takich osobowosci w latach 80., jak
M. Thatcher czy R. Reagan. Przekonfigurowaly one sposob, w jaki dziataty
gospodarki ich krajow, zmienily wiele priorytetow, wyzwolily dynamike
dziatan w nowych kierunkach.

Polska agenda. Trzeba przyznac, ze istnieje spora trudnos¢ w anali-
zie polskich polityk publicznych pod katem agendy. Niezmiernie trudno
ogarnac caty okres od 1990 roku, czyli od momentu wyjscia z systemu ko-
munistycznego. Aby mie¢ komplementarny obraz, musielibysSmy przebadac
rozne fora debaty publicznej, dyskusje w mediach, wypowiedzi politykow,
ekspertow, dziataczy i aktywnych publicznie obywateli. Trzeba byloby
takze przeanalizowa¢ bardziej profesjonalne przekazy, czyli literature eks-
percka i akademicka. W konsekwencji mogtby wytonic sie obraz pewnych
priorytetowych zagadnien i probleméw, ktore w najwiekszym stopniu
przyciagaly uwage decydentow oraz obywateli. Wowczas mozliwe byloby
analizowanie relacji miedzy kwestiami, ktore opinii publicznej wydawaty
sie kluczowe, a decyzjami, ktore podejmowali decydenci w ich orbicie.
Warte analizy byloby tez zagadnienie relacji miedzy agenda ogoélnospo-
teczna a agenda swiata politykow czy mediow.

Wiele polityk ma swoje odrebne mechanizmy stanowienia agendy.
Sa one jednak stabo zanalizowane. Naukowcy analizuja gtownie przepisy
prawa, ktore stanowia ramy funkcjonowania polityk. Analizuja takze rezul-
taty polityk, ktore mozna poznag, studiujac dane statystyczne. Na przyktad
poznajemy dane dotyczace stopy bezrobocia czy stopy zatrudnienia
w roznych przekrojach (wiekowym, terytorialnym itp.), natomiast powstaje
niewiele analiz, ktére pokazuja mechanizmy dochodzenia do decyzji zapa-
dajacych w polityce rynku pracy. Stabo odtwarzany jest przebieg debat,
reprezentacji interesow poszczegélnych grup itp.

W konsekwencji nie do konca rozumiemy zjawiska, ktore maja
miejsce w obrebie tego, czym jest agenda danej polityki. O dziwo, tatwiej
jest analizowac generalna agende polityk publicznych od 1990 roku. Do-
stepnych jest tu wiecej danych niz w przypadku pojedynczych polityk.
W tym drugim wypadku wiele szczegétowych danych nie byto odpowied-
nio utrwalanych.

Agenda w Polsce jest wyjatkowo silnie ksztaltowana przez konflikt
polityczny, ktory wplywa na debaty i media. Konflikt ten przeorientowuje
agende na zagadnienia wychodzace poza technokratycznie rozumiane
polityki publiczne. Debaty dotycza w duzej mierze kwestii ideologicznych
oraz tych, ktére odwotuja si¢ do czego$, co mozna uznac co najwyzej za
zalozenia do polityk publicznych. Osia debat staje sie stosunek do tradycji
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narodowej, pozycji kraju w stosunkach miedzynarodowych, kwestii bez-
pieczenstwa narodowego itp. W takiej sytuacji kwestie bardziej techniczne
spadaja na barki waskiej grupy roznego typu ekspertéw, publicystow,
ktorzy sa w stanie glebiej analizowac propozycje programowe rzadu czy
opozycji.

Istnieje wiele przyczyn wyjasniajacych ten specyficzny ksztatt proce-
sow formowania agendy. Stabo wyspecyfikowana jest mapa interesow
miedzy grupami spotecznymi. Badania wskazuja, ze nie uformowata sie
linia podzialu spotecznego na tle czynnikow materialnych (biedni - bo-
gaci). Widoczniejszy stat sie konflikt wokot wladzy (spoteczenstwo versus
rzadzacy czy spoteczenstwo versus postowie, partie polityczne) czy wokot
podziatow ideologicznych (stosunek do roli religii) albo podziatéw moral-
no-obyczajowych. Osia réznicujaca byt rowniez stosunek do Polski Ludo-
wej. Z kolei z bardziej technokratycznych linii podzialéw mozna wymienic¢
stosunek do prywatyzacji (silniej obecny w latach 90.), do integracji euro-
pejskiej, ogdlnie pojetego modelu panstwa (panstwo liberalne versus pan-
stwo solidarne), w pewnym stopniu do podatkow®.

Agende technokratyczna mozna dostrzec w pewnych rozstrzygnie-
ciach, ktére maja widoczny profil grupowy. Formutuje sie ona gtownie
wokol przywilejow grupowych (np. wczesniejsze emerytury, emerytury
gornicze, emerytury mundurowe, ubezpieczenia rolnicze, wydluzenie
ksztatcenia dla ludzi mtodych, rozwiazania aktywizacyjne dla grupy 50+).

Cecha specyficzna jest rowniez to, ze spory i debaty ksztattujace
agende bywaja silnie spersonalizowane. Czesto fokus nastawiany jest na
wypowiadajaca sie osobe i jej cechy, a nie na zawitosci samego zagadnienia.
Jest to trend wystepujacy w wielu krajach. W Polsce moze on mie¢ silniej-
szg posta¢ z uwagi na zwiazek ze sprofilowaniem osi podziatow na linii
wiladza-obywatele. Ma on silne zakorzenienie historyczne. Byta to kluczo-
wa linia podziatu w okresie Polski Ludowej®. Przeniosta si¢ ona w nowy
okres po 1990 roku. Sprzyjat temu fakt, ze nie doszto do silnego wyodreb-
nienia sie podzialow ekonomicznych czy wyksztalcenia sie grup ekono-
miczno-spotecznych.

Wobec powyzszych zjawisk mozna wyciagnac¢ wnioski, ze klarowny
mechanizm agendy technokratycznie rozumianych polityk publicznych
mial trudniejsza droge do wykrystalizowania sie. Trudniejszy byt takze
proces krystalizowania si¢ regul uprawiania samych polityk, skoro na

® L. Mi$, M. Nozka, M. Smagacz-Poziemska, Nasze problemy. Bieda i bezrobocie we wspot-

czesnym spoteczetistwie polskim, Universitas 2011, s. 146-147.
& Zob. Polacy pracujacy a kryzys fordyzmu, red. J. Gardawski, Wydawnictwo Naukowe
Scholar 2009, s. 15-50.
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czele agendy znajdowaly si¢ zagadnienia, ktére z trudem poddaja sie kate-
goriom technokratycznej analizy, przyjetych jako standard w krajach naj-
wyzej rozwinietych.

Pomimo powyzszych trudnosci spdjrzmy jednak na najogolniejsze
cechy agendy ostatnich 20 lat. W ciggu pierwszych lat po roku 1990 na
czolo wysunetly sie te polityki, ktore najsilniej i najszybciej okreslaty
Ltwarde” elementy naszej odzyskanej suwerennosci, a wiec polityki stabili-
zacji makroekonomicznej i rynku, bezpieczenstwa narodowego i relacji
miedzynarodowych, energetyki. Na czele 6wczesnej agendy byto stabilizo-
wanie gospodarki, nadanie jej parametréw zblizonych do tych, ktére znano
z krajow rozwinietych, zwtaszcza w zakresie poziomu inflacji. Wsrod prio-
rytetow bylo ,urealnienie cen” (w okresie PRL wiele towaréw byto subsydio-
wanych), liberalizacja handlu zagranicznego (redukcja cel), uzyskanie
struktury wlasnosci, w ktérej dominowataby wtasnos¢ prywatna itp. Bardzo
wysoko w agendzie reprezentowane byly kwestie przeksztalcen w systemie
demokracji wyborczej (decentralizacja, wybory do rad gminnych), a takze
oczywiscie polityka zagraniczna zorientowana na Zachod.

W powyzszych dziedzinach dziatania byly najbardziej potrzebne
i pilne. Przedmiotem chluby politykow i decydentow byly rezultaty osiaga-
ne w tym wtasnie zakresie, natomiast w mniejszym stopniu koncentrowano
sie na rezultatach, ktére mogtyby by¢ widoczne w badaniach ewaluacyjnych.
Za strategiczne przedsiewziecie uznawano przeprowadzenie decentraliza-
¢ji w systemie zarzadzania panstwa, czyli najpierw utworzenie gmin,
a pozniej powiatow i wojewodztw samorzadowych. Natomiast znacznie
mniejsza uwage przywiazywano do rezultatow tych dzialan (z réznych
punktoéw widzenia). Politycy legitymizowali sie przede wszystkim przepro-
wadzonymi reformami, ktore obrazowaly ich wielkie ogélnospoteczne cele
(realizowanie zachodnich standardow, czy ratowanie stabilnosci finansow
publicznych). Natomiast mniej uwagi zwracano zazwyczaj na szczegdtowe
efekty przejawiajace sie na przyktad w krotszym czasie oczekiwania na
dostep do lekarza czy lepszy dostep do okreslonych ustug publicznych.

A zatem poczawszy od 1990 roku, wykrystalizowaly sie najpierw
przede wszystkim polityki ,niepodlegtosci”, a wiec takie, ktore byly wyra-
zem realizacji pewnych historycznych dazen. Pozostale polityki miaty
wtérne znaczenie, co nie oznacza, ze nie byto tu zadnych dziatan. Zda-
niem Marka Rymszy w dziedzinie polityki spotecznej dzialania miaty miej-
sce w oparciu o pewien niepisany konsensus. Innymi stowy, byly silnie
zrelatywizowane. Ot6z podejmowano je jako cene ptacona za przyzwo-
lenie na wykonanie szybkich zmian w gospodarce, ktore - jak zaktadano
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- musialy skutkowac¢ pewnymi turbulencjami spotecznymi typu bezrobo-
cie czy nawet marginalizacja czesci populacji’. Elzbieta Krynska pisata, ze
polityki poza makroekonomia uznawano za tak zwana ,reszte procesow
ekonomicznych”. Tym samym nie przypisywano im wielkiego znaczenia,
mimo ze narastaly problemy wynikajace gtéwnie z bardzo wysokiego
bezrobocia®.

Chociaz w kolejnych latach agenda ewoluowala, to jednak pozosta-
wata w znacznym stopniu w opisanym powyzej modelu. Widoczne byto to
w dzialaniach wladzy, ale takze w skali zainteresowania poszczegélnymi
kwestiami podczas debat publicznych. Polityka spoteczna, rynku pracy,
zdrowia, nawet edukacji zyskuja znaczenie, gdy dochodzi do turbulencji
w ich obszarze i gdy konieczne okazuja sie dziatania prewencyjne albo gdy
dzialania podjete w ramach nich wynikaja z reform przeprowadzanych
w innych dziedzinach. To posrednie miejsce w agendzie wynika takze ze
znacznie mniejszego zainteresowania nimi ze strony politykow. Niewielka
czes¢ tego Srodowiska interesuje si¢ nimi w sposob uporzadkowany, syste-
mowy. Moze to wynikac rowniez z tego, ze nie odczuwaja presji spoteczne;
na dziatania w tych politykach.

Innymi stowy, panstwo prowadzi polityki linii brzegowej. Przepro-
wadza interwencje, gdy dochodzi do najbardziej bezposrednich zagrozen
- jak zapas¢ finansow publicznych (dlatego wprowadzane sa zmiany
w systemie emerytalnym). Wprawdzie pojawiaja sie dzialania wyprzedza-
jace okreslone problemy, ale te czesto wykonywane sa z wielkim trudem.
Przyktadem moze by¢ projekt, aby dzieci wczesniej trafiaty do szkot pod-
stawowych (6-latki). Jest to kluczowa zmiana publiczna, niemal o charak-
terze cywilizacyjnym. Jej potrzeba wynika z wielu czynnikéw o niestycha-
nej wadze (np. potrzeby rozwojowe dzieci, potrzeby rynku pracy). Reforma
zostata jednak przeprowadzona w taki sposob, ze konieczne okazato sie
przesuniecie o kilka lat momentu jej wprowadzenia. Powstato znaczne
zamieszanie. Okazalo sie, ze wiele szkot nie byto przygotowanych do przy-
jecia w swoje progi jeszcze mtodszych dzieci.

Ponadto mozna dostrzec programy publiczne, ktore zaktadaja podej-
mowanie dzialan wychodzacych naprzeciw trendom demograficznym i ich
skutkom na rynku pracy czy w obrebie polityki spotecznej, zdrowia. Tu row-
niez widoczne sa trudnosci. Da sie zauwazy¢ niedopasowanie potencjatu
wielu instytucji, ktore maja do odegrania role w tym zakresie (urzedy pracy
czy lokalne osrodki pomocy spotecznej, instytucje systemu zdrowia itp.).

" M. Rymsza, Reformy spoleczne lat dziewigcdziesigtych. Proba podsumowania, [w:] Reformy

spoteczne. Bilans dekady, red. M. Rymsza, ISP 2004.
8 E. Krynska, Zmiany w obszarze zatrudnienia w przeciwdziataniu bezrobociu: w kierunku
réownowagi na rynku pracy, [w:] Reformy spoleczne. Bilans dekady, dz. cyt., s. 13.
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Analizujac agende, warto zadac pytanie o sposob, w jaki okreslone
zagadnienia ,wchodza” na nig i jaki jest cykl ich obecnosci na niej. Widac,
ze agenda czesto ksztaltowana jest przez kwestie, ktore pojawiaja si¢ na
niej niejako ad hoc, na skutek biezacych zdarzen. Sg to zdarzenia m.in.
takie jak:

¢ protesty spoteczne, na przyktad przeciwko przepisom ACTA

(umowa handlowa dotyczaca zwalczania obrotu towarami pod-
rabianymi), ktora mialy na celu ograniczenie w pewien sposob
naruszania praw autorskich;

¢ przypadki korupcji nagltasniane przez media,

¢ naglosnione zagrozenia energetyczne czy zagrozenia medyczne
(np. brak dostepu do lekow);

¢ zagrozenia kryzysem ekonomicznym na $wiecie;

¢ zagrozenia stabilnosci makroekonomicznej (np. debatowane zmia-
ny w systemie emerytalnym);

¢ zagrozenia dla pozycji miedzynarodowej kraju.

Agenda obejmuje oczywiscie szereg zagadnien diugoterminowych,
podejmowanych w kregach administracji publicznej czy w srodowiskach
eksperckich, uniwersyteckich. Ich zwiazek z biezacymi dziataniami insty-
tucji panstwa bywa jednak niewielki. W wielu politykach agenda w znacz-
nym stopniu ksztattowana jest przez oddziatywanie trendow dostrzezo-
nych w politykach publicznych panstw cztonkowskich UE czy tez jest
rezultatem rekomendacji wydawanych przez instytucje unijne. Dotyczy to
polityk, w ktorych musi dojs¢ do wdrozenia unijnych dyrektyw do pol-
skiego systemu prawa. Podobnie jest w przypadku miekkiego oddziatywa-
nia europejskich debat i trendow.

Agenda rynku pracy. Jak wyzej zostalo wspomniane, zagadnienie
agendy w politykach nie zostalo jeszcze odpowiednio przedstawione w ro-
dzimej literaturze naukowe i eksperckiej. Ponizej sprobujemy przeanalizo-
wac glowne cechy agendy w polityce rynku pracy w okresie 2010-2012.
Na poczatku warto poczyni¢ uwage, iz nie zajmowata ona zwykle wioda-
cego miejsca w debatach ogolnospotecznych. Wychodzita na czoto dopiero
wtedy, gdy np. spektakularnie wzrastato bezrobocie, czy to w skali ogélno-
krajowej, czy tez w skali okreslonych grup (absolwentéw lub starszych
pracownikow, zwlaszcza w grupie wiekowej 50+). Mozna wymienic¢ wiele
przyczyn tego stanu rzeczy. Jedna wydaje si¢ szczegdlnie wazna: bezrobo-
cie, a jeszcze szerzej kwestie zatrudnienia, w matym stopniu uznawane sa
za problemy publiczne. Upraszczajac, mozna powiedzie¢, ze bezrobocie to
sprawa bezrobotnych, a wigc zasadniczo prywatna. Widoczna jest podej-
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rzliwos¢ wobec bezrobotnych. By¢ moze zaktada sie, ze oni i tak pracuja
na czarno, uzyskujac w ten sposoéb moze nawet wyzsze biezace dochody,
niz przecigtnie otrzymuja pracujacy legalnie.

Wydaje sie, ze agenda ogdélnospoteczna, w tym instytucjonalna, nie
w pelni uwzglednia fakt, ze rynek pracy jest specyficznym bytem, a wlasci-
wie wrecz konstruktem spotecznym. A wiec rezultaty w tej polityce uwa-
runkowane sa nie tylko tym, jacy sa bezrobotni, ale wieloma czynnikami
instytucjonalnymi: decyzjami zapadajacymi na roznych poziomach, od
firmy przez urzedy pracy po ministerstwa. I to nie sa tylko decyzje o dtu-
gosci czasu pracy, wysokosci plac, ale o sprawach dalece bardziej skompli-
kowanych, a jednoczesnie kluczowych. Na przyktad podstawowym wy-
miarem jest kwestia wpisania ludzkiej pracy w rozne fazy cyklu ludzkiego
zycia czy w zagadnienie rownowagi praca-dom. Mozliwos¢ wykonywania
efektywnej pracy (czy nawet jakiejkolwiek pracy) okreslona jest warunka-
mi zewnetrznymi wobec 0sob pracujacych czy szukajacych zatrudnienia.
Te uwarunkowania to wypadkowa funkcjonowania réznorodnych instytu-
¢ji rynku pracy. To one przesadzaja o mozliwosci osiagania podstawowych
celow: ptynnego zdobywania zatrudnienia przez osoby wchodzace na rynek
pracy lub tracace zatrudnienie, wydtuzania okresu aktywnosci zawodo-
wej czy generalnie zwigkszania stopy zatrudnienia. O ile praca ludzi
w Srednim wieku wydaje sie fatwa do zorganizowania, o tyle ulokowanie
na rynku pracy 50- i 60-latkow jest juz sztuka, od ktorej zalezy sukces

w ksztattowaniu rynku pracy ,z ludzka twarza™.

Stabos¢ agendy rynku pracy ma z pewnoscia wiele Zzrodel. Jedna
z przyczyn jest to, ze aktorzy tej polityki nie uformowali debaty, ktora
angazowalaby lub inspirowata szersze kregi spoleczne. Swiadczy o tym
réowniez niewielki w tym zakresie dorobek Trojstronnej Komisji, ktora
taczy najwicksze organizacje zwiazkowe i organizacje pracodawcow (a wiec
najwiekszych, poza rzadem, intersariuszy polityki rynku pracy). Tymcza-
sem jest to przeciez obszar ich wspdlnego interesu. Zwiazkom chodzi o jak
najwieksza liczbe pracujacych, a pracodawcom o wysoka podaz pracuja-
cych (co obniza koszty pracy).

Dynamiki agendzie nie potrafia nada¢ nawet najbardziej kontrower-
syjne propozycje i decyzje. Myslimy tu o znacznym zredukowaniu (w 2011
12012 r.) budzetu Funduszu Pracy, z ktérego finansowane sa rozne formy
walki z bezrobociem. Nie znalazto to w debatach wigkszego odzwierciedle-
nia. Informacje te przeszly przez media, jak te np. o awarii sieci wodocia-
gowej. Odbierane sa jako jednorazowe zdarzenie, bez wptywu na cato-

9

A. Zybata, Rynek pracy ,ni z gruszki, ni z pietruszki”, http://wyborcza.http://wybor-
cza.biz/biznes/1,116843,10165655,Rynek_pracy__ni_z_gruszki_ni_z_pietruszki_.html.
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ksztatt spraw w Polsce oraz na setki tysiecy obywateli dotknietych zyciowo
przez tragedi¢ braku pracy. Nawet partie opozycyjne, szukajace okazji do
ataku na rzadzacych, nie zwracaja uwagi na takie decyzje.

Agenda w Polsce powstaje pod silnym wptywem zagadnien porusza-
nych przez media. One z kolei reaguja najczesciej na proste zdarzenia, na
przyktad dane statystyczne obrazujace wzrost bezrobocia, a rzadziej na
czynniki strukturalne, ktére decyduja o zasadniczych cechach rynku pracy.
Ponadto media przyczynily sie do dos¢ uproszczonego spojrzenia na me-
chanizmy rynku pracy, a w szczegélnosci na przyczyny wysokiego bezro-
bocia, ktére zaobserwowalismy po 1990 roku. Upowszechnialy one pogla-
dy tej czesci ekspertow, ktorzy wskazywali na jego dwie gltowne przyczyny:
wysokie koszty pozaptacowe, ktdre ponosza pracodawcy zatrudniajacy
pracownikow (skladki), a takze nadmiernie sztywne regulacje dotyczace
zatrudniania i zwalniania. Problem polega na przerysowaniu znaczenia
tych dwoch czynnikow. Odgrywaja one role, ale nie w takim wymiarze, jak
sie sugeruje. Porownania miedzynarodowe pokazuja, ze nie ma w Polsce
ani nadzwyczaj wysokich kosztow pozaptacowych, ani zbyt sztywnych
regulacji. Przyktadem moze by¢ niezbyt wysoki poziom wskaznika obrazu-
jacego stopien prawnej ochrony zatrudnienia (Employment Protection
Legislation) opracowywanego przez OECD. Podobny obraz pokazuja
wskazniki flexicurity dotyczace stopnia elastycznosci w zawieraniu umow
o prace. W 2011 roku okazalo sig, ze w Polsce zawiera si¢ najwiecej w UE
umow o prace na czas okreslony. Dopiero z czasem pojawila sie refleksja
publiczna dotyczaca negatywnych konsekwencji elastycznosci. Czgs¢ eks-
pertow zaczeta zwraca¢ uwage, ze szkodzi to rozwojowi. Okazuje sig
bowiem, ze osoby pracujace w oparciu o czasowe umowy hie moga uzys-
kac¢ zdolnosci kredytowej. Oznacza to, ze banki nie chca im udzielac kre-
dytéw. Hamuje to rozwdj gospodarki, na przyktad sektora mieszkalnictwa.

Warto zauwazy¢ pewna prawidtowosc. Otdz stwierdzilismy, ze agen-
da rynku pracy w znacznym stopniu zdominowana byta przez zagadnienie
wysokosci kosztow pozaptacowych. Debaty ukierunkowane na ten aspekt
prawdopodobnie wplynely na to, ze rzad w koncu (korzystajac z wysokie-
go wzrostu gospodarczego i wiekszych wptywow do budzetu) wprowadzit
zmiany w tym zakresie. Zredukowal wysokosc¢ sktadki rentowej, ktora jest
czescia kosztow pozaptacowych (w 2007 i 2008 r.). Natomiast wiele in-
nych przyczyn, ktore wplywaja na poziom bezrobocia, pozostato bez zasad-
niczej reakcji publicznej. W 2012 roku sktadki rentowe ulegly podwyzce,
mimo trwajacego spowolnienia w gospodarce i ograniczania deficytu bud-
zetowego.

Jednoczesnie ksztatt agendy rynku pracy wskazuje, ze nastapito nie-
docenienie wielu czynnikow strukturalnych, czasami bardzo prostych, jak
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dostepnos¢ komunikacyjna do lokalnych rynkow pracy, mobilnos¢ sity
roboczej, jakos¢ dzialan prowadzonych przez urzedy pracy, ksztatcenie
ustawiczne itp. Bardzo diugo nie dostrzegano strukturalnych czynnikow
zwiazanych z niedopasowaniem ksztalcenia do wymagan pracodawcow
- szkoty ksztatca w kierunkach, na ktére nie ma zapotrzebowania w gos-
podarce, albo niedostatecznie ksztalca umiejetnosci cenione w biznesie.
W konsekwencji znaczna czes¢ absolwentow nie pracuje w zawodach, kto-
rych wyuczyli sie w szkotach. Badania pokazuja takze, ze umiejetnosci wy-
niesione ze szkoét nie sa uzyteczne w pracy™. Az 40% absolwentow szkot
srednich zawodowych wskazywato, ze nie przydaja im si¢ umiejetnosci
oraz wiedza wyniesione ze szkot.

Sprobujmy przedstawic¢ kolejne czynniki, ktére warunkuja sytuacje
na rynku pracy, a ktore wydaje sie, ze sa gorzej reprezentowane w debacie
i w agendzie. Na przyklad sa to kwestie:

+ mobilnosci geograficznej (mozliwos$¢ przemieszczania sie - np.
dostepnos¢ mieszkan po cenach, ktére mtodzi moga zaptacic.
Wymowna w tym wzgledzie jest informacja, ze 70% Polakow
w wieku 18-29 mieszka z rodzicami, a jedna czwarta nigdy nie
wyprowadza sie™);

¢ dostepu do istniejacych ofert pracy. Wielu pracodawcow ma
tendencje do pozyskiwania pracownikéw za pomoca nieformal-
nych metod, droga koneksji rodzinnych czy wsrod zatrudnio-
nych juz pracownikow (korporacje prowadza nawet bazy danych
0sob rekomendowanych do pracy przez zatrudnionych juz pra-
cownikow);

¢ skutecznosci programéw adresowanych do oséb znajdujacych
sie w sytuacji dlugotrwatego bezrobocia;

¢ ofert ptacowych. W wielu sektorach miejsca pracy sa bardzo
nisko optacane. Podobnie jak w innych krajach, istnieje u nas
zjawisko biednych pracujacych. Dochody z pracy czesto nie sa
wcale konkurencyjne wobec dochodéw z pracy na czarno, czy
ze Swiadczen socjalnych.

Ponadto wydaje si¢, ze stabo uwzgledniane sa bariery, na jakie na-
trafiaja poszukujacy pracy, zwtaszcza mtodzi ludzie. Ot6z w wielu lokal-
nych érodowiskach miejscowa gospodarka jest tak staba, ze nie zapewnia
wickszej oferty miejsc pracy dla kolejnych chetnych. W agendzie brakuje

10

U. Sztanderska, W. Wojciechowski, Czego (nie) ucza polskie szkoty?, FOR, Warszawa
2008.
% Tamze,s. 32.

2 www.socialwatch.eu/wcm/Poland. html.
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debaty o tym, do jakiego stopnia problem jest (nie)rozwiazywalny w opar-
ciu o tradycyjne mechanizmy ekonomiczne. Gospodarka ma swoje okreslo-
ne zapotrzebowanie na prace, co jest wypadkowa popytu, zdolnosci eks-
pertowych, poziomu zaopatrzenia rynkowego z importu itp.

Stabo reprezentowane jest tez zagadnienie instytucjonalnej strony
rynku pracy, czyli to, jak funkcjonuja instytucje rynku pracy (gtéwnie
urzedy pracy). Jest wiele danych pozwalajacych je ocenic, ale brakuje kom-
pleksowych diagnoz, debat, a takze adekwatnych dziatan sanacyjnych.
W niewielkim stopniu zwracana jest uwaga na stan kadry urzedéw pracy,
ktory przez wiele lat pozostawal niezwykle niepokojacy. Spojrzmy na rota-
cje w urzedach pracy. Przez pierwsze kilka lat po 2000 roku siegata ona
rocznie potowy sktadu urzedéw powiatowych. Od 2007 r. spadta, ale na-
dal wynosi ona 10-20%.

Staba kondycja urzedéw pracy przekltada sie na jakos¢ wsparcia dla
bezrobotnych, ktérzy nie otrzymuja tam adekwatnych ustug, mogacych
pomoc im znalez¢ trwale zatrudnienie. Mozna powiedzie¢, ze dziatajg one
jak we mgle, bo traca tak zwana pamigc instytucjonalna, czyli pamie¢ ciag-
tosci dziatan. Gdy pracownicy nabywaja kompetencje, zazwyczaj odcho-
dza. Marnowane sa przy tym publiczne srodki (3/4 pracownikow bierze
udzial w ksztatceniu ustawicznym). Tylko okolo jednej trzeciej pracuje po-
nad 10 lat. W urzedach wojewodzkich pracujacy do 5 lat stanowia prawie
potowe ogotu pracownikow.

Druga rzecz - znaczna czes¢ zatrudnionych w urzedach to osoby
bez wyzszego wyksztalcenia. Jeszcze kilka lat temu miata je tylko potowa,
aw 2010 roku - wciaz go nie ma az jedna trzecia. W sumie trudno dziwic¢
sie, ze - jak wynika z badan - urzedy nie umieja analizowa¢ lokalnego
rynku pracy i rozpoznawac zapotrzebowania na prace i kwalifikacje.

Trzecia rzecz - zarzadzanie. W wojewddzkich urzedach srednio
14,3% pracujacych ma stanowiska kierownicze, rekordzista jest todzki
urzad, gdzie prawie jedna czwarta to kierownicy. Na 23,8 tys. zatrudnio-
nych w obu typach urzedoéw pracy tylko 8 tys. to pracownicy kluczowi,
ktorzy oferuja jakis rodzaj wsparcia. W konsekwencji w 2010 r. na 550
bezrobotnych przypadatl jeden powiatowy posrednik pracy (w latach naj-
wyzszego bezrobocia na ponad 2300 bezrobotnych), natomiast na 1244
bezrobotnych przypada jeden doradca zawodowy. Oznacza to brak mozli-
wosci jakiejkolwiek pomocy bezrobotnym. Lepiej zawiesi¢ ktodke na
drzwiach urzedow.

94



Co TAM, PANIE, NA AGENDZIE — FORMOWANIE POLITYK PUBLICZNYCH

Tabela 1. Ptynnos¢ zatrudnienia w powiatowych urzedach pracy
w latach 2000-2010

Rok Liczba oséb Liczba os6b Liczba osob

przyjetych do pracy zwolnionych zatrudnionych

w roku z pracy w roku w koncu roku
2000 8820 9357 16 061
2001 6771 7339 15 347
2002 6 947 6991 14 747
2003 10 006 8739 16 185
2004 11 259 10523 16 648
2005 12 327 11552 17 542
2006 5865 5521 17 608
2007 3774 3663 17 607
2008 5618 3830 19324
2009 3087 2420 19978
2010 2 949 2397 20 434

Zrodto: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Informacja o stanie i strukturze zatrudnie-
nia w wojewddzkich i powiatowych urzedach pracy w 2010 roku, Warszawa 2011, s. 13.

Chociaz urzedy pracy stabo oddziatuja na lokalne rynki pracy, to
jednak potencjalnie moglyby odgrywac znaczaca role, szczegélnie gdyby
zostata ona doceniona w debatach publicznych. Teoretycznie mogtyby
przyczynic si¢ do wygenerowania dodatkowych miejsc pracy, gdyby miaty
umiejetnosci dopasowywania ich podazy do popytu na nie. Istnieja bada-
nia, ktore wskazuja, ze w niektorych sektorach pracodawcy nie moga zna-
lez¢ rak do pracy. Badanie pod nazwa ,Bilans kapitatu ludzkiego” wskazu-
je, ze az 75% z nich ma takie ktopoty®™. Wciaz jest duze zapotrzebowanie
na prace w trzech grupach zawodow: robotnicy wykwalifikowani (fachow-
cy), specjalisci i sredni personel do spraw biznesu i administracji, pracow-
nicy ustug ze szczegdlnym uwzglednieniem sprzedawcow. A wiec w po-
wyzszych zakresach urzedy pracy moglyby potencjalnie poprawic sytuacje,
gdyby szybciej umiaty dopasowywac kwalifikacje osoéb poszukujacych za-
trudnienia.

Specyfika agendy rynku pracy jest rowniez to, ze rzadko pojawiaja
sie kompleksowe propozycje reformatorskie. Propozycje reform nadal do-
tycza gtownie uelastycznienia form zatrudnienia, obnizenia kosztéw poza-
ptacowych. Formutuja je najczesciej organizacje pracodawcoéw. Opowiadaja
sie takze za obnizeniem sktadki na Fundusz Pracy, z ktérego finansowana
jest walka z bezrobociem (w tym aktywne formy walki z bezrobociem).

13

http://bklparp.gov.pl/dane.
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Z kolei organizacje zwiazkéw zawodowych nie popieraja powyzszych pro-
pozycji, ale nie formutujg alternatywnych. Natomiast zaréwno pracodawcy,
jak i zwiazki zawodowe zaczely domagac si¢ wplywu na wydatkowanie
pieniedzy z Funduszu Pracy (takie rozwiazania stosowane sa w niektorych
krajach unijnych). Po stronie rzadu widoczna jest strategia przeprowadza-
nia stopniowych zmian w urzedach pracy. Stuza temu projekty unijne,
w ktérych wypracowywane sa m.in. narzedzia analityczne majace pozwo-
lic im lepiej analizowa¢ lokalne rynki pracy i lepiej dopasowywaé kwa-
lifikacje poszukujacych pracy do wymagan stawianych przez pracodawcow.

Niektorzy aktorzy polityki rynku pracy przedstawiaja koncepcje, aby
w zwiazku ze staboscia urzedéw pracy przekaza¢ dzialania aktywizacji
bezrobotnych (zwlaszcza dlugoterminowych) w rece firm prywatnych czy
organizacji pozarzadowych. Do pewnego stopnia juz tak si¢ dzieje. Przy-
ktadem byto wynajecie przez rzad prywatnych firm do aktywizacji zawo-
dowej pracownikow, ktorzy stracili miejsca pracy w wyniku upadtosci
gdynskiej stoczni (2009 rok). Ponadto urzedy pracy wykorzystuja organi-
zacje pozarzadowe i firmy do okreslonych dziatan aktywizacyjnych (szko-
lenia, kursy itp.). Nie ma u nas natomiast rozstrzygniec systemowych, ktore
okreslatyby relacje miedzy zasiegiem dzialania urzedow pracy a dziatania-
mi przekazywanymi podmiotom spotecznym i prywatnym. Tymczasem na
przykltad w Wielkiej Brytanii zostalo ustalone, ze aktywizacja osob dlugo
bezrobotnych (ponad 12 miesiecy) zajmuja si¢ wyspecjalizowane podmio-
ty prywatne albo spoteczne.

Lokalna agenda. O agendzie, podobnie jak w przypadku polityk
ogolnokrajowych, mozna mowic¢ réwniez w odniesieniu do polityk lokal-
nych. Literatura przedmiotu w tym zakresie takze jest dos¢ szczupta.
Naukowcy i eksperci wicksza uwage przywiazuja na przyktad do zagadnie-
nia podzialu kompetencji migedzy samorzadami a rzadem. Analizuja, jakie
zadania publiczne wykonuja samorzady, na przyklad w polityce spolecznej,
lub edukacji, zdrowia itp. Rozwazaja stan wydatkow przeznaczonych na
poszczegolne dziatania publiczne czy tres¢ ustawodawstwa. Natomiast
mniejsze zainteresowanie budzi wsréd nich proces ksztattowania sie agen-
dy polityk lokalnych, w tym zagadnienia interakcji miedzy ich interesa-
riuszami, tworzenia koalicji albo tez sporéw miedzy nimi, cyrkulacji argu-
mentoéw, mechanizméw budowania wiedzy itp. Tymczasem sa to te aspekty
polityk, ktore wptywaja na ich rezultaty.

Sa jednak pewne badania, dzigki ktérym mozemy zrekonstruowac
wybrane elementy agendy w pewnych politykach lokalnych. Pozyteczne
w tym wzgledzie wydaja sie badania P. Btedowskiego i P. Kubickiego, cho-
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ciaz przeprowadzono je na dos$¢ szczuptym materiale empirycznym®™.
Dotycza one lokalnej polityki spotecznej. Ich analizy opisuja do pewnego
stopnia agende, czyli waznos¢ okreslonych zagadnien z tego obszaru, akto-
row tej polityki, a takze tres¢ ich wzajemnych interakcji czy ich stanowis-
ka. Ot6z okazuje sie paradoksalnie, ze kluczowym aktorem w lokalnej
polityce jest administracja centralna. Ale jest ona tu specyficznie rozumia-
na jako regulacje odgoérne. Natomiast lokalni aktorzy zachowuja dos¢ pa-
sywna postawe. Ich dziatania ksztaltowane sa bowiem glownie przez na-
kazy plynace z centralnego ustawodawstwa. Lokalne instytucje publiczne
koncentruja sie na tym, aby wywiazywac sie z litery prawa. Agende lokalnej
polityki spotecznej ksztattuja glownie kierownictwo i pracownicy gminne-
go osrodka pomocy spolecznej. Nie oznacza to, ze decyduja oni o rozwoju
dzialan w tej polityce, bo sa to raczej starania o podtrzymanie status quo.

W zakresie polityki spotecznej wojt czy burmistrz odgrywa role
drugiego planu. Uznaje sie, ze ich pozycja wymaga odpowiedzialnosci za
wszystkie sprawy danej gminy. Prawdopodobnie najwyzsze wtadze gminy
wiecej uwagi poswiecaja polityce gospodarczej, ktora uchodzi za bardziej
prestizowa. Z kolei radni petnia funkcje swoistych hamulcowych. Zwykle
domagaja si¢ oni bowiem ograniczania wydatkéw na polityke spoteczna.
Wskazuje na to dobitnie jedna z wypowiedzi pochodzaca z badania: (...)
radnemu najbardziej zalezy, Zeby to w jego wsi wybudowali kilometr chodnika
albo postawili latarnie, bo wtedy jest slad, ze cos zrobit i moze zostac wybrany
na nastepng kadencje®. W innej wypowiedzi respondent twierdzi, ze zdaniem
radnych wydatki spoteczne oznaczaja puszczanie pieniedzy z dymem.

Wyniki badan nie wskazujg na znaczaca role organizacji pozarzado-
wych. Jest ich po prostu niewielka liczba. Mata czgs¢ sposrod wszystkich
organizacji lokalnych sprofilowana jest na problematyke integracji/polity-
ki spotecznej. W niektorych gminach nie ma ich wcale, natomiast w czesci
organizacji o takim profilu ich cztonkami sa pracownicy socjalni.

Autorzy badania nie analizuja specyfiki relacji miedzy powyzszymi
lokalnymi aktorami i sity wptywu poszczegélnych podmiotow na ksztatt
i tres¢ agendy. Mozna si¢ jedynie domyslac, ze wptyw na decyzje moze by¢
silnie hierarchiczny, uwarunkowany posiadaniem instrumentéow wtadzy
instytucjonalnej.

¥ Panstwo, samorzady, organizacje pozarzadowe i wspélnoty lokalne wobec ubdstwa i wyklu-

czenia spotecznego, red. P. Btedowski, P. Kubicki, P. Broda-Wysocki, ]J. Grotowska-Leder,
W. Warzywoda-Kruszynska, IPISS, Warszawa 2007; P. Btedowski i P. Kubicki, Zwalczanie
ubédstwa i wykluczenia spotecznego w ramach polityki realizowanej na szczeblach samorzqdu
terytorialnego, ,Polityka Spoteczna” 2006, nr 11-12, s. 36.

5 Panstwo, samorzady, organizacje pozarzadowe i wspélnoty lokalne wobec ubdstwa i wyklu-
czenia spo%ecznego, dz. cyt., s. 48.
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Badanie nie pozwala w pelni odtworzyc¢ agendy od strony jej tresci.
Wskazuje ono tylko, ze w przebadanych gminach realizowane sa dziata-
nia, ktore samorzady musza wykona¢ z obowiazku prawnego (gtéownie
ustawa o pomocy spotecznej). Ponadto podejmowane sa tam dziatania wo-
kot takich tradycyjnych probleméw spotecznych, jak alkoholizm (w opar-
ciu o zapisy ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi). Natomiast lokalna agenda w niewielkim stopniu wskazuje na
potrzebe dziatan w zakresie aktywnego przeciwdziatania szeroko rozumia-
nemu wykluczeniu spotecznemu czy uwzglednia potrzebe budowania
systemu profilaktyki. Lokalne wladze nie podejmuja zazwyczaj z wlasnej
inicjatywy dodatkowych programéw ponad te, ktérych wymaga prawo.

Na lokalna agende nie dostaja sie zagadnienia ogolne i bardziej ab-
strakcyjnie sformutowane. Problem staje si¢ ,realnym” (czyli mobilizuje
do dzialania), gdy dotyczy juz oséb w glebokiej zapasci. Natomiast wazne
miejsce w agendzie zajmuje problematyka finansowania dziatan spotecz-
nych. Zainteresowanie wywotuje kwestia finansowania zadan, ktére samo-
rzad musi wykonac z uwagi na wymagania przepisow prawnych, a takze
mozliwos¢ uzyskania dofinansowania z przyznawanych odgornie srodkow
finansowych.

Lokalna agenda spoleczna wydaje sie zatem dos¢ uboga. Lokalne
wiladze z reguly za wazniejsze uznaja kwestie zwiazane z rozwojem gospo-
darczym i infrastrukturalnym gminy. Musi to mie¢ kolosalny wptyw na typ
i zawarto$¢ lokalnych agend. Inne badania wskazuja, ze niedoceniane sa
instytucje polityki spotecznej, nawet te, ktore dotycza polityki rodzinnej®.
Jest to szersze zagadnienie profilu polityki spotecznej w Polsce. Zdaniem
znawcow tematu zostata ona silnie ograniczona do zakresu pomocy spo-
tecznej (czyli do wyplacania $wiadczen). Dzialania socjalne podejmowane
sa dopiero wowczas, gdy w rodzinach dochodzi do znacznych dysfunkcj,
bezdomnosci czy zupelnego braku srodkow do zycia.

6 Zob. A. Tucholska, Powiat miedzy zbiorowosciq a wspolnota, Scholar 2007, s. 152.
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Rozdziat piaty

Deliberacja
— przygotowanie do dziatan publicznych

* Polityki publiczne wymagaja intensywnej deliberacji
* Infrastruktura generowania wiedzy operacyjnej

* Dialog i deliberacje

* Praktyki konsultacji

* Kultura konsultaciji

* Deliberacja i redystrybucja korzysci

* Deliberacja na poziomie lokalnym

* Demokracja partycypacyjna

— demokracja przedstawicielska

Praktyki deliberacji przyjmuja réznorodne formy. Widzimy je
cho¢by w mechanizmach konsultacji spotecznych, powolywania
roznych ciat konsultacyjnych, foréow dialogu czy wymiany opinii.
Tego typu przedsiewzie¢ jest w Polsce stosunkowo duzo, nato-
miast czesto trudno okresli¢ ich efektywnosé.






DELIBERACJA - PRZYGOTOWANIE DO DZIAEAN PUBLICZNYCH

Polityki publiczne nie sa mozliwe - w dojrzatej postaci - w intelek-
tualnej prozni, czyli w sytuacji, w ktorej racjonalna wiedza jest niedocenia-
na, ignorowana czy po prostu, gdy jest wytwarzana w nieodpowiednich
proporcjach do skali i ztozonosci problemow, ktore chcemy rozwiazywac.
Polityki wymagaja intensywnej deliberacji i warunkow do jej realizowania,
a takze warunkow do wyciagania z nich konkluzji i tworzenia z nich wiedzy
na potrzeby podejmowanych decyzji publicznych.

Potrzeba deliberacji wynika ze ztozonosci wspotczesnych problemow.
Nie da sie ich przeanalizowac¢ przy jednym biurku, bez wzgledu na to, jak
genialny bytby siedzacy za nim. W krajach rozwinigtych deliberacja pub-
liczna odgrywa kluczowa role. Widac to po tym, jak rozrastaja sie réznego
typu spotecznosci eksperckie (policy community) czy sieci eksperckie (policy
networks), w tym think-tanki, instytuty uniwersyteckie, partyjne, wida¢ to
takze po zmieniajacym si¢ profilu administracji publicznej, zorientowane;
coraz silniej na generowanie wiedzy eksperckiej. W krajach Zachodu wi-
dzimy rozne formy instytucjonalizacji wiedzy i deliberacji. Proces ten za-
czal sie juz po Il wojnie Swiatowej. Przyktadem moga by¢ rady ekono-
miczno-spoteczne, wielostronne organizmy taczace zwiazki zawodowe,
organizacje pracodawcow, srodowiska eksperckie, akademickie. Ich rola
byto wzmacnianie konsensusu spotecznego, ale i generowanie wiedzy ope-
racyjnej, ktora miata poglebiac¢ zrozumienie zasad, na jakich moégt opierac
sie rozwoj spoteczny i ekonomiczny. Analizowano szereg problemow, od
ktorych zalezaly nie tylko rozw¢j, ale i stabilnosc¢ oraz pokdj spoteczny.

Widoczna jest zaleznos¢: im kraj stabiej rozwiniety, tym stabsza ma
infrastrukture generowania wiedzy eksperckiej (policy knowledge). W Pol-
sce mamy instytucje stuzace deliberacji. Sa one jednak dopiero w trakcie
rozwoju. Nie ma w tym nic dziwnego. Polska ma do nadrobienia spory
dystans rozwojowy. Widac to w stabszej infrastrukturze drogowej, kolejo-
wej czy stabo rozwinietych sektorach wytwarzajacych nowoczesne pro-
dukty i technologie. Ale jest to takze widoczne w nizszym poziomie roz-
woju wielu gatezi wiedzy spotecznej, w tym wiedzy eksperckiej, ktora
powstaje specyficznie na potrzeby projektowania i realizowania polityk
publicznych. Widoczne jest to rowniez w poziomie i charakterze debaty
publicznej, ktora nie jest wystarczajaco dopasowana do potrzeb projekto-
wania polityk publicznych®.

Dziataja réznorodne instytuty eksperckie, ale znaczna ich czes¢ do-
piero buduje swoj dorobek. Wciaz nieadekwatnie skonfigurowane wydaja
sie instytucje akademickie, ktore w niewystarczajacym stopniu wytwarzaja

1

Zob. W kierunku dialogu opartego na wiedzy, red. A. Zybata, CPS ,Dialog. Pismo Dialogu
Spotecznego”, Warszawa 2009.
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wiedze uzyteczna do projektowania i wykonywania polityk. Akademicy
nie do konca odrozniaja wiedze operacyjna (ekspercka) od wiedzy akade-
mickiej. Ta pierwsza sformatowana jest na potrzeby jej zastosowania
w procesie podejmowania decyzji na szczeblu rzadu czy samorzadu.
W przeciwienstwie do wiedzy akademickiej jej powstanie motywowane
jest nie tylko potrzebami poznawczymi, ale przede wszystkim potrzeba
wypracowania réznych scenariuszy dla dziatan publicznych.

Istnieje wiele zrodet powyzszych brakow rozwojowych. Przez wiele
lat istnialy nieefektywne metody finansowania badan spotecznych. Dopiero
w 2011 roku powstaly instytucje oferujace granty na finansowanie projek-
tow realizowanych takze przez niepanstwowe podmioty nauki. W ostatnich
latach sytuacje tagodzit dostep do dotacji unijnych. Ich czes¢ mozna byto
przeznaczy¢ na badania zorientowane na definiowanie problemoéw publicz-
nych czy wypracowywanie nowych koncepcji dziatan publicznych. Dzieki
nim przeprowadzono wiele kluczowych analiz w znacznej liczbie polityk
publicznych. Bedziemy to jeszcze analizowac ponizej.

Istotnym Zrodlem problemu jest brak pewnych tradycji. Instytucje
publiczne rzadko - nim zabieraja sie za dziatanie - zaczynaja od przebada-
nia problemu i przeprowadzenia jego fachowej analizy. Nie maja sklon-
nosci do zlecania badan zajmujacym sie nimi instytucjom. Mozna sadzic,
ze podobnie jest w sektorze samorzadowym. Nawet w przypadku znacz-
nych reform systemowych rozmiar deliberacji nie byt znaczacy. C. Wtodar-
czyk szczegdtowo analizowal reforme systemu zdrowia, ktéra wprowadzo-
no w 1999 roku. Wskazuje na nieliczne analizy tego systemu, ktore
powstaly przed reforma i w jej trakcie. Nawet sami rzadzacy, przystepujac
do wdrazania swoich koncepcji, nie posiadali ich generalnych zatozen,
a takze wyklarowanych rozwiazan wielu szczegotow w organizacji systemu.
Istnialo natomiast pragnienie uzyskania statusu reformatora®

Powyzsza sytuacja moze byc¢ skutkiem wielu czynnikéw, poczawszy
od braku odpowiedniej liczby wykwalifikowanych pracownikow w insty-
tucjach po brak wiary w mozliwos¢ przeprowadzenia zmian w wyniku
uzyskania i zastosowania profesjonalnych analiz.

Dialog i deliberacje. Praktyki deliberacji przyjmuja réznorodne
formy. Widzimy je chocby w mechanizmach konsultacji spotecznych, po-
wolywania réznych cial konsultacyjnych, forow dialogu czy wymiany
opinii. Tego typu przedsiewzigc jest w Polsce stosunkowo duzo, natomiast
czesto trudno okresli¢ ich efektywnosc. Mamy instytucje dialogu spotecz-

2 C. Wtodarczyk, Reformy zdrowotne. Uniwersalny ktopot, Wydawnictwo Uniwersytetu Ja-

giellonskiego, 2005, s. 169-222.
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nego w postaci Trojstronnej Komisji® (TK) oraz wojewodzkich komisji dia-
logu spotecznego (WKDS), mamy instytucje dialogu obywatelskiego (rady
pozytku publicznego réznych szczebli, od centralnego do lokalnego).
Mozna wyrdznic takze instytucje dialogu rozwojowego, np. Krajowe Forum
Terytorialne (podstawa jego dziatania jest ustawa o polityce rozwoju). Ist-
nieja mechanizmy dialogu konsultacyjnego, prowadzonego w oparciu
o kilka réznych aktow prawnych, instytucje dialogu w zakresie problema-
tyki zatrudnienia (naczelna oraz wojewoddzkie i powiatowe rady zatrud-
nienia). Ponadto do forow dialogu trzeba zaliczy¢ instytucje dialogu w sto-
sunkach pracy - uklady zbiorowe pracy, zwiazkowe i pozazwiazkowe
przedstawicielstwa, rady pracownikow, europejskie rady zakladowe. Ist-
nieje takze mechanizm dialogu rzadu z samorzadami terytorialnymi (Ko-
misja Wspoélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego). Na poziomie lokalnym
widoczne sa czasami partnerstwa lokalne i projektowe.

W Polsce dziata dos¢ duzo réznorodnych cial doradczych, ktore sa
powotywane przez szeféw urzeddéw publicznych. Przyktadowe ciata do-
radcze to: Rada Pomocy Spotecznej, Rada Zamowien Publicznych, Krajowa
Rada Programu Leonardo da Vinci, Rada do spraw Promocji Zeglugi Srod-
ladowej, Zespot Konsultacyjno-Doradczy przy Gléownym Inspektoracie
Transportu Drogowego, Komisja Bezpieczenstwa Pracy w Gornictwie.
W latach 2002-2006 przy réznych urzedach dziatato od 121 do 139 ciat
doradczych. W samym Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej istniato
27 komitetow doradczo-konsultacyjnych, w Ministerstwie Rozwoju Regio-
nalnego - 22, w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi - 16. Liczby nie
przesadzaja jednak o jakosci tych instytucji. Czesto trudno ja oceni¢, po-
niewaz nie zawsze istnieje dostep do efektow ich pracy.

Trojstronna Komisja dziata juz niemal dwadziescia lat. Wykrystali-
zowat sie profil jej uczestnictwa w deliberacji publicznej. Skupia ona przed-
stawicieli glownych srodowisk korporacyjnych (pracodawcow i zwigzkow-
cow) oraz przedstawicieli rzadu. Komisja ma za zadanie: monitorowanie
proceséw gospodarczych, ocenianie mechanizmow i instrumentéw stoso-
wanych w polityce spoteczno-gospodarczej, formutowanie opinii i wnios-
kow dotyczacych priorytetow polityki spotecznej i gospodarczej (w szcze-
golnosci: polityki ptac i instrumentow jej realizacji, polityki zatrudnienia,
polityki swiadczen socjalnych, ksztattowania relacji konsumpcji do inwes-
tycji oraz struktury konsumpcji, wykonywania innych zadan, okreslonych
w odrebnych przepisach).

8 Petna nazwa: Trojstronna Komisja ds. Spoteczno-Gospodarczych, dziatajaca w oparciu

o ustawe z 6 lipca 2001 1. 0 Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wo-
jewodzkich komisjach dialogu spotecznego. Ustawa ta okresla jej kompetencje i zadania,
a takze sktad oraz sposob funkcjonowania.
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Czlonkowie Komisji probuja uzgadnia¢ we wzajemnych deliberacjach
kilka waznych parametrow w polityce spolecznej i rynku pracy (wymaga
tego ustawa®). Debatuja nad wskaznikiem wzrostu ptacy minimalnej oraz
wskaznikiem waloryzacji emerytur i rent na kolejny rok. Ponadto probuja
uzgodnic wysokosci $wiadczen rodzinnych i zasitkow rodzinnych, a takze
kryteria dochodowe uprawniajace do korzystania z pomocy socjalne;.
W przeszlosci Komisja probowata uzgadnia¢ decyzje w sprawie wskazni-
kow wzrostu wynagrodzen w sferze budzetowej i ustalania maksymalnych
wskaznikow wzrostu wynagrodzen w przedsiebiorstwach.

Warto zaznaczy¢, ze w powyzszych kwestiach bardzo rzadko docho-
dzitlo do zawarcia porozumien. W takich sytuacjach propozycje rzadowe
wchodzity w zycie. Mimo wszystko za istotny mozna uzna¢ sam fakt pro-
wadzenia polityki publicznej z udzialem wybranej grupy interesariuszy.
Ponadto cztonkowie Komisji kilkakrotnie probowali w wyniku delibe-
racji zawrze¢ pakty spoteczne rozumiane jako kompleksowe porozumie-
nia dotyczace najwazniejszych problemow i wyzwan. Udato sie to w 1993
roku, ale kolejne proby nie powiodly sie. Wiecej danych na ten temat
analizujemy ponizej.

Powstaja wciaz nowe instytucje dialogu, ktore dopiero ksztalttuja
swoj profil zaangazowania w deliberacje publiczna. Jedna z ostatnich jest
Krajowe Forum Terytorialne powotane zarzadzeniem MRR® z 21 marca
2011 r. Pomyslane zostato jako narzedzie realizacji Krajowej Strategii Roz-
woju Regionalnego (KSRR). Ma ono wzmacnia¢ dyskusje i stymulowac
strategiczne myslenie na poziomie krajowym, regionalnym i subregional-
nym. Ma to by¢ miejsce wymiany informacji, wiedzy i doswiadczen, do-
starczajace wnioski oraz warianty rozwiazan, ktore beda mozliwe do zasto-
sowania w krotszej i dtuzszej perspektywie. W sktad Forum wchodza
przedstawiciele ministerstw, najwiekszych organizacji samorzadowych,
spoteczni cztonkowie Troéjstronnej Komisji (zwiazki zawodowe i organiza-
cje pracodawcow), pie¢ organizacji pozarzadowych (wskazanych przez
Rade Pozytku Publicznego), przedstawiciel Zwiazku Bankow Polski oraz
przedstawiciele 3 instytucji naukowych (w tym Polskiej Akademii Nauk).
Pierwsze zebranie Forum odbyto si¢ 20 lipca 2011 r. Powotywane sa takze
regionalne fora.

Praktyki konsultacji. Ponizej skupimy sie na oméwieniu deliberacji
przyjmujacej forme tradycyjnie rozumianych konsultacji spotecznych zwia-
zanych z procesem uchwalania aktow prawnych. Uczestnicza w nich oby-

4 Ustawa z 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoleczno-Gospodarczych

i wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego, Dz.U. 2001, nr 100, poz. 1080 z pdzn. zm.
® Zarzadzenie nr 6 Ministra Rozwoju Regionalnego w sprawie powotania Krajowego Fo-
rum Terytorialnego.
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watele, organizacje obywatelskie, organizacje zawodowe (zwiazki zawodowe
i pracodawcow), urzedy publiczne, grupy interesow, firmy czy samorza-
dy terytorialne. Maja one réznorodna postac, najczesciej polega to na nad-
sytaniu opinii do urzedow, ktore sformutowaly projekt aktu prawnego. Ale
forma konsultacji sa takze spotkania publiczne (np. konferencje), wy-
stuchania publiczne, fora dyskusyjne, konsultacje poprzez strony interne-
towe, zogniskowane wywiady grupowe (Grupy fokusowe), wywiady ustruk-
turyzowane/kwestionariusze (badanie ilosciowe), panele obywatelskie,
prace ciat opiniodawczo-doradczych przy resortach (dziataja m.in. na pod-
stawie ustaw, rozporzadzen Prezesa Rady Ministrow, Rady Ministrow,
wiasciwych ministrow)®.

Tradycyjnie rozumiane konsultacje zakladaja wymiane opinii, nato-
miast nie zakladaja negocjowania czy zawierania porozumien (choc¢ cza-
sami moga do tego prowadzic).

Konsultacje maja dwa glowne cele. Rzadzacy maja uzyskac gtebsza
wiedze na temat przedmiotu regulacji, ktora chca wprowadzi¢ w zycie,
a wiec chodzi o stworzenie warunkéw do przyjecia lepszych rozwigzan.
Nie mniej wazny jest drugi cel, ktérym jest upodmiotowienie i zaangazo-
wanie obywateli - w tym grup defaworyzowanych - w debate nad pro-
jektami dziatan, ktore ich w jakis sposob dotycza.

Powstalo szereg definicji terminu konsultacje. Dokument Minister-
stwa Pracy i Polityki Spotecznej wskazuje, ze konsultacja to forma dwukie-
runkowej komunikacji administracji publicznej z partnerami spotecznymi.
Ma ona na celu uzyskanie opinii na temat proponowanych przez administra-
cje rozwiqzan. Formy konsultacji moga by¢ zréznicowane: od przedstawienia
pisemnych opinii po konferencje i spotkania uzgodnieniowe’.

Z kolei cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji uznali, ze: Kon-
sultacje to proces zbierania opinii z wykorzystaniem narzedzi internetowych
- paneli dyskusyjnych i ankiet, ale i bezposredniego kontaktu: seminariow eks-
perckich, konferencji uzgodnieniowych, organizacji otwartych posiedzen decy-
dentow, a nawet referendow. Same konsultacje nie sq jedynym elementem dia-
logu - aby byt on pelen, na poszczegélnych etapach prac obywatele powinni
mie¢ prawo do petycji, do zasiadania w ciatach doradczych i komitetach ponad-
sektorowych®.

®  Ministerstwo Gospodarki, Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania

dokumentow rzqdowych, Warszawa 20009.

" Zasady dialogu spotecznego. Dokument programowy rzadu przyjety przez Rade Minis-
tréw 22 pazdziernika 2002 1., Warszawa 2002.

8 List do premiera czlonkow Obywatelskiego Forum Legislacji, Warszawa, 31 sierpnia
2009 r.
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W jednym z raportéw o praktykowaniu konsultacji czytamy, ze: kon-
sultacje spoteczne to zorganizowany sposéb uzyskiwania przez administracje
opinii, stanowisk od podmiotow (a wiec 0séb i instytucji), ktorych posrednio
lub bezposrednio dotkng skutki proponowanych przez administracje dziatan.
Plany tych dziatan mogaq by¢ zawarte m.in. w projektach aktow prawnych,
w projektach roznego rodzaju programow, strategii, ale takze w projektach
budzetow jednostek publicznych?®.

Z kolei definicja OECD silnie taczy konsultacje z zarzadzaniem pub-
licznym: Konsultacje publiczne to jedno z kluczowych narzedzi regulacyjnych,
stuzqcych transparentnosci, sprawnosci i efektywnosci regulacji obok innych na-
rzedzi, takich jak ocena skutkow regulacji, opcje regulacyjne i poprawione roz-
wiqgzania w zakresie rozliczalnosci.

OECD wskazuje, ze konsultacje zakladaja aktywne poszukiwanie
opinii zainteresowanych grup czy grup, ktére moga by¢ dotknigte przez
dane regulacje. Zakladaja dwustronny przeptyw informacji, ktoéry moze
mie¢ miejsce na jakimkolwiek etapie opracowywania regulacji prawnej, od
zidentyfikowania problemu do ewaluacji istniejacej regulacji. Konsultacje
moga by¢ procesem jednorazowym (jeden etap) albo staltym dialogiem
o planowanych regulacjach.

OECD wymienia 5 form i narzedzi konsultacji. Powinny by¢ dosto-
sowane do okolicznosci, do natury tego, co ma by¢ konsultowane, i do po-
trzeb komunikacyjnych itp.:

¢ nieformalne konsultacje;

¢ uzyskanie komentarzy od spoteczenstwa w zwiazku z projek-
tami regulacji;

¢ publiczne ogloszenie i komentarze (public notice-and-comment)
- ta forma konsultacji rozni sie od pierwszej tym, ze jest bar-
dziej otwarta (inkluzyjna), bardziej sformalizowana i zaklada
wieksza strukture organizacyjna. Ustanawia si¢ standard udos-
tepnianych informacji o danej regulacji, przedstawia si¢ projekt
regulacji, planuje dyskusje o celach programowych, przedstawia
sie ocene wptywu regulacji, rozwiazania alternatywne;

¢ publiczne wystuchania (public hearings);

¢ ciala doradcze powotane, aby uzyskac¢ konsensus miedzy roz-
nymi grupami intereséw, albo eksperckie grupy, ktére komple-
tuja wiedze i informacje dla decydentow.

®  Raport koricowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych, Warszawa

2011, s. 64.
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Eksperci OECD analizujg korzysci wynikajace z przeprowadzenia
konsultacji dla uzyskania efektu w postaci zracjonalizowania procesu sta-
nowienia regulacji. Doszli do wniosku, ze zwiekszaja one poziom przej-
rzystosci tego procesu i moga pomoc podnies¢ jakos$c regulacji. Jest to
mozliwe dzieki:

¢ wniesieniu do dyskusji wiedzy, perspektyw i pomystéw na alter-

natywne dziatania tych, ktorzy sa bezposrednio dotknigci regu-
lacjami;

¢ pomocy regulatorom w zbalansowaniu sprzecznych interesow;

¢ identyfikowaniu efektu niezamierzonych konsekwencji i prak-
tycznych problemow, ktére moga wyplywac z wdrozenia dane;
regulacji. Mozliwe staje sie identyfikowanie cigzarow adminis-
tracyjnych zwiazanych z jej funkcjonowaniem;

¢ mozliwosci dobrowolnego dostosowania sie do regulacji przez
podmioty, ktére maja im podlegac. Moze to nastapi¢ z dwoch
powodow: (1) zmiany sa zapowiadane na czas, co daje mozli-
wos¢ dostosowania sie¢ do mnich, (2) poczucia legitymizacji
i wspolnej wilasnosci (podmiotowosci) procesu regulowania.
Podmioty podlegajace regulowaniu staja sie jakby wspottworca-
mi regulacji (ich wspotwlascicielami), co motywuje je do respek-
towania regulacji i podporzadkowania si¢ im.

Prawo konsultacji. W Polsce konsultacje na szczeblu centralnym
i lokalnym odbywaja si¢ na mocy szeregu regulacji ustawowych. W pierw-
szym przypadku zaktadaja one, ze obowiazkowe sa konsultacje projektow
aktow prawnych z organizacjami pracodawcow i zwiazkami zawodowymi
(wynika to z ustaw o zwiazkach zawodowych oraz o organizacjach praco-
dawcow™). Natomiast niejasne sa przepisy dotyczace konsultacji z organi-
zacjami pozarzadowymi, chociaz zazwyczaj uczestnicza one w nich. O sze-
rzej rozumianych konsultacjach jest mowa w ustawie z 4 wrzesnia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej (art. 38). Wspomina ona o wspoétdziata-
niu ministra, ktory kieruje okreslonym dziatem z innymi (...) organami
samorzqdu terytorialnego, jak rowniez z organami samorzadu gospodarczego,
zawodowego, zwiqzkow zawodowych i organizacji pracodawcow oraz innych
organizacji spotecznych i przedstawicielstw srodowisk zawodowych i tworczych™.

Natomiast na szczeblu lokalnym kluczowe znaczenie ma ustawa
z 24 kwietnia 2003 1. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-

0 Ustawa o zwiazkach zawodowych, Dz.U. 1991, nr 55, poz. 234 z pozn. zm.;, ustawa

o organizacjach pracodawcow, Dz.U. 1991, nr 55, poz. 235 z pozn. zm.
1 Ustawa o dziatach administracji rzadowej, Dz.U. 1997, nr 147, poz. 943, z pozn. zm.
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cie, ktora naklada na samorzady obowiazek posiadania przepisow regu-
lujacych sposob konsultowania aktow prawa miejscowego. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego musza w drodze uchwaty okresli¢ szczegotowy sposob
konsultowania z radami dziatalnosci pozytku publicznego lub organizacjami
pozarzqdowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 projektow aktow
prawa miejscowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych
organizacji. Zapisy o konsultacjach istnieja takze w ustawach o samorza-
dach terytorialnych.

Niektorzy eksperci wskazuja, ze role konsultacji na szczeblu cen-
tralnym pomniejszyly zmiany wprowadzone do regulaminu pracy Rady
Ministréw z 6 grudnia 2011%. Obywatelskie Forum Legislacji oceniato, ze
na mocy tej uchwaly konsultacje zatozen ustaw staja sie fakultatywne,
gdyz zgodnie z nowym brzmieniem § 9 ust. 4 do zalozen projektu ustawy
dotacza si¢ wyniki konsultacji, jezeli zostaty przeprowadzone, w szczegolnosci
jezeli obowiqzek zasiegniecia opinii wynika z obowiqzujacych przepisow®,
Problem w tym, ze owe obowiazujace przepisy zobowiazuja urzedy do
przeprowadzenia konsultacji z pracodawcami i zwigzkami zawodowymi
oraz organizacjami zawodowymi.

Praktyka konsultacji. Konsultacje jako mechanizm wspotksztatto-
wania polityk zyskuja na znaczeniu. Ale udzial podmiotéw obywatelskich
i eksperckich w konsultacjach nie byt w ostatnich latach szczegélnie duzy.
W przypadku najwazniejszych projektow ustaw czy ich zatozen uczest-
niczy w nich zwykle kilkanascie, czasami kilkadziesiat podmiotow. To jest
niewiele, jesli zobaczymy, ze np. w przypadku brytyjskich reform w stuz-
bie zdrowia udzial bierze ponad szes¢ tysiecy organizacji. Te poréwnania
sa nie do konca uprawnione, jako ze brytyjskie praktyki rozwijaja sie
w innych warunkach. Tam niejako zwyczajowo inwestowane sa znacznie
wieksze srodki (czas i pieniadze) w roznorodne przedsiewziecia analitycz-
ne, ktorych celem jest przygotowania procesu stanowienia prawa. Z cala
pewnoscia istotne znaczenie ma tez klimat konsultacji, wola ich doskona-
lenia. W Polsce czes¢ uczestnikow konsultacji ma zastrzezenia, ze urzedy
nie przywiazuja wagi do wzbudzenia deliberacji. Przyktadem sa ich strony
internetowe, na ktorych czasami trudno odnalez¢ dokumenty przeznaczo-
ne do konsultacji. Sa przypadki, ze nie wywiazuja si¢ z ustawowych termi-
noéw udzielania czasu na konsultacje. Rzadko publikuja znane na Zacho-
dzie materialy typu zielone i biale ksiegi. Nie sa publikowane zazwyczaj
dokumenty, ktére podsumowuja przebieg konsultacji.

2 Uchwata nr 214 Rady Ministrow z 6 grudnia 2011 .
3 Sprzeciw Obywatelskiego Forum Legislacji wobec ograniczenia udzialu obywateli
w procesie stanowienia prawa, Warszawa, 19 grudnia 2011 1.
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W réznych urzedach konsultacje postrzegane sa czesto jako ,wtama-
nie si¢” obywateli czy zorganizowanych grup obywateli w sfere uprawnien
wtadzy. Jednoczesnie nie bez znaczenia musi by¢ fakt, ze jak wynika z ba-
dan, 75% Polakéw nie zetkneto sie z okresleniem ,konsultacje spotecz-
ne”*. A zatem mozna domyslac sie, ze nie sa oni w stanie w nich w petni
uczestniczy¢. Problemy dotycza takze administracji publicznej. Otoz czesc
urzednikéw ma problemy z wlasciwym rozumieniem pojecia konsultacji
spotecznych. Niektdrzy z nich rozumieja je dos¢ wasko jako nieformalny
kontakt z pojedynczymi obywatelami lub przedstawicielami organizacji
pozarzadowych albo jako kontakt ze spontanicznie powstajacymi grupa-
mi bronigcymi partykularnych interesow. Czasami rozumieja je jako spot-
kania wojewody z wojtami i burmistrzami, spotkania w ramach réznego
rodzaju ciat konsultacyjnych, np. wojewodzkich komisji dialogu spotecz-
nego, jako zbieranie informacji i spotkania z pracownikami administracji
zespolonej (np. w celu rozwiazywania problemow ptacowych i kadrowych).

Czasami tez pracownicy administracji mylnie rozumieja pojecie kon-
sultacji spotecznych. Traktuja je bowiem jako proces poinformowania
o decyzjach, ktore juz zostaly podjete w danym urzedzie, albo jako badania
spoteczne, przekazywanie opinii wewnatrz danego urzedu czy wspotpra-
ce miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego badz z innymi instytucja-
mi publicznymi. Niektérym kojarza si¢ one ze zlecaniem zadan publicz-
nych organizacjom pozarzadowym wraz z przekazywaniem dotacji, wszel-
kie kontakty z mieszkancami, w tym organizowanie imprez promocyj-
nych, festynow itp.

Badanie pokazuje, ze prawie 40% urzednikow nigdy nie przeprowa-
dzalo w swoich urzedach analiz procesu konsultacji pod wzgledem stop-
nia osiagniecia zaktadanych celow, udanych i nieudanych dziatan®. 13%
respondentow zaznaczylo odpowiedz ,rzadko”. 12% odpowiedziato, ze
wykonywali taka ewaluacje w potowie procesow, a 12%, ze w trzech
czwartych. Jedynie 16% stwierdzilo, ze zawsze wykonywali ewaluacje.
Wielu urzednikow odpowiadalo tez, ze nie wie, czy byla ona wykonywana.

Ewaluacje - tam gdzie je wykonywano - miaty charakter wewnetrzny
(90% odpowiedzi). Urzednicy najczesciej wskazywali, ze forma ewaluacji
byto spotkanie robocze 0s6b zaangazowanych ze strony urzedu w konsul-
tacje (86%). 13% urzednikéow odpowiedziato, ze ewaluacja przyjmuje
forme ankiet z uczestnikami procesu®®. Badacze zaznaczali, ze badano

¥4 Raport koncowy z badan efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych,

SMG/KRC Poland Media SA, Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych Stocznia, Warsza-
wa, luty 2011 1., s. 71.

% Tamze,s. 71.

% Tamze, s. 149, 155.
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urzednikow dysponujacych szerszym ogladem procesow konsultacyjnych w swoich
urzedach.

Kultura konsultacji. Jeden z raportéw wskazuje, ze w Polsce istnie-
je cate spektrum réznych typow konsultacji*”. Jedne z nich sa zupetnie
fasadowe, prowadzone nieudolnie albo wrecz ze zta wola (obydwu stron).
Wymienia sie konsultacje standardowe, sprowadzajqce si¢ do wypetnienia
prawnych obowiazkéw i wykorzystujace tylko tradycyjne - pasywne formy infor-
mowania i zasiegania opinii. Dostrzega sie takze, ze w niektorych wypad-
kach konsultacje sa otwarte na opinie zarowno instytucji obywatelskich,
jak i zwyktych obywateli.

Badania powyzszego raportu wskazuja, ze do najwiekszych barier
naleza te Swiadomosciowe. One sa obecne po obydwu stronach procesu.
Ale problemem jest takze brak wiary w sensownos¢ przeprowadzenia kon-
sultacji, stabe techniczne przygotowanie do ich prowadzenia, brak stan-
dardéw (chocby minimalnych) okreslajacych ich przebieg (np. zakres,
czas, koniecznos¢ udzielenia informacji zwrotnej etc.), ograniczony krag
podmiotéw, do ktorych adresowane sa konsultacje. Bariera jest czesto to,
ze na przeprowadzenie konsultacji rezerwuje si¢ zbyt mato czasu. Uru-
chamiane sa zbyt pézno. Urzedy angazuja zbyt mato zasobow w proces
konsultacji (srodki finansowe, odpowiedzialnos¢, kompetencje), stosuja
zwykle ich pasywne formy; myla jawnos¢ procesu z intencja rzeczywistego
uzyskania opinii.

Przeglad OECD - SIGMA z 2006 roku wskazuje na problem niskiej
kultury konsultacji w Polsce. W raporcie czytamy, ze: W Polsce wrazenie jest
takie, ze konsultacje bardzo czesto sq formalnoscia i czyms, co ma byc scierpia-
ne przez funkcjonariuszy publicznych (...) konsultacje sq wbudowane przez
prawo w system formutowania polityki publicznej i w cykl projektowania prawa.
Ale sq one wykorzystywane niekonsekwentnie w roznych ministerstwach,
a nawet w samych urzedach. Czas przeznaczony na konsultacje jest czesto
bardzo ograniczony. Praktyka wskazuje, ze Zadna ze stron konsultacji nie
rozumie wlasciwie ich celu orz wartosci dodanej, jakq wnoszq™®.

Magdalena Arczewska pisze o nieprzejrzystych kontaktach miedzy
urzedami a organizacjami pozarzadowymi. Jej zdaniem dla organizacji
pozarzadowych stato sie to czyms naturalnym: wsrod liderow sektora poza-
rzadowego ugruntowalo sie przekonanie, ze jedynie indywidualne kontakty
Z decydentami i nieformalny lobbing przynoszq zamierzone skutki. W opinii
respondentow autorki opracowania jest to potwierdzeniem fasadowosci konsul-

' Tamze.

Report on Regulatory Management Capacities in Poland. SIGMA (A Joint Initiative of
the OECD and the EU, principally financed by the EU), 2006, s. 37.
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tacji spotecznych®. Z kolei Instytut Badan Strukturalnych przeprowadzit
projekt ,Pytania o rozw6j. Wybodr publiczny w polityce spoteczno-gospo-
darczej panstwa”. Zdaniem autorow analiza m.in. konsultacji w obszarze
polityk spotecznych wskazuje, ze proces stanowienia prawa jest bardzo
zréznicowany i zalezy przede wszystkim od nastawienia osoby (decyden-
ta) odpowiedzialnej za wprowadzenie zmian legislacyjnych oraz zorgani-
zowania interesariuszy konkretnego rozwiazania i stopnia jego kontrower-
syjnosci. Uregulowania prawne (ustawa o dziatalnosci lobbingowej czy
ustawa o zwiazkach zawodowych i organizacjach pracodawcow) maja
czesto znaczenie drugorzedne. Najistotniejsze wydaje sie przy tym nasta-
wienie osoby odpowiedzialnej w rzadzie®.

Dla jakosci konsultacji znaczenie maja takze kwestie techniczne. Ba-
dacze wskazuja problemy w tym wzgledzie, na przyklad rozproszenie
informacji, brak jednego ,miejsca”, w ktorym mozna zapoznac si¢ z doku-
mentami podlegajacymi konsultacjom. W powyzszym zakresie zmiana
nastapita w 2011 roku. Rzadowe Centrum Legislacji uruchomito wowczas
strong internetowa®, na ktorej mozna odnalez¢ projekty aktow prawnych,
ktore sa w trakcie procedowania (ze wszystkich urzedéw). Towarzysza im
dokumenty konsultacyjne. Aplikacja ma sporo zalet, chociaz jej funk-
cjonalnos¢ powinna by¢ jeszcze rozbudowana. Mozna zatem tatwiej do-
trze¢ do dokumentéw. Ale nie powinno to zwalnia¢ urzedow od obowiaz-
ku prezentowania konsultowanych dokumentéw na swoich stronach
internetowych, szczegdlnie wraz z innymi dokumentami programowymi,
ktore powinny w klarowny sposob wyjasniac¢ planowane dziatania.

Badacze zwracaja takze uwage na notoryczne zaniedbania w dziedzi-
nie udzielania informacji zwrotnej osobom i instytucjom, ktore wziety
udzial w konsultacjach. Urzedy wytwarzaja dokumenty do konsultacji,
ktore maja ,nieprzyjazna” forme, brak w nich omowien, konkretnie sfor-
mutowanych pytan. Brak jest realnego mechanizmu badania poprawnosci
procesu konsultacji i - co za tym idzie - powszechnie naduzywa sie tego
terminu.

Eksperci NSZZ ,Solidarnos$¢” przygotowali raport pokazujacy prak-
tyki przeprowadzania konsultacji. Dotyczy on 70 projektow aktow praw-
nych (zwiazanych z polityka spoteczng), ktére od czerwca 2008 do maja
2010 roku trafity do tego zwiazku do konsultacji. W przypadku 25 pro-

¥ M. Arczewska, ,My i oni - razem? Wplyw organizacji pozarzadowych na procesy decyzyjne

w krajach Grupy Wyszehradzkiej”, The Sasakawa Peace Foundation/The Sasakawa Central
Europe Fund 2008.

2 Pytania o rozwdj. Wybor publiczny w polityce spoteczno-gospodarczej panstwa, red.
P. Lewandowski, Instytut Badan Strukturalnych, Warszawa 2008.

2 hp://legislacjarcl.gov.pl/.
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jektow ministerstwa domagaja sie - bez uzasadnienia, ktore przewiduje
ustawa - aby zwiazki zawodowe przedstawily swoje opinie w czasie krot-
szym, niz przewiduje prawo (30 dni). W potowie z nich chcialyby uzyskac
opinie szybciej niz w ciagu 21 dni, najchetniej ,w mozliwie najkrotszym
terminie”. W przypadku projektu rozporzadzenia Ministerstwa Edukacji
Narodowej w sprawie pomocy finansowej dzieciom i uczniom na zakup
podrecznikéw resort przestal dokumenty, ktore trafity do zwiazku
13 czerwca 2008 roku, z dopiskiem dotyczacym terminu konsultacji:
Mozliwie najkrotszy termin, ale nie pézniej niz 6 czerwca 2008 roku. Z kolei
w przypadku projektu rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie doku-
mentowania choréb zawodowych i skutkéw tych choréb dokumenty do-
tarty do zwiazku 29 wrzesnia 2009 roku z terminem zaopiniowania do
30 wrzesnia 2009 roku. Dokumenty zawieraly rowniez zapis: Niezgtoszenie
uwag w powyzszym terminie traktowane bedzie jako akceptacja projektu. Na
konsultowanie projektu dotyczacego zasad udzielania Swiadczen gwaran-
towanych - pielegnacyjnych i opiekunczych w ramach opieki dtugoter-
minowej - wyznaczono dwa dni. Zwiazek otrzymatl projekt 25 listopada
2009 roku z terminem zaopiniowania do 27 listopada 2009 roku®.

Starania systemowe wladz. Po stronie rzadzacych i administracji
widoczne sa wysitki, aby usprawni¢ mechanizmy konsultacji. Wiodaca role
w tym zakresie odgrywa Ministerstwo Gospodarki. Konsultacje uznawane
sa tam bowiem za sposob na poprawe jakosci regulacji prawnych z punk-
tu widzenia biznesu. W 2009 roku resort przedstawit dokument zawiera-
jacy rekomendacje Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygoto-
wywania dokumentow rzadowych®. Rekomendowata go Rada Ministrow do
zastosowania w urzedach. Z kolei w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecz-
nej powstat dokument Zasady dialogu spotecznego®. Funkcjonuja rowniez
dokumenty unijne, w ktorych omawiana jest problematyka przeprowadza-
nia konsultacji®.

Ministerstwo Gospodarki uwrazliwia urzedy na nast¢pujace elemen-
ty konsultacji:

¢ okreslenie celu konsultacji i problemu, wokét ktorego maja sie
one toczyg;

22

L. Dryll, Dialog konsultacyjny. Polityki panstwa oparte na wiedzy, ,Dialog. Pismo Dialogu
Spotecznego” 2010, nr 4.

3 Ministerstwo Gospodarki, Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania
dokumentow rzadowych, dz. cyt.

% Zasady dialogu spotecznego” (dokument programowy rzadu z 22 pazdziernika 2002
T.).
% Zob. ,Glowne zasady i minimalne standardy konsultacji zainteresowanych stron przez
Komisje Europejska” (COM(2002) 704), ,Przewodnik partycypacji. Jak dzieli¢ sie wtadza”
(opracowany w pazdzierniku 2007 r. przez grupe robocza ds. partycypacji FEANTSA).
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¢ identyfikacja grup docelowych, ktére maja uczestniczy¢ w kon-
sultacjach;

¢ wybor metod konsultacji;
¢ wykorzystanie stron internetowych;

+ informacje zwrotne o wynikach konsultacii.

Ministerstwo wskazuje, ze dostep do konsultacji powinny miec
wszystkie grupy interesu, ktorych dotyczy przygotowywany akt prawny.
Za dobrg praktyke uznaje prowadzenie stalej listy uczestnikow wczesniej-
szych konsultacji - ale przy uwzglednieniu, ze moga by¢ nowi uczestnicy.
Kluczowe jest przestrzeganie terminéw konsultacji, aby kazdy interesariusz
mogt wzia¢ w nich udziat. Urzad powinien dostarczy¢ informacje zwrotna
wszystkim interesariuszom. Powinien tez rzetelnie uzasadnic te elementy
stanowiska interesariusza, ktore nie zostana uwzglednione w akcie prawnym.

Urzednicy powinni weryfikowac informacje zawarte w opiniach roz-
nych interesariuszy, szczegélnie gdy sa rozbieznosci w dostarczanych
przez nich danych.

Nalezy dobiera¢ metody gromadzenia informacji adekwatne do ich
charakteru - np. dane liczbowe (ale rowniez opinie mozliwe do wyrazenia
poprzez oceng na skali liczbowej) uzyskujemy metodami iloSciowymi,
natomiast wiedze stuzaca zrozumieniu zjawisk 1 szczegélowemu poznaniu
ich charakteru - metodami jako$ciowymi. Zalecane jest korzystanie z no-
woczesnych technik komunikacji, szczegdlnie poczty elektronicznej i ser-
wisow internetowych umozliwiajacych zgtaszanie uwag,.

Gdy urzad podejmuje badania opinii publicznej, powinien zastano-
wi¢ sie¢ nad skorzystaniem z ustug profesjonalnej firmy badawczej, gdy
chodzi o skomplikowane badania o charakterze jakosciowym (np. grupy
fokusowe).

Organizacja konsultacji. Promowanie dobrych praktyk zostato po-
wierzone jednemu z resortow. Ministerstwo Gospodarki jest z pewnoscia
waznym resortem. Wytwarza ono znaczng czesc regulacji, ktore maja wpltyw
na instytucjonalne aspekty funkcjonowania gospodarki. Problemem jest
natomiast, czy jest ono w stanie odpowiednio silnie oddziatywa¢ na upow-
szechnianie dobrych praktyk w innych resortach. Pozostate urzedy wcale
nie musza dostosowac sie do rekomendacji resortu gospodarki. Nie ma tu
bowiem hierarchicznej podlegtosci czy nadrzednosci.

W wielu krajach projekty usprawnienia dziatan, ktore dotycza cate;
administracji centralnej, podejmowane sa z pozycji kancelarii premiera.
Realizowane sa one niejako moca autorytetu szefa rzadu. Woweczas jest
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wieksze prawdopodobienstwo, ze poszczegdlne urzedy podejma realne
dziatania doskonalace okreslone praktyki.

Problemem jest takze inna kwestia, a dotyczy ona dopasowania
struktur urzedow do przeprowadzania takich przedsiewzie¢, jakie konsul-
tacje spoteczne. Wydaje sig, ze przeprowadzenie konsultacji jest niezbyt
dobrze zinstytucjonalizowane. Zajmuja sie nimi czesto osoby, dla ktorych
konsultacje nie sa gtdowna praca. Tym samym nie zawsze potrafia postugi-
wac sie wszystkimi narzedziami stosowanymi w celu przeprowadzenia
konsultacji. Zazwyczaj departamenty, ktére pracuja nad danym aktem
prawnym, jednoczesnie technicznie odpowiadaja za przeprowadzenie kon-
sultacji. Nie sa zatem w tym wyspecjalizowane. W efekcie, jak oceniaja
w raporcie badawczym P. Fraczak i K. Sadto, ministerstwa w niewielkim
stopniu korzystaja z rekomendacji zawartych w instrukeji Ministerstwa
Gospodarki.

Resorty maja wlasne wewnetrzne zarzadzenia dotyczace przeprowa-
dzania konsultacji. W Ministerstwie Zdrowia jest na przyktad dokument
pt. W sprawie zasad i trybu prowadzenia prac legislacyjnych, w Ministerstwie
Infrastruktury - W sprawie prac nad projektami dokumentéw rzadowych,
umow miedzynarodowych oraz wewnetrznych aktéw prawnych. Czasami nie
sa one dostepne na stronach internetowych resortow. Autorzy raportu
formutuja rekomendacje: bardzo wskazane bytoby stworzenie regulacji 0gol-
norzadowej, ustanawiajqcej minimalne standardy konsultacji®.

Problemem sa tez oficjalne listy partneréw do konsultacji. Otéz
resorty zazwyczaj nie tworza takiej listy, a jesli juz tworza, to nie jest ona
systematycznie aktualizowana. Najczesciej lista instytucji, do ktorych rozsyta-
ne sq dokumenty z prosbq o konsultacje, jest raczej krotka i sugeruje, ze albo
przedstawiciele ministerstw nie sq dobrze zorientowani w réznorodnosci sekto-
ra pozarzadowego, lub tez Ze inaczej rozumiejq ich sens, traktujqc konsultacje
jako ,dobro rzadkie” zarezerwowane niejako dla organizacji najbardziej roz-
poznawalnych i reprezentatywnych, lub po prostu takich, ktore tradycyjnie
wspotpracujq z resortem. Badania wskazuja takze na brak wystuchan pub-
licznych w ministerstwach.

Tymczasem w Wielkiej Brytanii mozna mowic o silnej instytucjona-
lizacji przeprowadzania konsultacji. Urzedy maja koordynatoréow do spraw
konsultacji (departmental consultation coordinators), ktorzy przeprowadzaja
caly proces. Przygotowuja materialy i narzedzia, pozostaja tez w Scistym
kontakcie z osobami merytorycznymi (policy team). Ponadto urzedy opra-
cowuja standardy w zakresie konsultacji, ktore sa prezentowane na stronie

% Tamze, s. 100.
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internetowej w widocznym miejscu. Istnieja odrebne zaktadki do konsul-
tacji. Mozna tam przesledzi¢ konsultacje z wielu lat.

W 2000 roku powstat tam kodeks dotyczacy zasad przeprowadza-
nia konsultacji (Code of Practice on Consultation). W kolejnych latach byty
poprawiane jego wydania. Kodeks nie ma mocy prawnej, a urzedy moga
przyjac go na zasadach dobrowolnosci. Na stronie internetowej jest spis
tych urzedow, ktore przyjely zasady zawarte w kodeksie. W 2007 r. do-
konano przegladu stanu konsultacji i przeprowadzono ,konsultacje
w sprawie konsultacji”.

Kodeks zawiera nastepujace rekomendacje:
¢ nie robic¢ konsultacji podczas okresu wyborczego;

¢ czasami potrzebne sa konsultacje nieformalne, aby uzyskac
wstepne potwierdzenie znaczenia wypracowywanych rozwiazan,

¢+ warto informowa¢ o konsultacjach przed ich ogloszeniem,
wezesniej zidentyfikowa¢ zainteresowanych konsultacjami, nie-
ktore organizacje poinformowac bezposrednio o konsultacjach.

Rekomendowane jest tez aktywne upowszechnianie dokumentow
konsultacyjnych, przygotowywanie ich réznych wersji dla roznych odbior-
cow. Jesli pewne zagadnienia sa jasne, co wynikato z badan, to nie trzeba
ich konsultowa¢. Nalezy utrzymac jedynie minimalne wymogi biurokra-
tyczne, np. zwigzane z rejestracja na stronie internetowe;j.

Urzedy maja szczegdtowo analizowa¢ nadestane opinie, koncentro-
wac sie na zgloszonych dowodach odnosnie do zadziatania planowanych
regulacji, zrobi¢ podsumowanie konsultacji, oméwi¢ znaczace glosy opar-
te na dowodach. Nalezy rozwazy¢ indywidualne odpowiedzi, wskaza¢ na
dalsze losy planowanych regulacji po konsultacjach. Gdy zapadnie osta-
teczna decyzja, nalezy powotac si¢ na dowody, argumenty, ktore ostatecz-
nie przesadzity o ksztalcie danej decyzji. Urzedy maja przykazane, aby
monitorowa¢ efektywnos$¢ swoich konsultacji, uczy¢ sie z doswiadczen
innych urzedow.

Efekty tych rozwiazan sa widoczne. Przyktadem moga by¢ konsul-
tacje w sprawie emerytur pracownikow sektora publicznego. Nadeszto
1600 odpowiedzi od oséb indywidualnych (w tym e-maile i posty) i 102
od organizacji. Jako narzedzie konsultacji stuzyta strona internetowa
z elektronicznym kwestionariuszem, funkcjonowata specjalna linia telefo-
niczna, dla tych, ktérzy woleli rozmawia¢ niz pisac. Minister ds. emerytur
zorganizowal 4 dyskusje okraglego stotu. Urzednicy spotkali sie
z 35 przedstawicielami roznych firm, organizacji, fundacji, stowarzyszen
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itp. Opublikowano podsumowanie konsultacji, ze wskazaniem najwazniej-
szych opinii, lista organizacji, ktore wziety w nich udziat.

Zasady efektywnych konsultacji spotecznych:

¢ dobra wiara - czyste intencje, brak checi manipulacji, tworzenia fasady;

* zasada poszanowania dobra ogdlnospotecznego i interesu ogélnego - interesy
ogolne, a nie wytacznie uczestnikow konsultacji;

* legalnosc - uczestnicy stosuja sie do ,ducha” przepisow, a nie tylko do ich litery;

* reprezentatywnosc i rownosc - rowne prawa uczestnikow;

* rzetelnosc¢ - przedstawiane opinie sa przygotowane w sposob rzetelny, odzwier-
ciedlajacy poglady danych srodowisk;

* przejrzystos¢, otwartos¢ - zasada jawnosci;

* kompleksowos¢ - konsultacje obejmuja catos¢ danego zagadnienia;

* dokumentowanie - wszystkie zdarzenia sa odpowiednio dokumentowane, aby
mozna bylto odtworzy¢ ich przebieg;

* ciaglosc i sprzezenie zwrotne - konsultacje sa przedsiewzigciem zaplanowanym,
nie czyms$ ad hoc. Uczestnicy konsultacji maja prawo do publicznej reakcji na
zglaszane opinie;

* koordynacja - powolywany jest koordynator konsultacji, ktéry odgrywa istotna
politycznie role w instytucji przeprowadzajacej konsultacje.

Zrédlo: D. Diugosz, JJ. Wygnanski, Obywatele wspotdecyduja. Przewodnik po partycypacji spo-
tecznej, Warszawa 2005, s. 25-26.

Przyjazny klimat dla deliberacji. Jak juz wyzej wskazalismy, prakty-
kowanie deliberacji wymaga przyjaznego klimatu. Jest on potrzebny rowniez
do tego, aby zaistniala mozliwos¢ wytwarzania wtasciwych zasobow wiedzy
eksperckiej przydatnych w politykach publicznych. Klimat uwarunkowa-
ny jest szeregiem czynnikéw. Tworzy go sytuacja, w ktorej mozna powie-
dzie¢, ze istnieja dobrze przygotowane do dziatania instytucje spoteczne,
zdrowe relacje miedzy gtéwnymi grupami spotecznymi (zaufanie, dobra
wola), a przede wszystkim kluczowe grupy spoteczne sa w stanie mo-
derowac czy tagodzi¢ odmiennosci swoich postaw (odmiennosci rozumo-
wania i wartosciowania), w tym sprzecznosci swoich interesow.

Wydaje sie, ze w Polsce wciaz mamy do czynienia ze znacznym
natezeniem konfliktéow grupowych. Wplywaja one na ograniczenie skali
deliberacji. Konflikty maja bardzo rézne tlo, od ekonomicznego po histo-
ryczne iideologiczne. Ma to wiele wspolnego rowniez z tym, o czym mowi
czes¢ socjologdw. Wskazuja oni, ze doswiadczenia spoteczne w Polsce
formowaly sie na skutek odczucia konfliktow miedzy ludzmi, a nie jako
rezultat procesu budowania roznych form konsensusu. To zloZzone zagad-
nienie, gleboko zakorzenione w historii kraju. By¢ moze brakuje pewnego
specyficznego, ogélnospotecznego doswiadczenia, ktore ukazywatoby sto-
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pien wzajemnej wspotzaleznosci miedzy jednostkami, a takze wspotzalez-
nos¢ miedzy poszczegélnymi grupami spotecznymi (jesli wezmiemy pod
uwage tak zwane normalne czasy, czyli poza okresami wojen czy katakliz-
mow klimatycznych). Takie doswiadczenie mogloby unaocznic, ze istnieje
specyficzne sprzezenie. Powstaje coraz wigcej sytuacji, w ktorych jedna
grupa jest w stanie realizowac¢ swoje interesy dopiero wtedy, gdy inne
grupy maja warunki do realizacji swoich (nie tylko ekonomicznych).
W nowoczesnych spoteczenstwach ta zaleznos¢ jest bardzo widoczna. Jej
konsekwencja jest dazenie do formowania pewnego ogdlnospotecznego
konsensusu jako podstawy, ktora umozliwia efektywne zarzadzanie pub-
liczne. Jego elementem jest dazenie do budowania pewnej wspdlnej nar-
racji wokot charakteru najwazniejszych problemow i wyzwan. Ma to pewien
efekt. Oto6z stepia on ostrza partykularnych intereséw, a takze wzmacnia
odczucie istnienia pewnej wspoélnej przestrzeni (dobra publicznego, rozu-
mianego przynajmniej jako wspodlne reguly funkcjonowania w spote-
czenstwie).

Na system deliberacji w znaczny sposob wptywa charakter systemu
reprezentacji interesow. W Polsce ma on wciaz bardzo tradycyjna forme
oparta na gtownych korporacjach zawodowych. Wyrazem ich interesow sa
struktury dialogu spolecznego na poziomie centralnym i regionalnym
- Trojstronna Komisja i wojewddzkie komisje dialogu spotecznego. Otoz
ich organizacja odzwierciedla reprezentacje tradycyjnych intereséw korpo-
racji pracownikow i pracodawcow. Problemem jest to, ze te interesy od
dos¢ dawna nie odzwierciedlaja catej palety interesow, ktore widoczne sa
we wspotczesnym polskim spoteczenstwie. Po stronie pracowniczej od
dawna doszto do ich znacznego zréznicowania. Mamy bowiem grupy
pracownicze z tradycyjnych dzialow gospodarki, ktére pracuja w oparciu
o tradycyjne formy zatrudnienia, czyli etaty (energetyka, przemyst ciezki
itp.). One sa dobrze reprezentowane przez zwiazki zawodowe (zwlaszcza
obecne w Troéjstronnej Komisji). Natomiast juz od dtuzszego czasu znaczna
cze$¢ pracuje w oparciu o rézne elastyczne umowy o prace, a nawet w szarej
strefie. Ich interesy sa odmienne od pracownikow tradycyjnie zatrudnia-
nych. Istnieje takze znaczna grupa pracujacych jeszcze inaczej; sa to osoby,
ktore musialy zalozy¢ witasna dziatalnos¢ gospodarcza, ale pracuja pod
Scistym kierunkiem menedzeréw firm. Interesy powyzszych grup nie sa
dobrze reprezentowane. Ich przedstawicielstwo nie jest zinstytucjonalizo-
wane. Rowniez po stronie pracodawcoéw widoczne jest zréznicowanie.
Przedsigbiorstwa o strukturze koncernéw maja z zasady inne interesy niz
drobne lokalne firmy zatrudniajace kilka czy kilkanascie osob.

Korporacyjna struktura reprezentacji interesow niedopasowana jest
do wymogoéw deliberacji. Utrudnia bowiem artykulacje stanowisk wielu
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grup spotecznych, ksztalttowania sie ich profilu spoteczno-ekonomicznego.
Sprzyja natomiast interesom kluczowych grup korporacyjnych dzialaja-
cych w przekroju branzowym, zawodowym, regionalnym czy lokalnym.
Jerzy Hausner potwierdza, ze dialog w ksztalcie korporacyjnym stat sie na-
rzedziem realizacji ich interesow. Ma to miejsce kosztem innych grup spo-
tecznych, ktére maja problemy z reprezentacja swoich interesow. Przy stole
dialogu brakuje reprezentacji najstabszych grup spotecznych, bezrobotnych,
pracujacych w niestabilnych formach zatrudnienia, niepetnosprawnych
itp. J. Hauser pisze: Dialog spoteczny w Polsce nazbyt czesto bywa fasada, za
ktora ukrywa si¢ korporatystyczna walka o grupowe interesy. Przypomnie¢ tu
mozna chocby umowy spoteczne zawierane przy okazji konsolidacji przedsie-
biorstw energetycznych, zapewniajqce zatrudnionym w nich pracownikom
i ,menedzerom” nadzwyczajne przywileje. Przyzwolenie na to, aby umowy te
staty si¢ obowigqzujqcym standardem, uzyskano w toku prac trojstronnego
zespotu branzowego, w ktorym dogadali si¢ zwiqzkowcy, paristwowi pracowni-
cy i urzednicy®.

Korporacjonizm w rozumieniu J. Hausnera oznacza okopanie sie
najsilniejszych grup branzowych wokét swoich intereséow. Sa one na tyle
silne, ze potrafia inkorporowa¢ rézne mniejsze grupy i tworzy¢ z nich
przyczotki wszedzie tam, gdzie jest to konieczne dla zabezpieczenia ich
wplywow. W tym sensie przedtuzeniem branzowych korporacji staty sie
znaczna czes¢ administracji rzadowej oraz zwiazki zawodowe. J. Hausner
pisze: Struktury resortowo-korporacyjne daza do utrzymania i poszerzenia
swych domen, wykorzystujac presje spoteczna (protesty) i polityczne naciski®®.

Grupy korporacyjne w ograniczonym stopniu wykazuja tendencje
do deliberacji. Wola raczej usilne lobbowanie ,w korytarzach wtadzy”, aby
uzyskac korzystne dla siebie rozwiazania. Jest to efektywniejsze niz deli-
beracja. Nie dochodzi zatem do wzajemnego moderowania interesow
- w odpowiedniej skali - w imie interesu rozwojowego kraju (czy interesu
publicznego, jakkolwiek niejasne sa to pojecia). Nie dochodzi takze do
~produkeji” znaczacych zasobow wiedzy eksperckiej istotnej z punktu wi-
dzenia deliberacji i rozwoju polityk. Wiedza nie jest bowiem instrumen-
tem, ktory moze przyczynic sie do realizacji interesow.

Zdaniem ]. Hausnera dialog w obecnym ksztalcie narzuca niejako
branzowa perspektywe patrzenia na gospodarke i spolteczenstwo. Jest to
przeszkoda w zreformowaniu wielu struktur panstwa, poniewaz ma znacz-
na moc mobilizowania koalicji w razie zagrozenia niektorych jego elementow.

Z J. Hausner, Petle czasu. O polityce gospodarczej 2001-2005, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2007, s. 64.
% Tamze, s. 63.
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Z kolei J. Sroka, znawca problematyki interesow grupowych i dialo-
gu, wskazuje, ze cecha obecnych struktur dialogu jest brak powaznych dys-
kusji zorientowanych na optymalne scenariusze rozwoju. Wymienia kilka naj-
wazniejszych przyczyn:

1) etatyzm oraz towarzyszacy mu klientelizm;

2) niedostatki wiedzy i informaciji;

3) wadliwie dzialajace mechanizmy rekrutacji i selekgji elit;

4) nadmierne eksploatowanie konfrontacyjnych form interakcji
spotecznych®.

Korporatystyczna reprezentacja interesow sprzyjata uformowaniu
sie etatystyczno-klientelistycznego stylu sprawowania wtadzy. A to stato
sie jedna z najistotniejszych barier rozwojowych, w tym barier dla rozwoju
deliberacji i produkcji wiedzy eksperckiej. Styl ten nadaje ton funkcjonowa-
niu najwazgniejszych mechanizmow zycia publicznego w Polsce - zaréwno
,W terenie”, jak i regionach oraz w centrum. Co wiecej, konserwuje on stan nie-
dowladu, swoistego zawieszenia ,w pot kroku”, ktorego widocznymi objawami
sq wymienione wczesniej niedostatki wiedzy i informacji, wadliwie dziatajace
mechanizmy rekrutacji i selekcji elit oraz nadmierne eksploatowanie konfronta-
cyjnych form interakcji spotecznych®.

Struktury redystrybucji i deliberacji. Istnieje zatem sporo barier
dla formowania swoistego modelu demokracji deliberacyjnej. Problemem
jest to, ze zakltada on nowy sposob moderowania intereséw. Chodzi
o odejscie od korporatyzmu, czyli od konfrontacyjnych gier toczonych
miedzy partnerami spotecznymi. Strategia korporatyzmu do pewnego stop-
nia ma charakter gry o sumie zerowej. Gdy wygrana strona uzyska korzys-
ci, to druga strona ponosi koszty/straty. W modelu deliberacyjnym zamiast
tego nastepuje przejscie do strategii kooperacyjnych i budowania wspdlnej
podstawy dla rozwoju i odnoszenia korzysci przez wszystkie strony. Wy-
maga to zaangazowania szerokiej gamy podmiotéw spotecznych i ekono-
micznych.

Wydaje sie, ze w polskim zyciu publicznym wokoét dziatan publicz-
nych szybko rodza sig struktury redystrybucji czy struktury zaspokajania
interesow, a z wigkszym trudem powstaja struktury deliberacji, ktore
wzmacniaja potencjal polityk publicznych. Cz¢s¢ naukowcow uwaza, ze
do struktur redystrybucji tatwo dopasowuje si¢ administracja publiczna.
Sprzyja temu jej struktura organizacyjna, ktéra od lat pozostaje silnie bran-

# . Sroka, Dialogi wojewddzkie - dobrze stuzq rozwojowi polskich regionow? ,Dialog. Pismo
Dialogu Spotecznego” 2000, nr 1.
% Tamze,s. 21.
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zowa. Ma to szereg konsekwencji w sferze ulatwiania dziatania struktu-
rom, ktore sa skoncentrowane na redystrybucji zasobow publicznych.
Wobec tego typu zjawisk budowane sa teorie wskazujace na role swois-
tych grup antyrozwojowych, ktére tacza interesy branzowe i okreslone
struktury administracji publicznej (J. Hausner). Ten problem wyartykuto-
wal takze Andrzej Zybertowicz, ktory pisze o sile wpltywu na rozstrzyg-
niecia publiczne antyrozwojowych grup interesu.

Kwestia dyskusji moze by¢ rozlegtos¢ wplywu powyzszych tenden-
¢ji antyrozwojowych oraz to, na ile moga przedefiniowac¢ cele publiczne
i parametry finansowe panstwa, czyli jak oddziatuja na polityki panstwa
ina stan struktur deliberacji. Z cala oczywistoscia mozna uznac ten wptyw
za ostabiajacy potencjat analityczny panstwa. Niewatpliwie jednak sita
antyrozwojowych grup jest stabosc¢ struktur i oddziatywania pojec¢ obywa-
telskich, silnie zakorzeniona u nas orientacja obywateli na obszar prywat-
nego zycia kosztem dbatosci o przestrzen publiczna.

Za tlo tych zjawisk mozna do pewnego stopnia uznac¢ ,proznie
socjologiczna”, na ktora wskazywat Stefan Nowak w latach 70. Nie jest to
jednak zjawisko przejsciowe, specyficzne dla tamtego czasu. Potwierdzaja
to do pewnego stopnia badania. Regularne zaangazowanie (na przyktad
przejawiane raz na miesigc) w sprawy lokalne deklaruje 2% badanych,
14% potwierdza zaangazowanie wykazywane kilka razy w roku, ponad
polowa respondentéw oswiadcza, ze w ogdle sie nie angazuje. Z kolei
regularne akty pomocy innym osobom spoza rodziny deklaruje 5% bada-
nych, 36% mowi o kilku aktach pomocy w ciagu roku® (chodzi tutaj
o takie akty pomocy, jak nieodplatne wykonanie komus spoza rodziny
drobnych napraw, przekazanie pomocy materialnej, zrobienie zakupow,
zaptacenie rachunkéw w czyims imieniu itp.). Ttem tej sytuacji jest niski
poziom zaufania miedzy obywatelami, a takze obywateli do wtadzy, jedno-
czesnie zas wysoki poziom konfliktu mi¢dzy réznymi grupami. Za spe-
cyficzny fakt nalezy uznac to, ze roézne grupy spoteczne maja problemy
z wylonieniem wiarygodnej dla siebie reprezentacji. Okazuje sig, ze tylko
nieliczni pracownicy uwazaja, ze zwiazki zawodowe reprezentuja ich
w zakladzie pracy. Badania pokazuja, ze ponad 40% pracownikow za
swoich reprezentantow uwaza dyrekcje i przetozonych®, z kolei w spo-
tecznosciach lokalnych prawie 60% obywateli jako reprezentantow wy-
mienia wladze (wojta i radnych), a ponad 20% nie jest w stanie okresli¢,
kogo uwaza za reprezentanta swoich intereséw, albo twierdzi, ze nie ma

3 Raport koncowy z badan efektywnosci mechanizméw konsultacji spotecznych,

SMG/KRC Poland Media SA, dz. cyt., s. 129.
% J. Mecina, Dynamika dialogu, ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2010, nr 1.
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takiego (zaledwie 3% badanych wskazuje, ze jest nim organizacja poza-
rzadowa, 3% - zwiazek zawodowy, i takze 3% - ugrupowania polityczne)®.

Kwalifikacje do deliberacji. Zdolnos¢ do deliberacji okreslaja czyn-
niki strukturalne, ktore analizowaliSmy powyzej. A wiec jest to m.in. spo-
sob zorganizowania i funkcjonowania instytucji publicznych, spotecznych,
a nawet prywatnych. Wiele organizacji funkcjonuje w sposob, ktéry nie
zapewnia im mozliwosci zbudowania wlasciwego potencjatu do uczestni-
czenia w deliberacjach. Przebadano pod tym wzgledem srodowisko zwiaz-
kow zawodowych i pracodawcow®. Wielu dziataczy przyznaje, ze zaplecze
eksperckie ich organizacji jest niedostatecznie rozbudowane, co ostabia
ich potencjat, ktory mogtby umozliwi¢ im udzial w deliberacji. Jeden
z liderow zwiazkowych wskazuje, ze jego organizacji nie sta¢ na pozyski-
wanie ekspertow. Zaplecze eksperckie to jedna z najwiekszych stabosci pol-
skiego ruchu zwiqzkowego. I wezoraj, i dzisiaj pieniqdze determinujq ten uktad,
w ktorym tkwimy. Brakuje srodkow na te dziatalnos¢, w tym na ekspertyzy
- zatrudnienie czy wynajmowanie odpowiednich ekspertow. Inny z lide-
réw wskazuje, ze jego organizacja nie jest w stanie ze skladek sfinansowac
dziatan eksperckich w satysfakcjonujacym stopniu. Nie chee uzyé niewtasci-
wego stowa, ale jest to w dugzym stopniu improwizacja...

Zwiazkowcy zauwazaja, ze ich uczestnictwo w dialogu wymaga pro-
fesjonalnego przygotowania eksperckiego. Jeden z liderow zwiazkowych
mowi, ze bez zaplecza nie da si¢ dorosnac do Unii, ani by¢ prawdziwym part-
nerem. (...) Tylko z profesjonalnym dokumentem, tylko z fachowq ekspertyza
na wysokim poziomie rzad i pracodawcy beda postrzegali zwiazkowcow jako
partneréw. Inny lider dialogu z organizacji pracodawcow rowniez podkresla,
ze wraz z latami ros$nie ranga ekspertyzy: Na poczatku wystarczyto krzyk-
nac, ze podatki powinny by¢ nizsze, dzisiaj trzeba mie¢ kalkulacje i szacunek
wptywu na budzet, porownanie z innymi krajami itp. I dotyczy to wszystkich
spraw z zakresu dziatania organizacji.

Warto takze wskaza¢ na kolejny problem, ktéry blokuje rozwoj
deliberacji. Otoz nie wykrystalizowat sie profil wiedzy i pracy eksperckiej.
Ekspert postrzegany bywa czasami jako aktywista jakiejs partii politycznej,
a w najlepszym wypadku rzecznik okreslonej grupy interesu. Wiedza za$s
rozumiana jest instrumentalnie jako narzedzie do budowania wptywu,
a nie jako narzedzie, ktére umozliwia poznanie rzeczywistosci i rozwiaza-
nie analizowanych problemow. Tym samym widoczna jest obnizona wiary-

% Raport koncowy z badan efektywnosci mechanizméw konsultacji  spotecznych,
SMG/KRC Poland Media SA, dz. cyt., s. 126.
¥ W kierunku dialogu opartego na wiedzy, red. A. Zybata, CPS , Dialog”, Warszawa 2009.

| 121



DELIBERACJA - PRZYGOTOWANIE DO DZIAEAN PUBLICZNYCH

godnosc osob, ktore uchodza za ekspertow, a takze samej prezentowane;j
w réznych okolicznosciach wiedzy spoteczno-ekonomiczne;.

W samym $rodowisku dialogu spotecznego wielokrotnie powraca
watek podwazania wiarygodnosci okreslonych danych, ktére prezentuja
organizacje spoteczne czy zawodowe. Prezentacji danych towarzyszy czesto
rozwazanie, komu ma to stuzy¢, a nie rozwazanie, czego dowiadujemy si¢
z zestawu zaprezentowanych danych. Mamy tu do czynienia z konsek-
wencjami niskiego poziomu zaufania (co stale potwierdzaja badania spo-
leczne), a takze z konsekwencjami konfrontacyjnego uformowania nie tylko
zycia politycznego, ale rowniez zycia publicznego (to znaczy takiego,
w ktérym uczestnicza nie tylko partie polityczne, ale takze inne podmioty
spoteczne, jak np. organizacje zawodowe).

Struktury deliberacji sa znacznie ostabione w wyniku istnienia silnych
mechanizméw tak zwanej przemocy symbolicznej. Prowadza one do wy-
kluczenia z dyskursu z uwagi na pewne cechy. Ostabito to dyskusje w za-
kresie polityki gospodarczej, spotecznej, zagranicznej i szeregu innych.
Pewne argumenty uznawane sa z gory za irracjonalne i niebrane pod uwagg.

Praktyki miedzynarodowe. W krajach Zachodu konsultacje, czy
szerzej dialog konsultacyjny, przybieraja szereg form. Powyzej juz zostato
nadmienione, ze w wielu krajach po 11 wojnie swiatowej powstaty wielo-
stronne organizmy - rady ekonomiczno-spoteczne (czesto byty one konty-
nuacja innych instytucji zakladanych przed wojna). Najpierw taczyly one
glownie partneréw korporacyjnych, czyli zwiazki zawodoweh i organizacje
pracodawcow. Pozniej dochodzito w niektorych krajach do poszerzania
ich formuty. Wtaczano srodowiska eksperckie, akademickie, pozarzadowe.
W Hiszpanii, Francji czy Holandii, gdzie rady petnia funkcje konsultacyj-
na, partnerzy uzgadniaja opinie na temat rzadowych projektow progra-
mowo-legislacyjnych.

W holenderskiej radzie ekonomiczno-spotecznej (SER) eksperci
organizacji generuja rocznie okoto 15-20 opinii. Dotycza one polityki
makroekonomicznej, struktury gospodarczej, ochrony srodowiska oraz
transportu, zréwnhowazonego rozwoju, zabezpieczenia socjalnego i systemu
emerytalnego, rynku pracy i jego zwiazkow z systemem edukacji, partycy-
pacji pracowniczej oraz prawa pracy, ochrony konsumenta, polityki euro-
pejskiej. Ich raporty wskazuja na trzy glowne zadania, ktore stoja przed
wszystkimi stronami dialogu spotecznego i ktére wyznaczaja droge roz-
woju kraju. Sa to: (1) budowanie fundamentow w celu osiagniecia zrowno-
wazonego wzrostu ekonomicznego i rozwoju, (2) budowanie warunkow
dla osiagniecia mozliwie najwyzszego wspotczynnika zatrudnienia, (3) bu-
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dowanie zasad dla osiagniecia uczciwej dystrybucji dochodéw. Rzad bardzo
powaznie traktuje opinie SER, co nie oznacza, ze zgadza si¢ ze wszystkimi.

W Irlandii istnieje caly szereg instytucji, ktore mozna uznac za insty-
tucje dialogu konsultacyjnego, a czasami nawet partnerstwa spotecznego.
Przez wiele lat kluczowa byta Narodowa Rada Ekonomiczno-Spoteczna,
w ktorej dochodzito do krystalizacji paktow spoteczno-gospodarczych.
Podpisywat je rzad z partnerami spotecznymi, ktorzy byli zapraszani do tej
Rady. Funkcjonuja albo funcjonowaly inne instytucje (niektore byty poz-
niej taczone), jak Narodowe Biuro Rozwoju Ekonomiczno-Spotecznego
(NESDO), Narodowe Forum Ekonomiczno-Spoteczne (NESF) i Narodowe
Centrum Partnerstwa i Realizacji (NCPP). Narodowe Forum Spoteczno-
-Ekonomiczne (NESF) powotano w celu opracowania programu walki
z problemami bezrobocia, nieréownosci i wykluczenia spotecznego, wokot
ktérego powstato porozumienie spoteczne. NESF gromadzi przedstawicieli
parlamentu, partnerow spotecznych, departamentow rzadowych oraz sek-
tora spotecznego i wolontariackiego. Forum wytwarza ekspertyzy wyko-
rzystywane do doradzania rzadowi w sprawach polityki osiagania réwnosci
i spojnosci spotecznej. Prowadzi takze monitoring i ewaluacje funkcjonu-
jacych spotecznych polityk publicznych. Z kolei Narodowe Centrum Part-
nerstwa i Realizacji (NCPP), utworzone w 2001 roku, powstato, aby utat-
wiac i promowac partnerskie wprowadzanie zmian i innowacji w zaktadach
pracy. Opracowywato narodows strategie modernizacji i zmian zarzadza-
nia w sektorze publicznym i prywatnym. Wspiera partycypacje pracow-
nicza w miejscu pracy.

Dialog konsultacyjny jest szczegdlnie silnie zinstytucjonalizowany
we Francji. Wyraza sie to rozbudowana siecia instytucji dialogu. Kluczowe
znaczenie ma Rada Ekonomiczno-Spoteczna i Srodowiskowa (CES)®. Liczy
ona 233 cztonkow®, ktorzy reprezentuja wszystkie wazne odtamy spote-
czenstwa (zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcow, organizacje rze-
mieslnikow, organizacje pozarzadowe o réznym profilu, np. rolniczym,
ekologicznym, studenckim, rodzinnym). Na zadanie rzadu przygotowuje
ona swoje raporty i opinie o rzadowych programach ekonomicznych i spo-
tecznych. Wedtug zapisow prawa rzad jest zobligowany, aby konsultowac
swoje projekty legislacyjne z Rada. Rada przygotowuje réwniez opinie
z wlasnej inicjatywy.

We Francji obok opisanej rady funkcjonuje mnéstwo innych insty-
tucji, w ktorych dochodzi do deliberacji i konsultacji, np. Krajowe Biuro
ds. Zatrudnienia (ANPE), Najwyzsza Rada Zatrudnienia (CSE), Krajowa

% Le Conseil économique, social et environnemental (nazwy rady byly zmieniane w trak-
cie jej funkcjonowania).
www.conseil-economique-et-social.fr/decouvrir-cese/historique [11.01.2012 r.].
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Komisja Negocjacji Zbiorowych (CNNC), Krajowa Rada Szkolenia Zawo-
dowego, Promocji Spotecznej i Zatrudnienia (CNFPPSE), Najwyzsza Rada
Zaszeregowania Pracownikow Niepetnosprawnych (CSRTH), Rada Admi-
nistracyjna Kas Zabezpieczenia Spotecznego i Zasitkow Rodzinnych
(CACSSAF), Rada Kierowania Emeryturami (COR), Stowarzyszenie Zarza-
dzajace Funduszami na Rzecz Aktywnosci Zawodowej Oséb Niepetno-
sprawnych (AGEFIPH), Krajowa Unia na rzecz Zatrudnienia w Przemysle
i Handlu (UNEDIC), ktéra zrzesza regionalne Stowarzyszenia na rzecz
Zatrudnienia w Przemysle i Handlu (ASSEDIC)*".

Przyjrzyjmy si¢ blizej Radzie Kierowania Emeryturami®* (COR, utwo-
rzona w 2000 roku). W jej sktad wchodza parlamentarzysci, zwiazki zawo-
dowe, pracodawcy, eksperci oraz reprezentanci panstwa. W sposob syste-
matyczny analizuje ona sytuacje w polityce emerytalnej i przygotowuje
ekspertyzy w sprawie spojnosci systemu ubezpieczen spotecznych. Zgtasza
wlasne propozycje rozwigzan. Rada jest silnie zinstytucjonalizowana. Jej
funkcjonowanie jest zapisane w ustawie z 2003 roku o reformie emery-
tur®, a dekret z 28 maja 2004 r. okresla jej sktad i organizacje.

Niektore z powyzszych instytucji maja odpowiedniki regionalne. Na
poziomie regionalnym dzialaja struktury podobne do ogélnokrajowej
Rady Ekonomiczno- Spotecznej i Srodowiskowej. Sa one usytuowane przy
radach regionalnych (organy samorzadu terytorialnego).

Deliberacja na poziomie lokalnym. W krajach Zachodu deliberacja
przejawia sie¢ w wielu formach réwniez na szczeblu lokalnym. Przyjmuje
m.in. forme réznych mechanizmow partycypacji, w tym konsultacji. Gerry
Stoker pisze o eksplozji zainteresowania partycypacja w Wielkiej Brytanii
od potowy lat 90. Rzad utworzony przez Nowa Partie Pracy zainicjowat
szereg przedsiewzie¢ w tym zakresie, poczawszy od prob zwiekszenia frek-
wencji w wyborach lokalnych po inicjatywy, ktérych celem byto wzboga-
cenie procesu konsultacji lokalnych, tworzenia partnerstw lokalnych, roz-
nych innowacyjnych form partycypacji, ktére miaty na celu wzmocnienie
upodmiotowienia lokalnych spotecznosci. G. Stoker wskazuje najpierw na
konsultacje jako forme partycypacji. Przedstawia pie¢ kategorii metod
przeprowadzania konsultacji stosowanych w Wielkiej Brytanii:

1) metody konsumenckie - formy partycypacji, w ktorych obywa-
tele sktadaja sugestie/skargi dotyczace jakosci lokalnych ustug
publicznych. W tym celu przeprowadza sie takze badania son-
dazowe;

8 M. Pliszkiewicz, Francja, [w:] W kierunku dialogu opartego na wiedzy, dz. cyt.
¥ Conseil d'orientation des retraites.
¥ Loi du 21.08.2003 portant réforme des retraites.
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2) metody tradycyjne - spotkania publiczne, zapraszanie do
uczestnictwa w lokalnych komitetach, wysylanie dokumentow
do konsultacji;

3) fora - faczenie odbiorcow poszczegdlnych ustug w celu wyraze-
nia opinii w sprecyzowanej sprawie. Laczy sie¢ gtownie osoby,
ktore posiadaja wspolna charakterystyke np. przedstawicieli
mniej szosci narodowych, ludzi mtodych,;

4) innowacje konsultacyjne - obejmuja konsultowanie sprecyzo-
wanych zagadnien, a narzedziem sa tu interaktywne strony
internetowe, grupy fokusowe, panele obywatelskie, referenda;

5) innowacje deliberacyjne - maja na celu zacheca¢ obywateli do
przemyslenia kwestii, ktore dotykaja ich osobiscie albo ich sa-
siedztwo poprzez organizowanie sadoéw obywatelskich, paneli
doradczych do spraw ustug publicznych, ¢wiczen w tworzeniu
wizji, programéw lokalnego planowania i forow debaty nad
konkretnymi zagadnieniami®.

Badania pokazaly, ze lokalne wtadze w coraz wiekszym zakresie
stosuja innowacyjne metody. Juz w 2002 roku 75% wtadz lokalnych sto-
sowato panele obywatelskie®. W 2001 roku w konsultacjach brato udziat
14 milionow mieszkancow Anglii, co stanowilo wowczas okolo jednej
czwartej wszystkich mieszkancow. W latach 2009-2010 w konsultacjach
brato udziat juz tylko 18% obywateli. Dla poréwnania mozemy podac, ze
w Polsce 17% obywateli zetkneto sie z pojeciem konsultacji*. Nie wiado-
mo, jaki odsetek w nich corocznie uczestniczy.

Ale w innych formach partycypacji uczestniczyto 38% obywateli
Anglii w 2001 roku, w latach 2009-10 34% obywateli angazowato sie
w okreslone formy partycypacji w postaci kontaktowania si¢ z lokalnym
radnym, uczestnictwa w spotkaniach publicznych, podpisywania petycji
(przynajmniej raz w roku). Bardzo popularna forma partycypacji staty sie
petycje do wtadz lokalnych, ktére sa zobowiazane do odpowiadania na
nie. W niektorych spotecznosciach wprowadzono partycypacyjne budze-
towanie, czyli proces zapewniajacy obywatelom wigkszy udzial w stano-
wieniu priorytetow, na ktore beda poswiecane publiczne pieniadze®. Miaty
tez miejsce pilotazowe programy pod nazwa ,lokalne kontrakty”. Zawie-

4 Zobacz techniki partycypacyjne: http://partycypacjaobywatelska.pl/techniki.

. G. Stoker, Transforming Local Governance. From Thatcherism to New Labour, Palgrave
Macmillan, 2004, s. 118.

2 Raport koncowy z badan efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych,
SMG/KRC Poland Media SA, dz. cyt., s. 71.

“  www.participatorybudgeting.org.uk/about/uk-experiences-of-pb.
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raja je grupy mieszkancow, wladz, radni oraz dostawcy okreslonych ustug
publicznych. Ich celem jest podniesienie jakosci ustug poprzez wspolne
decydowanie oraz podejmowanie zobowiazan do okreslonych dziatan*.
W 2009 roku weszly w zycie regulacje, ktore wymagaja od wtadz lokal-
nych i réznych instytucji publicznych angazowania obywateli i grup (Duty
to Involve) najbardziej zainteresowanych planowanymi decyzjami. Ponad-
to w 2006 roku 98% lokalnych wtadz posiadato porozumienia z organiza-
cjami trzeciego sektora (compact)®. Z kolei od czasu objecia wtadzy przez
konserwatystow i liberalnych demokratéw prowadzonych jest szereg
przedsiewzie¢ w ramach projektu ,,Wielkie spoteczenstwo”. Rzad zapowia-
da, ze w ramach niego zostana stworzone warunki do tego, aby lokalne
grupy mogly przejmowaé¢ odpowiedzialnos¢ za produkeje okreslonych
ustug publicznych.

We Francji réwniez na poziomie regionalnym widzimy silng insty-
tucjonalizacje procesow partycypacji. Powolywane sa liczne instytucje,
w ktorych maja mie¢ miejsce konsultacje. Wiele przepisow dotyczacych
partycypacji byto tworzonych w procesie decentralizacji systemu sprawo-
wania wladzy w ostatnich 10 latach. Na poziomie regionalnym powotywa-
nie regionalnej rady ekonomiczno-spotecznej (Conseil Economique et Social
Régional) jest obligatoryjne. Rada ta jest odpowiednikiem podobnej
instytucji konsultacyjnej, ktora dziata na szczeblu krajowym. Regionalna
rada liczy czasami nawet ponad 100 cztonkéw. Wytaniaja ich organizacje
gospodarcze (przedsiebiorstwa i stowarzyszenia przedsiebiorcow - 35%
sktadu), organizacje zwiazkowe pracownikow (35% sktadu), organizacje
spoleczne (zrzeszenia, stowarzyszenia - 25%). Powolywani sa tez eksperci
(stanowia 5% sktadu). Wladze regionalne musza zasiega¢ w radzie opinii
w zakresie wdrazania narodowego planu rozwoju, dokumentow planis-
tycznych, tworzenia dokumentéw budzetowych. Rada analizuje i przedsta-
wia stanowiska do zatozen dotyczacych poszczegolnych polityk realizowa-
nych w danym regionie.

Natomiast na nizszym poziomie lokalnym powotywane sa - na mocy
ustawy z 2002 roku - rady dzielnicowe (conseils de quartiers), ktore dora-
dzaja wladzom gminnym. W ich sktad wchodza miejscowi radni oraz wy-
bierani przedstawiciele poszczegdlnych dzielnic. W dzielnicach miast po-
wyzej 80 tys. mieszkancow tworzone sa obowiazkowo, a w dzielnicach
miast powyzej 20 tys. mieszkancow ich tworzenie jest zalecane. Na przy-

4 An evaluation of the community contracts pilot programme, Institute for Political and
Economic Governance (IPEG), University of Manchester. January 2010.

*  Strong and Prosperous Communities. The Local Government White Paper, The
Secretary of State for Communities and Local Government by Command of Her Majesty,
October 2006, s. 55.
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ktad w Strasburgu jest 10 rad dzielnicowych. Sktadaja si¢ one z wybranych
losowo ochotnikow. Obraduja raz w miesigcu na sesji plenarnej. Oma-
wiaja projekty miejskie, a takze kwestie, ktore cztonkowie sami wybieraja
z uwagi na ich znaczenie dla mieszkancow. Rady maja swoje biura otwarte
dla mieszkancow, gdzie moga oni zlozy¢ opinie lub sugestie dotyczace
spraw dzielnicy. W tym miescie dodatkowo istnieje Terytorialne Biuro
Partnerow, ktore dba o to, aby w debacie publicznej styszalny byt glos
wszystkich grup: rodzicow, uczniéw, pracownikow spotecznych, przed-
stawicieli stowarzyszen, stuzb publicznych, zwiazkéw wyznaniowych itp.
Czesto Biuro jest pierwszym miejscem, gdzie zglaszaja sie obywatele
zainteresowani dziataniami wokét okreslonych spraw lokalnych, np. prob-
lemow mtodziezy, seniorow, ozywienia dzielnicy, przeciwdziatania wyklu-
czeniu spotecznemu czy bezrobociu. Z kolei w Paryzu dziata 122 rad
z okoto 4 tysiacami cztonkow. Uznane sa one za istotny element kon-
sultacji obywateli. Dysponuja budzetami ok. 11,5 tysiaca euro na organi-
zacje spotkan, wyposazenie biur itp. Ponadto w Paryzu powstat specjalny
statut partycypacji, gdzie wylozono zasady partycypacji, na przyklad
regute, ze gdy 3% mieszkancow podpisze dana petycje, to jej tres¢ bedzie
przedmiotem obrad wtadz miasta. Wyznaczono zasade, ze konsultacje
i debaty w zakresie wielkich projektow miejskich maja trwac przynajmniej
3 miesiace. Zasady partycypacji ewaluuje na biezaco Paryska Komisja
Debat Publicznych. Przedstawia ona radzie Paryza roczny bilans®.

Ponadto we Francji moga powsta¢ misje informacyjno-ewaluacyjne
(Mission d’information et d’évaluation). Moze to mie¢ miejsce w gminach
liczacych ponad 50 tys. mieszkancow na zadanie 1/6 radnych gminy. Ich
rola jest ocena realizacji polityki gminnej i informowanie o niej spotecz-
nosci lokalnej. Obywatele maja takze dodatkowe mozliwosci oddziaty-
wania na wladze (powstate w wyniku poprawki do konstytucji z 28 marca
2003 r1.). Jest to referendum gminne (glosowanie jest prawnie wiazace,
wczesniej miato role tylko opiniodawcza). Ale o przeprowadzeniu referen-
dum moga zdecydowac tylko radni. Ponadto obywatele maja prawo do
petycji. W petycjach moga zada¢, aby ich postulaty znalazly si¢ w po-
rzadku posiedzen radnych.

Specjalne konsultacje maja miejsce w zakresie Lokalnego Planu Za-
gospodarowania. Muszg by¢ przeprowadzane w kazdym przypadku: mo-
dyfikacji czy generalnej rewizji dokumentu. W zakresie planowania istnieje
nawet Narodowa Komisja Debaty Publicznej (powotana w 1995 r.), ktéra
strzeze przestrzegania procedur informacji i uzgadniania.

% Charte Parisienne de la Participation. 10 clefs pour la participation des Parisiennes et
des Parisiens, Mairie de Paris Mission démocratie lokale, Edition 2010.
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Dziataja rowniez komisje konsultacyjne do spraw ustug publicznych.
Maja dbac o to, aby ustugi byly dopasowane do potrzeb mieszkancow iich
aspiracji’’. Ich rola jest takze informowanie o wyzwaniach w zakresie
zarzadzania ustugami np. miejskimi. Warto takze dodac, ze szereg rad
gminnych w sktadach swoich komisji ma cztonkéw, ktérzy nie sg radny-
mi, ale reprezentuja wazne grupy mieszkancow, np. lokalnych kupcow czy
lokalny oddziat Czerwonego Krzyza.

W wielu miastach dziala caly szereg innych instytucji konsultacyj-
nych. Jak juz wspomnielismy, wokot rad miejskich dzialaja rady dziel-
nicowe, ale takze sa rady mtodziezy (wspotdecyduja o naktadach na cele
zwigzane z mlodzieza), sieci senioréw, rada ozywienia gospodarczego
i punkty doradztwa dla cudzoziemcow. W Strasburgu rada mtodziezowa
sktada si¢ ze 130 cztonkéw (w wieku 12-14 lat), jest wybierana przez
mtodych mieszkancow miasta na 18 miesiecy. Wyraza ona opinie swoich
srodowisk, zgtasza ich pomysly, wlacza sie w konkretne dziatania publicz-
ne w dziedzinie kultury, sportu, transportu itp. Prace i relacje z realizacji
pomystow mtodych sa publikowane na stronie internetowej, gdzie kazdy
moze rowniez zglasza¢ sugestie dziatan i opinie®.

4 La commission consultative des services publics locaux.

“®  Dobre rzadzenie poprzez wklad spoteczny. Najlepsze praktyki prowadzenia konsultagji
z organizacjami pozarzqdowymi. Rekomendacje dla Polski, red. M. Bak, P. Kulawczuk,
A. Szczesniak, Instytut Badan nad Demokracja i Przedsiebiorstwem Prywatnym, Warszawa
2011, s.73-75.
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Rozdziat szésty

Polityka publiczna jako interwencja
w bieg rzeczy

* Interwencja publiczna w stan rzeczy uznany
za problemowy

* Daziatania publiczne w orbicie panstwo-rynek-obywatele

* Drabina interwencji publicznej — od nicnierobienia
do ograniczenia wolnosci wyboru

* Instrumenty interwencji publicznej

* Ewolucja w stosowanych instrumentach interwencji
* Regulacje do poprawy

* Ocena skutkéw regulaciji

* Polityka szturchania

Polityki publiczne rodza si¢ wokoét probleméw dotykajacych zbio-
rowosci. Nie oznacza to, ze wobec wszystkich probleméw podej-
mowane sa dziatania publiczne (interwencje publiczne). Znaczna
czeé¢ problemdéw sama rozwiazuje sie z uwagi na pewne okolicz-
noséci. Na przyktad bezrobocie spada, gdy nadchodzi moment ozy-
wienia gospodarczego. Poziom ubdstwa spada, gdy przybywa miejsc
pracy w wyniku znaczacych inwestycji czy ozywienia gospodar-
czego.






POLITYKA PUBLICZNA JAKO INTERWENCJA W BIEG RZECZY

Polityki i programy publiczne mozna uznac za forme interwencji
w pewien stan rzeczy, ktory ma miejsce w danym momencie. Polityke
planujemy zazwyczaj wowczas, gdy uznajemy, ze ten stan rzeczy nie za-
dowala okreslonej grupy obywateli, albo dostrzegamy, ze pozostawienie
spraw takimi, jakimi sa, moze skutkowac pojawieniem si¢ jeszcze grozniej-
szych zjawisk czy zdarzen. Czasami oceniamy, ze stan rzeczy jest na tyle
krytyczny, ze interwencje planujemy niemal natychmiast. Gdy spostrze-
gamy, ze stan drog jest zlty, boimy sie, ze zahamuje on rozwoj gospodarki,
poniewaz samochody dtuzej stoja w korkach i p6zniej docieraja z towa-
rem do klientéw, a pracujacy niepotrzebnie marnuja czas. Rodzi to koszty
dla gospodarki, poniewaz pracodawcy musza ten czas optacic.

Podstawowa kwestia jest to, kiedy uznajemy, ze sytuacja dojrzata do
podjecia interwencji. Na przyktad w polityce edukacji ktos moze uznag, ze
czas interwencji nadchodzi, gdy klasy szkolne zaczynaja liczy¢ ponad
30 osob. Wowczas nie ma watpliwosci, ze taka liczebnos¢ utrudnia naucza-
nie. W konsekwencji dzieci czy mtodziez nie zdobywaja potrzebnej wiedzy
i umiejetnosci, co nastepnie przektada sie na ich stabsze mozliwosci roz-
woju zawodowego, a to ma zwiazek z potencjalem rozwojowym gospo-
darki. Planujemy wtedy dzialania, ktére maja zmieni¢ ten stan rzeczy
w okreslonym czasie.

Jak wyzej wskazywalismy, polityki publiczne rodza sie wokot proble-
mow publicznych. Nie oznacza to, ze wobec wszystkich problemoéw podej-
mowane sg dziatania publiczne (interwencje publiczne). Znaczna czeséc
probleméw sama rozwiazuje sie z uwagi na pewne okolicznosci. Na przy-
ktad bezrobocie spada, gdy nadchodzi moment ozywienia gospodarczego.
Poziom ubdstwa spada, gdy przybywa miejsc pracy w wyniku znaczacych
inwestycji czy ozywienia gospodarczego. Ponadto jest tak, ze znaczna czgs¢
problemoéw obywatele sami rozwigzuja swoim indywidualnym dzialaniem.
Gdy wzrasta problem przestepczosci w ich lokalnym sSrodowisku, zakta-
daja mocniejsze zamki w drzwiach albo ustanawiaja grupy pilnujace sa-
mochodoéw na osiedlowych parkingach. Wyniki badan przeprowadzonych
w Wielkiej Brytanii wskazuja, ze wiekszos¢ bezrobotnych sama znajduje
zatrudnienie w ciagu 6 miesiecy od daty zarejestrowania si¢ w urzedzie
pracy. Po roku jest to juz 90% zarejestrowanych bezrobotnych. W tym
czasie nie trzeba zatem interweniowac. Pozostaje jednak grupa, ktéra wy-
maga okreslonego typu wsparcia. Czas interwencji jest czgsto dylematem
w polityce zdrowia. Niektore z odkrytych zagrozen mijaja samoistnie. Ale
zawsze moze zdarzy¢ sie inaczej. Minister zdrowia w Polsce na przetomie
lat 2009-2010 zdecydowat sie nie podejmowac dziatan w sprawie spo-
dziewanej epidemii grypy A/HIN1. Inne panstwa podejmowaly interwen-
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cje (zamawialy szczepionki). Do epidemii jednak nie doszto, a wigc niepo-
kojace nas wszystkich zagrozenie samo mingto.

Panstwo-rynek-obywatele. Wiele teorii polityk publicznych pod-
kresla, ze interwencje publiczne powinny by¢ podejmowane tylko w przy-
padku, gdy stwierdzamy, ze wszystkie inne metody rozwiazania problemow
okazuja sie nieskuteczne. Wigkszosc¢ potencjalnych problemow rozwiazuje
sie sama na rozne sposoby. Obywatele podejmuja oddolne dziatania
(samoorganizacja spoleczna). Wolny rynek wymiany réznych dobr i ustug
odgrywa znaczna rol¢ w rozwigzywaniu problemoéw. To sa dziatania pierw-
szego wyboru. Natomiast interwencje publiczne powinny by¢ podejmo-
wane, jesli problemoéw nie udaje si¢ rozwiaza¢ w oparciu o zaangazowanie
jednostek, grup obywateli czy poprzez mechanizmy wymiany rynkowej.
Wiegkszos¢ naszych problemow materialnych rozwiazywana jest w oparciu
o mechanizmy wolnego rynku i konkurencji miedzy podmiotami, ktore
dzialaja z mysla o uzyskaniu dochodu. W ten sposéb wiekszos¢ obywateli
zdobywa prace, za pomoca ktorej uzyskuje dostep do dochodu i wiek-
szos¢ potrzebnych produktow oraz ustug.

Mechanizm wolnego rynku jest gléwna metoda samoorganizacji
spotecznej. Niemniej jednak nawet ekonomia klasyczna moéwi o zawod-
nosci rynku w przypadku okreslonej wymiany dobr. Szereg ekonomistow
podkresla, ze mechanizm wolnego rynku jest skuteczny, ale w okreslo-
nych okolicznosciach czy przy spelnieniu okreslonych warunkow. A wiec
do pewnego stopnia same mechanizmy wolnego rynku musza by¢ pod-
dawane interwencji. Amartya Sen, zdobywca ekonomicznego Nobla, uwaza,
ze konieczna jest komplementarnosc¢ rynku oraz instytucji pozarynkowych.
W ksiazce Rozwoj i wolnosé pisze: Catosciowe efekty systemu rynkowego sq
uzaleznione od jego otoczenia politycznego i spotecznego®. A. Sen twierdzi, ze
aby rynek dobrze funkcjonowat, trzeba zadba¢ o wtasciwe przygotowanie
jego potencjalnych uczestnikow, o dostep ludzi do informacji, wiedzy oraz
zabiegac o to, by nie nastapita - jak on to nazywa - akumulacja asymetrycz-
nych korzysci, czyli aby niektorzy uczestnicy rynku nie posiadali nadmier-
nego wplywu na reguly biznesu. Z kolei Douglass C. North, laureat Na-
grody Nobla z 1993 r., pisal, ze gospodarka, aby byta efektywna, potrze-
buje jasnych regut gry (tak jak w pilce noznej). Sa one niezbedne, aby
gracze (firmy) mogli rozegra¢ uczciwy mecz. Kazdy rynek posiada histo-
rycznie uksztattowana strukture ztozona z regut - np. dotyczacych praw
wlasnosci - ograniczen, zasad moralnych. W istocie laissez-faire, czyli eko-
nomiczna wolnoamerykanka, nie istnieje, poniewaz laissez-faire to anarchia.
O mozliwosciach rozwojowych gospodarki w dtuzszej perspektywie prze-

LA Sen, Rozwdj i wolnos¢, tt. J. Lozinski, Zysk i Spotka, Poznan 2002.
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sadza jakosc¢ instytucji. To one warunkuja choc¢by wysokosc kosztow tran-
sakcyjnych ponoszonych przez przedsigbiorstwa. Gdy instytucje dobrze
dzialaja (np. sprawne sady gospodarcze), sa jasne przepisy, przyjazna, pro-
fesjonalna i uczciwa administracja - firmy ponosza nizsze koszty zwiazane
z transakcjami sprzedazy i zakupow?,

John Williamson podkresla, ze gdy otoczenie instytucjonalne jest
niewlasciwe, to nawet dobra polityka gospodarcza moze nie przyniesc
pozytywnych wynikéw. Wiele badan ekonomicznych pokazuje bowiem,
ze kolejne fale powojennego rozwoju zalezalty - po pierwszym okresie
akumulacji kapitatu - od wlasciwego uksztattowania kapitatu spoteczne-
go, m.in. od sensownie zaprojektowanej edukacji oraz dobrze uksztatto-
wanych instytucji rynkowych i publicznych.

ZYozonosc dzisiejszego rynku. Przy rozwigzywaniu znacznej czesci
problemoéw, czy sytuacji potencjalnie problematycznych mozemy polegac
na skutecznosci pewnych automatycznych mechanizmow, jak rynek albo
samoorganizacja spoleczna. Jednak w dzisiejszych czasach, ktore charakte-
ryzuja si¢ ztozonoscia wielu problemoéw, nawet rynek w niektorych przy-
padkach wymaga okreslonej interwencji w postaci uksztattowania sprzyja-
jacych mu warunkow. Wiele rynkow produktow i ustug jest regulowanych
w znacznym stopniu. Istnieja regulacje, ktore okreslaja warunki wejscia
przedsiebiorstw na okreslone rynki czy wprowadzanie okreslonych pro-
duktow (np. farmaceutycznych, zywnosciowych). Moga to by¢ warunki
okreslajace kwestie bezpieczenstwa produkcji towarow (np. lekow) czy
kwestie dystrybucji okreslonych towaréw (np. alkohol). Na znaczna skale
stosowane sa regulacje okreslajace udzielanie kredytow czy sprzedaz polis
ubezpieczeniowych. Panstwo okresla tu wymogi w zakresie informowania
konsumentoéw o ich kosztach, zasadach sptat, wyptaty odszkodowan itp.

2

F. Fukuyama, Zaufanie. Kapitat spoleczny a droga do dobrobytu, t. A. i L. Sliwa, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997. Autor wskazuje na normy spoteczne i etyczne jako
warunek powstania nowoczesnych instytucji. Gospodarka ma wyzsze szanse rozwojowe
w sytuacji istnienia wiekszych zasobow kapitatu spotecznego wyrazajacego sie w zdolnosci
do okazywania sobie zaufania w zyciu zbiorowym. Wprawdzie to system prawny warun-
kuje rozwoj ekonomiczny, ale zyskuje on na potencjale, jesli towarzyszy mu zaufanie, tj.
gdy strony transakeji biznesowych obdarzaja sie zaufaniem. Fukuyama pisze: Gdybysmy
podchodzili do kazdej zawieranej umowy z zatozeniem, Ze partner ma zamiar nas oszukac, mu-
sielibysmy poswigcac kazdorazowo sporo czasu na wyeliminowanie z dokumentu wszelkich po-
tencjalnych niescistosci, aby ochronic si¢ przed stratq (s. 180). Kluczowym momentem w ksztal-
towaniu regul zaufania w systemie ekonomicznym byt okres, kiedy ludzie tak rozbudowali
dziatalnos¢ gospodarcza, ze jej prowadzenie wymagato wyjscia poza krag rodzinny. Musie-
li wtedy oddziela¢ finanse rodzinne od finanséw firmy. Kwestie uczciwosci mialy decyduja-
ce znaczenie dla dalszego rozwoju i przedsiebiorstw, i catej gospodarki.
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Kto$ moze powiedzie¢, ze takie regulacje sa niepotrzebne, najwaz-
niejsze, ze dwie strony transakcji umawiaja si¢ na okreslone warunki jej
zawarcia. Zwraca sie jednak uwage na takie kwestie, jak asymetria infor-
macji. Ma ona miejsce w sytuacji, gdy producent ma znaczng przewage
informacyjna nad konsumentem. W konsekwencji jednostki moga nie miec
na przyklad dobrej informacji o ryzyku zwiazanym z uzywaniem danego
produktu lub ustugi (np. leki). Przecig¢tny konsument nie jest w stanie
przeanalizowac rozlegtych warunkow zakupu polisy czy zaciagniecia kre-
dytu, jakie wprowadza przedsiebiorstwo. Gdy konsumentowi brakuje ade-
kwatnej i jasnej informacji, wowczas moze zaniecha¢ np. zaciggniecia kre-
dytu, co przeklada si¢ na stabszy rozwoj catej gospodarki. Co wiecej,
powstaja regulacje okreslajace warunki, na jakich banki maja udzielac
kredytow. Dotycza one na przyklad sposobu definiowania wyptacalnosci
klienta. Gdyby bowiem kredyty dostaly sie w rece osob, ktore nie potrafia
ich sptaci¢, wzrostoby zagrozenie wybuchem kryzysu finansowego. Gdyby
wlasciciele depozytow w banku zaczeli podejrzewac, ze kredytobiorcy nie
zwracaja zaciagnietych tam pozyczek, mogliby gremialnie zadac¢ wycofania
swoich wkiadow.

Rysunek 1. Polityki/programy publiczne powstaja zazwyczaj
w konstelacji trzech punktow odniesienia

Rynek,
mechanizmy wymiany w gospodarce

Panstwo, rzad, Spoleczenstwo
sektor publiczny obywatelskie

Zrédto: W. Parsons, Public Policy. An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis,
Edward Elgard 2005.

Problem tkwi rowniez w tym, ze rynek nie tworzy wszystkich pro-
duktow i ustug, ktorych potrzebujemy za ceny, ktére uznajemy za racjo-
nalne®. Potwierdza to ekonomia klasyczna. Na przyklad niektore sektory
gospodarki maja charakter monopoli czy oligopoli. Wydaje sie, ze bez po-

3

Understanding policy options, Home Office, Report 06/06.
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lityki publicznej, czyli pewnej formy interwencji publicznej, dostarczatyby
produkt nieadekwatny do potrzeb obywateli. Przez kilka powojennych
dziesiecioleci energetyka czy telekomunikacja byly uznawane za tak zwane
monopole naturalne. Z czasem zmienito sie to, poniewaz powstaly techno-
logie, ktore umozliwily wprowadzenie elementow konkurencji. Wraz z tym
zmienila si¢ polityka publiczna. Najpierw zakladata ona zastosowanie pub-
licznej formy wlasnosci, a pozniej ograniczono sie do stosowania okreslo-
nych regulacji, ktore wymuszaty rywalizacje. W tych sektorach wciaz mamy
sporo przykladow interwencji regulacyjnej panstwa. Na przyktad panstwa
europejskie uzgodnity wspolna interwencje w zakresie telefonii komorko-
wej. Uznano, ze nie jest to sektor, ktory jest symbolem wolnego rynku
(dziataja w nim nieliczne firmy). Efektem tego byly niestychanie wysokie
ceny w potaczeniach miedzynarodowych. Interwencja publiczna doprowa-
dzilta do znacznego obnizenia cen.

Produkt nieoptymalny? Dos¢ powszechnie uznaje sie, ze rynek nie
wytwarza takze optymalnego produktu w zakresie edukacji, stuzby zdrowia,
bezpieczenstwa publicznego, systemow transportowych, obrony itp. Sa to
tak zwane dobra publiczne, chociaz w tych dziedzinach dziataja prywatne
podmioty. Dostarczaja one jednak produkty tylko wybranym grupom (np.
prywatne szkoty, szpitale). W niektdrych krajach prywatne placowki szkol-
ne czy szpitalne zostaly wiaczone w system publiczny. Obywatel nie ptaci
bezposrednio za korzystanie z nich, ale optaca je panstwo z podatkow czy
tez instytucje ubezpieczenia spotecznego.

Przykladem zawodnosci rynku jest zjawisko tak zwanych kosztow
zewnetrznych/obocznych (externalities). Otoz rynek pozbawiony zewnetrz-
nej regulacji moze sprawia¢, ze podmioty dziatajace na nim unikaja pokry-
wania wszystkich kosztow swojego dziatania. Moga si¢ one decydowac na
przerzucanie ich na innych, na przyktad na srodowisko, na spotecznosci
lokalne czy na samych swoich pracownikéw. Wobec takich zachowan
panstwo interweniuje. Wprowadza regulacje, ktore okreslaja powinnosci
podmiotéw gospodarczych, na przyktad w zakresie ponoszenia kosztow
zanieczyszczenia srodowiska.

Powyzej omowilismy przyklady zawodnosci rynku, natomiast oczy-
wista jest takze zawodnos¢ panstwa w sytuacji, gdy na przykiad politycy
i urzednicy wybieraja nieadekwatne narzedzia do podjecia dziatania/inter-
wencji. Generalnie mozna powiedzie¢, ze powinny byc one adekwatne do
charakteru tego, co chcemy osiagna¢, do danej polityki publicznej, do sy-
tuacji i kontekstu kulturowego, politycznego, finansowego itp.

Istnieje bardzo wiele czynnikow, ktore okreslaja to, czy wybor danych
instrumentéw jest wlasciwy. Nie mozna pomina¢ przy tym kwalifikacji
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tych, ktorzy beda sie nimi postugiwali. Coz z tego, ze zaplanujemy bardzo
wyrafinowane instrumenty dzialania, gdy kwalifikacje kadr urzedniczych
i modele ich funkcjonowania nie zostaty do tego dopasowane? W ostatnich
latach mozna dostrzec tego typu problemy, chocby w obszarze polityki
rynku pracy. Uznano, ze urzedy pracy beda tworzy¢ centra aktywizaciji,
a wiec zaplanowano, ze beda postugiwaly sie - tak zwanymi aktywnymi
- instrumentami, ktére aktywizuja bezrobotnych, czyli pozwalaja im na
dopasowanie swoich kwalifikacji do wymagan pracodawcow. Instrument
dziatania bardzo dobry, ale mozliwosci postugiwania si¢ nim okazaly sie
bardzo ograniczone z uwagi na niskie kwalifikacje pracownikow urzedow,
a takze ograniczone pieniadze publiczne.

Drabina interwencji. Interwencje publiczne rozciagaja sie od ,nie
robienia nic” (czasami skutecznego) do silnej ingerencji w istniejacy stan
rzeczy. Mozna moéwi¢ o poziomach interwencji publicznych?. Zacznijmy
od dzialan panstwa, ktére sa najbardziej inwazyjne z punktu widzenia
obywatela:

¢+ wyeliminowanie wyboru: panstwo interweniuje w pewne sfery
funkcjonowania zycia zbiorowego w taki sposob, ze obywatel
traci mozliwos¢ dokonania wyboru w okreslonej sytuacji (np.
zakaz palenia w miejscu publicznym, zakaz sprzedawania alko-
holu osobom nietrzezwym, przedsiebiorca traci mozliwosc le-
galnego zatrudnienia ludzi w wymiarze ponad 48 godzin tygod-
niowo);

¢ ograniczanie wyboru: panstwo interweniuje, aby obywatel miat
ograniczona skale dostgpnego wyboru (np. eliminowanie ze
sktadu zywnosci okreslonych produktéw, ograniczenie miejsc
sprzedazy alkoholu, wymaganie okreslonych kwalifikacji w do-
stepie do danych miejsc pracy);

¢ nakierowanie obywatela na niedokonywanie okreslonych wy-
borow: panstwo tworzy zachety finansowe, aby obywatel nie
podejmowat pewnych decyzji (antybodzce). Na przyktad wpro-
wadza dodatkowe opodatkowanie tytoniu albo uporczywie
ostrzega o konsekwencjach pewnych dziatan (palenia tytoniu,
brawurowej jazdy czy spozywania narkotykow itp.);

¢ nakierowanie obywatela na dokonanie okreslonego wyboru:
panstwo interweniuje, tworzac zachety - na przykltad finansowe
- aby obywatel podejmowat pewne decyzje. Wprowadza ulgi po-

4

Nuffield Council on Bioethics, [w:] Healthy Lives, Healthy People: Our strategy for public
health in England, Secretary of State for Health, 2010, s. 30.
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datkowe z tytulu posiadania dzieci, ulgi na zakup okreslonych
towarow (edukacyjnych) itp.;

¢+ nakierowanie obywatela na dokonanie zmiany przyzwycza-
jen: panstwo interweniuje w kierunku np. dokonywania wybo-
ru zdrowej zywnosci,

¢+ umozliwianie obywatelom wyboru: poprzez uruchamianie
publicznych programow, ktére wspieraja obywateli w rzuceniu
palenia, darmowe positki w szkotach, szkolenia w zakresie ko-
rzystania z kredytow, dotacji unijnych itp.;

¢ dostarczanie informacji: panstwo interweniuje, organizujac
kampanie publiczne zachecajace do okreslonych zachowan, np.
korzystania z badan profilaktycznych;

¢ nierobienie nic: panstwo nie podejmuje interwencji. Jedynie
monitoruje biezaca sytuacje.

A zatem panstwo ma do wyboru szeroka skale dziatan i instrumen-
tow interwencji. Zapytajmy teraz o narzedzia, jakimi moze postugiwac sie,
przeprowadzajac interwencje w pewien stan rzeczy. Otoz brytyjscy eksper-
ci wskazuja na 5 instrumentoéw dziatania. Maja one wymiar uniwersalny,
wiec mozemy je zastosowac rowniez do analizy polskich sposobéw inter-
wengji:

¢ informacja, edukacja, doradztwo;

¢ bezposrednia interwencja;

¢ instrumenty ekonomiczne;

+ regulacje i legislacja;

¢ rozwiazania oparte na rynku.

Informacja, edukacja, doradztwo. Polityka publiczna wymaga za-
zwyczaj wykorzystywania szerokiej gamy powyzszych narzedzi, od infor-
macji i edukacji przez rozwiazania oparte na mechanizmach rynkowych
az po narzucanie regulacji prawnych i bezposrednie interwencje. Infor-
macja, edukacja, doradztwo sa narzedziami mato inwazyjnymi, niemnie;
w pewnych okolicznosciach wystarczajacymi. Na przyklad w polityce
zdrowia wiele mozna osiaga¢ przez upowszechnienie informacji (chocby
o dostepnych w systemie ochrony zdrowia rodzajach leczenia), rozwijanie
edukacji (wskazania dotyczace zabiegania o zdrowie we wtasnym zakre-
sie), doradztwo (jak usprawnic¢ swoje zycie w przypadku niepetnospraw-
nosci czy dotkniecia przez choroby chroniczne).

W ramach innych polityk panstwo stosuje szereg narzedzi edukacyj-
nych tej kategorii, ktore stuza podnoszeniu $wiadomosci okreslonych
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probleméw czy przedstawianiu waznych informacji, na przyktad w kam-
paniach na rzecz redukgji przestepczosci, antynarkotykowych badz w kam-
paniach na rzecz ochrony srodowiska (informujace chocby, jak przygoto-
wywac i zapakowa¢ domowe odpady przeznaczone do recyklingu). W la-
tach 2009-2010 mozna bylo obserwowa¢ w Polsce szeroka kampanie
stuzaca przeciwdzialania przemocy w rodzinie, w tym wobec 0sob starszych
i niepetnosprawnych. W 2009 roku wyprodukowano 6100 plakatow
i61 tys. ulotek o tej tematyce. Upowszechniano je w roznego typu osrod-
kach wsparcia spotecznego. Powstaty takze publikacje, miaty miejsce szko-
lenia dla osob, ktore zawodowo zajmuja sie problematyka przemocy.

Rzad moze wprowadzi¢ regulacje (co oczywiscie nie jest wykorzysta-
niem narzedzia z omawianej tu kategorii), ktore rowniez od prywatnych
podmiotéw wymagaja dostarczania spoteczenstwu informacji (efektem
interwencji regulacyjnej jest poszerzenie dostepu do informacji). Na przy-
ktad spotki sa zobowiazane do upubliczniania swoich sprawozdan finanso-
wych. Stuzy to przejrzystosci zycia gospodarczego. Ponadto producenci
musza zamieszczac¢ informacje na produktach np. o wartosci odzywczej
danego produktu, o zuzyciu energii w lodowkach (energy labels).

Upowszechnienie informacji w réznych formach ma czasami pod-
stawowe znaczenie dla osiagania celéw publicznych. Wezmy za przyktad
polityke edukacji. Niestychanie wazne znaczenie ma w niej udostepnianie
informacji o wynikach (np. z tekstow gimnazjalnych) i pozycji w rankin-
gach szkot. Taka informacja jest dla rodzicow bardzo wazna. W ten sposob
moga oni orientowac si¢ w tym, jaki poziom ksztalcenia oferuje szkota, do
ktorej posytaja dziecko. Dane te sa réowniez istotne z punktu widzenia
wtladz lokalnych, ktore zarzadzaja lokalna polityka edukacji. Na tej pod-
stawie powinny one prowadzi¢ okreslone dziatania wobec podlegtych sobie
szkot i kadry nauczycielskiej. Moga tworzy¢ plany na kolejne lata, na
przyktad w zakresie poprawy rezultatow osiaganych przez szkoty itp.

Panstwa tworza warunki do tego, aby obywatele w okreslonych dzie-
dzinach mieli dostep do doradztwa. W pewnych sytuacjach moze by¢ ona
kluczowe z punktu widzenia jakosci ich zycia, szans rozwoju zawodowe-
go czy obywatelskiego. W Polsce istnieja elementy sieci bezptatnego do-
radztwa prawnego, chocby przy osrodkach pomocy spotecznej. Czasami
takie osrodki doradztwa tworza organizacje pozarzadowe chcace pomoc
osobom, ktorych nie sta¢ na wynajecie prawnika. Powstato takze Centrum
Informacyjno-Konsultacyjne Stuzb Zatrudnienia. Kazdy moze zatelefono-
wac na tak zwana zielong lini¢ i zapytac o rade dotyczaca sposobu poszu-
kiwania pracy, o dostep do szkolen itp. Strona internetowa tej instytucji
udostepnia wazne informacje o sytuacji na rynku pracy.
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W Wielkiej Brytanii powstaty ustugi doradcze (advisory service), ktore
stuza pomoca przy wyborze kariery zawodowej. Istnieje portal interneto-
wy NHS Direct, ktory oferuje wszechstronne doradztwo w zakresie zdrowia.
Za takimi przedsiewzigciami stoi przekonanie, ze dostep do doradztwa
przynosi wiele korzysci - osobistych obywatelom, jak i spotecznych.
W drugim wypadku moze to wynika¢ z tego, ze dzieki doradztwu oby-
watele maja szanse podejmowac bardziej racjonalne decyzje w zakresie
m.in. zdrowia czy zachowania na rynku pracy (szybsze dotarcie do poten-
cjalnego pracodawcy). Moze to skutkowac oszczednoséciami w wydatkach
publicznych. Wiadomo, ze stan zdrowia w znacznej mierze zalezy od tak
zwanych spotecznych determinantéw zdrowia, a wiec od sposobu naszego
zycia. A zatem panstwo, odpowiadajac za zdrowie publiczne, nie moze zre-
zygnowac z oddziatywania na decyzje obywateli. Przekazuje im wiedze np.
0 sposobach odzywiania sie, ktore maja dobry wplyw na zdrowie, prowa-
dzi kampanie, ktore wskazuja na zagrozenia wynikajace z okreslonych
stylow zycia, itp.

Innym zblizonym do doradztwa instrumentem dziatania panstwa sa
ustugi reprezentacji (representation service). Dzigki nim rézne grupy spo-
leczne otrzymuja zaréwno informacje o swoich uprawnieniach, jak
i wsparcie w zakresie ich wyegzekwowania. Przykladem moga by¢ rzeczni-
cy praw obywatela, konsumenta, pacjenta itp., ktérzy wspieraja obywateli
w korzystaniu z naleznych im praw. To réwniez racjonalizuje zycie zbio-
rowe. Obywatel, ktéry ma wsparcie publiczne, moze wymusi¢ na sadach,
prokuraturze czy urzedach panstwowych lepsze dziatania. Gdy obywatel
jest przestraszony i niepewny swoich praw, urzedy moga nie wypetniac
swoich funkeji.

Bezposrednia interwencja. W niektorych okolicznosciach panstwa
podejmuja ,interwencje bezposrednie”. Oznacza to, ze wiadze publiczne
same dostarczaja pewne ustugi publiczne dla obywateli. Uznaja bowiem,
ze nie ma innego sposobu na to, aby powstawaly one inaczej (direct
provision of service).

Panstwa organizuja policje. Trudno wyobrazi¢ sobie na razie inna
organizacje ustug bezpieczenstwa publicznego. Tylko niektére jego ele-
menty sa zlecane podmiotom prywatnym. Rzad moze takze zleci¢ pewne
ustugi na drodze przetargu (commissioning of services) podmiotowi, ktory
wygra rywalizacje o wykonawstwo. W niektorych krajach rzady i samorza-
dy zlecaja w tym trybie prowadzenie wigzien czy ochrong imprez pub-
licznych.

W przesztosci wladze publiczne w wiekszym zakresie niz obecnie
odgrywaty role bezposredniego producenta czy dostarczyciela ustug. Pod-
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czas kilku powojennych dziesiecioleci firmy panstwowe dostarczaly ustugi
energetyczne, pocztowe, telekomunikacyjne. Zmieniato sie to w ostatnich
dwoch-trzech dziesiecioleciach. Pojawity sie techniczne mozliwosci wpro-
wadzenia do powyzszych sektoréw przynajmniej elementow konkurencji.
Przyspieszato to prywatyzacje, a takze tworzyto klimat sprzyjajacy wycofy-
waniu si¢ rzadow z tego typy dzialan. Mimo to w niektorych sektorach
rzad wciaz pelni funkcje wiodacego czy wytacznego producenta okreslo-
nych ustug (policja, wigziennictwo, edukacja).

W ostatnich 2-3 dziesi¢cioleciach wzmaga si¢ proces przekazywania
prywatnemu biznesowi oraz organizacjom pozarzadowym szeregu ustug
publicznych, ktore kiedy$ byty silnie kojarzone z dziatalnoscia panstwa.
Dostarczaja one na przykltad ustug publicznych typu wsparcie dla osob
bezrobotnych czy zagrozonych wykluczeniem spotecznym. W Wielkiej
Brytanii oferuja wsparcie dla tych bezrobotnych, ktérzy pozostaja bez pracy
dtuzej niz rok. Publiczne urzedy pracy zajmuja si¢ tylko bezrobotnymi
z krotszym stazem pozostawania bez zatrudnienia. Efektywne zlecanie tego
typu ustug wsparcia nastrecza jednak wielu problemoéw. Istnieje bowiem
powazna trudnos¢ z ocena ich efektywnosci. W okresie rzadéow New
Labour (1997-2010) prywatni wykonawcy optacani byli gtéwnie za dos-
tarczenie bezrobotnemu okreslonego pakietu narzedzi przygotowujacych
go do poszukiwania pracy (mentoring, informacje, doradztwo itp.). Kolejny
gabinet polozyt wigkszy nacisk na to, aby wykonawcy byli optacani za
uzyskane rezultaty (umieszczenie bezrobotnego na rynku pracy).

W Polsce widoczne sa proby poszerzania udzialu organizacji spo-
tecznych i prywatnych w wytwarzaniu tego typu ustug. W 2009 roku rzad
wynajat prywatne firmy do aktywizacji zawodowej pracownikow, ktorzy
stracili miejsca pracy w wyniku upadtosci gdynskiej stoczni. Ponadto urze-
dy pracy wykorzystuja organizacje pozarzadowe i firmy do okreslonych
dziatan aktywizacyjnych (szkolenia, kursy itp.).

Instrumenty ekonomiczne. Znaczna czes¢ dziatan publicznych
w politykach ma miejsce z wykorzystaniem instrumentow ekonomicznych
- podatkow, optat. Z drugiej strony moga to by¢ tez réznego rodzaju ulgi
- np. zwolnienia podatkowe i wsparcie - subsydia, walczery (np. na przed-
szkola)), zasitki i granty. Instrumentem ekonomicznym sa tez licencje (np.
na uzytkowanie czestotliwosci radiowych), pozwolenia handlowe i kwoty
(gdy wtadze publiczne udzielaja prawa do produkowania, sprzedawania
lub kupowania okreslonej ilosci wybranych produktow i ustug).

Instrumentem z tej kategorii moga by¢ réwniez pozyczki rzadowe,
gwarancje kredytowe (gwarancje eksportowe, kredyt technologiczny dla
firm). Powyzsze instrumenty stosowane sa gtownie w polityce ekonomicz-
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nej, ale rowniez w wielu innych. W polityce ochrony srodowiska wpro-
wadzane sa np. okreslone optaty za emitowanie zanieczyszczen.

Rozwiazania oparte na rynku. Instrumentem kreowania polityk
publicznych sa takze rozwiazania oparte na mechanizmach rynku. Na
przyktad w przypadku polityki zdrowia panstwo stworzyto w Polsce wa-
runki do powstania rynku ustug medycznych. Chociaz wiadomo, ze nawet
tylko czesciowe urynkowienie tego sektora jest trudne, to rzad podjat sie
tego zadania, aby obywatele mieli mozliwos¢ zyskania dostepu do bogat-
szej gamy Swiadczen medycznych (zaréwno w publicznych szpitalach, jak
i w prywatnych). Dzieki temu mamy w Polsce prywatne lub spoteczne
szpitale, przychodnie, firmy wykonujace badania medyczne itp.

Pod koniec lat 90. rzad zaczat tworzyc specyficzna infrastrukture,
ktora umozliwita powstanie rynku. Wczesniej system zdrowia pozostawat
silnie upanstwowiony, osadzony w jednolitej strukturze organizacyjne;
podporzadkowanej wladzy centralnej. W 1999 roku nastapito oddzielenie
podmiotéw, ktére dysponowaty placowkami medycznymi, od podmiotow
odpowiedzialnych za finansowanie $wiadczen (ptatnik, 17 kas chorych
nastepnie przeksztalconych w jeden Narodowy Fundusz Zdrowia).

Panstwo przejeto tu role regulatora systemu. Powstal takze system
wyceny poszczegolnych swiadczen. Dopiero w tych warunkach na tym
~rynku” mogli pojawi¢ sie nowi ustugodawcy. Pacjent moze wybrac pla-
cowke, w ktorej chee skorzystac z ustugi zdrowotnej (prywatnej badz pub-
licznej). Natomiast pomimo tych zmian strukturalnych nie doszto do po-
wstania typowego rynku, w ktorym podmioty konkuruja miedzy soba
w oparciu o ceny ustug.

Podobnego typu zmiany przeprowadzono w wiekszosci krajow roz-
winietych. W Wielkiej Brytanii jest system zdrowia finansowany z budzetu
panstwa, ale mimo to stworzono warunki, w ktorych dziataja prywatne
i spoteczne placowki zdrowia.

W wielu politykach do rozwiazywania problemoéw publicznych wy-
korzystuje si¢ mechanizmy rynkowe. Przytoczmy jeszcze kilka przykta-
dow. W zakresie gospodarki odpadami komunalnymi i recyklingu do
2013 roku w Polsce obowiazywaé¢ ma system czysto rynkowy. Wiasciciele
nieruchomosci, ich zarzadcy, sami wybieraja firmy, ktére odbieraja od nich
smieci. Okazuje sie jednak, ze system ten nie dopinguje wytworcow od-
padow do zachowan proekologicznych, a zachowania te zalezne sa wy-
lacznie od swiadomosci i ewentualnej checi mieszkancow do ich realizacji.
Na przyktad w 2006 r. na 9,9 mln ton wytworzonych w Polsce odpadow
komunalnych az 9,5 mln ton to odpady zmieszane. Obywatele dokonali
segregacji tylko 0,4 mIn ton odpadéw, w tym czasie do instalacji sortu-
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jacych mechaniczno-biologicznie odpady trafit ich strumien w ilosci
0,35 mln ton. Reszta odpadéw laduje na sktadowiskach smieci.

Dokument rzadowy pt. Polityka ekologiczna paristwa w latach 2009-
-2012 z perspektywq do roku 2016 skomentowat ten stan rzeczy: Dane te
Swiadczq o catkowitej nieskutecznosci dotychczasowych metod organizacyjnych
i technicznych w zbieraniu i odzysku odpadow komunalnych. System obecny
wymaga wigc szybkiej i radykalnej reformy®. Polska nie realizuje zobowiazan
w zakresie stopnia recyklingu odpadéw. Narzucone Polsce przez Unig
Europejska standardy i normy dotyczace sposobow unieszkodliwiania
i wykorzystania odpadéw komunalnych wymusity zmiane polityki panstwa
w tym zakresie. Od 2013 roku gtownym realizatorem tej polityki staja sie
samorzady gminne, na ktérych spoczywac bedzie rowniez odpowiedzial-
nos¢ finansowa za niewlasciwe gospodarowanie odpadami. Wkrotce to
gminy wybierac¢ beda firmy odbierajace $mieci od mieszkancéw. Ci ostatni
z kolei uiszcza okreslona przez rade gminy optate nie tylko za odbior od-
padow, ale i za funkcjonowanie catego systemu gospodarki odpadami ko-
munalnymi w gminie.

Regulacje i legislacja. Podstawowym instrumentem dziatania w po-
litykach sa wspolczesnie regulacje prawne. Jest to sposéb, w jaki rzady
wprowadzaja czy narzucaja okreslone wymogi na obywateli i przedsie-
biorstwa w wielu sferach ich zycia oraz funkcjonowania. Chociaz czesto sa
one odczuwane jako ciezary, to jednak stuza dobru publicznemu.

Regulacje sa to przepisy prawa, zarzadzenia (formalne i nieformal-
ne), reguly. Powstaja dla uzyskania okreslonego stopnia podporzadkowa-
nia. Eksperci z OECD dziela regulacje na ekonomiczne, spoteczne i admi-
nistracyjne. Te pierwsze dotycza interwencji w mechanizmy rynkowe
(w ceny, w mechanizm konkurowania przedsigbiorstw, z procedura ich
wejscia na rynek albo wyjscia z niego). Z kolei regulacje spoteczne dotycza
zabezpieczania interesu spotecznego, jak zdrowie, bezpieczenstwo, srodo-
wisko, spdjnosc spoteczna. Ich ekonomiczne skutki majg wtorne znacze-
nie. Z kolei regulacje administracyjne to formalnosci biurokratyczne zwia-
zane ze zbieraniem informacji czy interweniowaniem w indywidualnych
przypadkach®.

Brytyjscy eksperci wskazuja na zréznicowanie regulacji pod wzgle-
dem przedmiotu, do ktorego sie one odnosza’. Ich zdaniem dotycza one
czesto:

®  Ministerstwo Ochrony Srodowiska, Polityka ekologiczna paristwa w latach 2009-2012

z perspektywq do roku 2016, Warszawa 2008, s. 46-47.

®  The OECD Report on Regulatory Reform: Synthesis, Paris 1997, s. 6.

7 M. Ledbury, N. Miller, A. Lee, T. Fairman, C. Clifton, Understanding policy options, Home
Office, Online Report 06/06, s. 9.
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¢ cen i struktury rynku. Panstwo ustanawia czasami ceny, ktore
musza stosowac firmy na okreslone produkty/ustugi. W niekto-
rych sektorach rzad decyduje o cenach (np. bilety kolejowe,
energia, itp.);

¢ sposobu, wjaki firmy moga si¢ organizowac i organizowac swoje
relacje z innymi spotkami (regulacje firm uzytecznosci publicz-
nej, rozliczenia firm o pozycji monopolistycznej z innymi
firmami);

¢ produkgji i konsumpcji. Regulacje te odnosza si¢ do tego, w jaki
sposob produkty sa wytwarzane (np. wazne w przemysle farma-
ceutycznym). Obejmuja one charakterystyke produktu/ustugi
czy tez tego, kto moze je produkowac. Przykladem moga byc
regulacje dotyczace wytwarzania produktow farmaceutycznych,
zasad sprzedazy alkoholu itp.;

¢ stanowienia standardow. Panstwo ustanawia minima i maksyma
dla poszczegoélnych charakterystyk towarow/ustug i technicz-
nych aspektow produkcji (standardy obrotu produktami i ustu-
gami [trading standards], reguly dotyczace zachowania bezpie-
czenstwa w miejscu pracy),

+ regul, ktére wskazuja, co dany podmiot musi robi¢ albo czego
nie moze robic (zakaz palenia tytoniu w okreslonych miejscach,
zakaz lobbingu itp.);

¢ zasad reprezentacji. Sa to reguly, ktore dostarczaja podmiotom
praw albo reprezentacji (prawa cztowieka, prawa pacjenta, kon-
sumenta).

Regulacje tworza bodzce, ktore przyczyniaja si¢ do formowania
okreslonych zachowan, albo szerzej: do powstawania okreslonych zjawisk
spotecznych i ekonomicznych. BodZzce moga sklania¢ do postaw patolo-
gicznych i szkodliwych dla gospodarki i ludzi lub do postaw pozada-
nych. W kazdym kraju zdarzaja sie wypadki obrazujace szkodliwe oddzia-
lywanie regulacji. Moze to si¢ przejawia¢ takze w tzw. niezamierzonych
konsekwencjach danej regulacji. Regulacja powstata, aby wspottworzyc
pewne spoteczne dobro, ale przyniosta efekt zgota odmienny. Czesto przy-
wolywanym przyktadem sa tu systemy socjalne. Ich krytycy wskazuja, ze
nierzadko tworza one niewtasciwa strukture bodzcéw. Jednostka nie od-
czuwa bodzcoéw sktaniajacych do podjecia pracy, a wrecz przeciwnie - od-
rzuca oferty zatrudnienia. Niektorzy ludzie wola polega¢ na roznych for-
mach pomocy socjalnej, poniewaz okazuje si¢ to korzystniejsze ekono-
micznie niz podejmowanie pracy. Politycy czynia starania, aby struktura
bodzZzcow dzialata inaczej. W tym celu w Polsce wprowadzono np. nowe
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rozwigzania w systemie zasitkow dla osob bezrobotnych. Postanowiono,
aby ich wysokos¢ spadata co kilka miesiecy. Uznano, ze bedzie to motywo-
wato do intensywniejszych staran o zdobycie pracy. Skoro zasitek ma
ulega¢ zmniejszeniu, bezrobotny powinien coraz intensywniej szukac za-
trudnienia.

Kilka lat temu czgsto przywolywano w Polsce przyktad regulacji do-
tyczacych wsparcia dla oséb samotnie wychowujacych dzieci (zapisy usta-
wy z pazdziernika 2003 roku o $wiadczeniach rodzinnych)® Przewidziano
dla nich wyptate dodatkéw na wychowywanie dzieci. W konsekwencji
znacznie wzrosta liczba rozwodow i separacji. W 2004 roku spraw o roz-
wod bylo o 123% wiecej, o separacje zas - cztery razy wiecej w porowna-
niu z rokiem poprzednim®. Jako powdd zaczeto wskazywac pozniej, ze
pojawit sie nieréwny dostep do $wiadczen. Szereg osob decydowalo sie na
rozwod, aby moc uzyska¢ dodatkowe pieniadze. Ostatecznie Trybunat Kon-
stytucyjny uznatl regulacje za niezgodne z ustawa zasadnicza i uchylit je.

Regulacje nie zawsze przynosza zaplanowane skutki. Wiele zalezy
od jakosci ich sformutowania w aktach prawnych, czyli precyzji zapisow,
mozliwosci ich egzekwowania czy nawet etyki spotecznej. Wiadomo, ze
regulacje podatkowe nie wywotuja zwykle entuzjazmu obywateli do wy-
wiazywania sie z obowiazku uiszczania danin publicznych. Jego respekto-
wanie zalezy od wielu czynnikéw. Na pewno system podatkowy musi
mie¢ swoista legitymizacje spoleczna, to znaczy ludzie musza rozumiec
i akceptowac generalny sens finansowania z podatkow kluczowych wydat-
kow. Jednoczesnie konieczne jest skuteczne egzekwowanie danin publicz-
nych. Ci, ktérzy ptaca, musza mie¢ poczucie, ze panstwo obciaza wszyst-
kich w sposéb zgodny z zapisami prawa. A nie zawsze tak jest. W Polsce
przyktadem dwuznacznosci sa regulacje dotyczace tak zwanego podatku
Belki (nazwa od nazwiska wicepremiera Marka Belki, ktory wprowadzit
podatek naliczany od dochodéw kapitatowych, czyli na przyktad czerpa-
nych z lokat bankowych). W 2005 roku rzad zdecydowat si¢ opodatkowac
zyski, ktore obywatele czerpia ze swoich lokat. Wprowadzono 19-proc. po-
datek od nich. Banki uznaty jednak, ze zgodnie z przyjetym prawem moga
oferowac¢ swoim klientom tak zwane ,lokaty antypodatkowe”, czyli nie-
obciazone podatkiem (mialo to miejsce w 2009 r.). Dlaczego banki je
zaoferowaly? Ot6z ustawa Ordynacja podatkowa miata zapis, ktory po-
zwalal bankom na zaokraglanie do zera koncowek podatku od uzyska-
nych odsetek. A wiec jesli podatek zostaje wyliczony ponizej 50 groszy, to
wowczas bank nie ma obowiazku nalicza¢ go. Banki wymyslity wiec, ze lo-
katy zakladane przez obywateli mozna traktowac jako lokaty dzienne (tzn.

8  Ustawa o swiadczeniach rodzinnych, Dz.U. 2003, nr 228, poz. 2255.
®  Ministerstwo Gospodarki, Wytyczne do oceny skutkéw regulacji, pazdziernik 2006.

| 144



POLITYKA PUBLICZNA JAKO INTERWENCJA W BIEG RZECZY

w przeciagu jednego dnia). Dzieki temu podatek od odsetek z lokat moze
wynies¢ ponizej 50 groszy. W 2012 roku doszto do skorygowania regu-
lacji w taki sposob, ze w efekcie banki przestaty oferowac ,lokaty antypo-
datkowe”. Przez lata jedna piata wszystkich lokat bankowych miata charak-
ter antypodatkowy. A zatem jedni obywatele placili podatek od uzyska-
nych odsetek, a inni nie°.

W wielu krajach moralnos$¢ podatkowa jest silnie ksztattowana od lat
szkolnych. W Szwajcarii uczniowie maja mocno zakodowane, ze najwaz-
niejsza czescia roweru jest naklejka Swiadczaca o optaceniu podatku z tytu-
tu jego posiadania. W przypadku tworzenia wielu regulacji wladze staraja
si¢ takze upodmiotawiac¢ obywateli czy przedsigbiorstwa w trakcie tworze-
nia przepisow. Przeprowadzaja z nimi konsultacje spoteczne, wtaczaja
w debaty wokot ich tresci itp. W konsekwencji uksztattuje sie nadzieja, ze
powstanie glebsze poczucie wspotwlasnosci tych regulacji. Dzigki temu
przedsiebiorstwa moga odczuwac silniejsza che¢ dostosowania si¢ do wy-
magan wynikajacych z tresci regulacii.

Wlasnosc¢ i regulacja. Regulacje zyskaly na znaczeniu wraz z tym,
jak zmieniat sie sposob dziatania panstwa. W przesztosci realizowato ono
swoje cele za pomoca wtasnosci publicznej w okreslonych sektorach gos-
podarki. Ale poczawszy zwtaszcza od lat 80. XX wieku, wiele panstw wy-
cofuje si¢ z oddzialywania na rzeczywistos¢ za pomoca wtasnosci pan-
stwowej albo za posrednictwem wytacznie panstwowych instytucji.

Jednoczesnie panstwo okreslito swoja role glownie jako regulatora.
Rzady powotuja szereg wyspecjalizowanych agencji regulacyjnych w wielu
sektorach gospodarki, zwlaszcza w zakresie uzytecznosci publicznej (tele-
komunikacja, energetyka czy transport kolejowy). Jak pisze Aleksander
Surdej: Kluczowe narzedzia do rzaqdzenia i osiqgania pozadanych celow (...)
znajduja si¢ w procesie regulacji i deregulacji*'. A. Surdej konkluduje: Panstwo
nie traci wigc catkowicie mozliwosci realizowania waznych celow publicznych,
takich jak na przyklad zapewnienie powszechnego dostepu do ustug telekomuni-
kacyjnych lub niezawodnosci dostaw energii elektrycznej. Jest jednak zmuszone
osiagac te cele, postugujac sie bodzcami ekonomicznymi wbudowanymi w mecha-
nizmy regulacyjne'?. W konsekwencji mozemy mowic, ze w ostatnich kilku
dziesigcioleciach ksztaltowat sie model swoistego panstwa regulacyjnego.

W Stanach Zjednoczonych juz pod koniec XIX wieku powstaty
pierwsze agencje regulacyjne. W krajach europejskich upowszechniane

10 M. Samcik, Finat lokat bez Belki, ,Gazeta Wyborcza”, 31.03-1.04.2012.

A Surdej, Narzedzia rzadzenia. Parnstwo wobec wyzwan regulowania i deregulowania, ,Dia-
log. Pismo Dialogu Spotecznego” 2011, nr 2, s. 84.

2 Tamze, s. 84.
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byty w drugiej potowie XX wieku. W Wielkiej Brytanii agencje te znane sa
jako Regulatory Offices, we Francji jako Authorités Administratives Indé-
pendantes, w Niemczech jako Regulierungsbehorde, a we Wloszech jako
Autorita Indipendenti®®.

Agencje te reguluja wiele aspektow funkcjonowania rynku i przed-
siebiorstw. Ksztaltuja bodzce do prokonkurencyjnych zachowan przedsie-
biorstw, a takze do tego, aby wypetnialy one pewne minimum zadan pub-
licznych. Regulowanie jest niestychanie trudnym narzedziem interwencji.
Mozna tez powiedzie¢, ze jest narzedziem niebezpiecznym, zwlaszcza
w rekach instytucji stabo przygotowanych do postugiwania sie nim. Niejed-
nokrotnie méwiono o przeciazeniu regulacyjnym, o krepowaniu rozwoju
w wyniku stosowania nadmiernej liczby regulacji. Dlatego rozpoczeto ol-
brzymie przedsiewzigcia, ktorych celem byly deregulacja albo optymalizo-
wanie sposobdw stosowania regulacji. Dostrzezono w tym znaczne korzys-
ci. W USA obliczono, ze zoptymalizowanie regulacji w wybranych sekto-
rach dostarcza rocznych korzysci o wartosci 42-54 miliarda dolaréow.
Z kolei zoptymalizowanie regulacji na europejskim rynku Wspdlnoty mie-
dzy 1987 a 1993 rokiem zwiekszyto PKB do 1,5%".

Efektywne postugiwanie si¢ narzedziami regulacyjnymi wymaga od
ich operatoréw wysokich kompetencji. W tle pojawia sie swoista ekono-
mia polityczna regulacji. Regulacja traktowana jest takze jako instrument
realizacji interesow grupowych. Czasami widac, ze wprowadzanie jej byto
wyrazem preferowania jednych graczy rynkowych kosztem innych (np. wy-
maganie badan klinicznych dla produktow ziotowych). Wprowadzenie okres-
lonych wymogoéw regulacyjnych moze oznacza¢ znaczne przetasowania
wérod graczy funkcjonujacych na okreslonych rynkach. A. Surdej wskazuje
na kilka zagrozen zwiazanych ze sposobem w jaki odbywa sie regulowanie:

1) ryzyko przeciazenia regulacyjnego. Niewtasciwie sprofilowa-
ne regulacje moga wywotywac trudnosci w dostosowaniu si¢ do
nich. Moze to zbytnio podnosi¢ koszty funkcjonowania przed-
siebiorstw. Moze tez oznacza¢ utrate wielu miejsc pracy. Dlate-
go panstwa staraja sie zapobiega¢ nieuzasadnionemu mnozeniu
regulacji. W USA koszty dostosowania sie do regulacji oceniane
sa na 3-4% produktu krajowego brutto. Brakuje oszacowan
kosztow dostosowania sie do regulacji w krajach UE, lecz
prawdopodobnie sa one o 1,5-2% wyzsze niz w USA™.

¥ Tamze, s. 90.

14 J.P. Barde, Economic Instruments and Environmental Regulatory Reform: Experience in
OECD Countries.

5 A Surdej, Narzedzia rzadzenia. Parnstwo wobec wyzwan regulowania i deregulowania, art.
cyt, s. 93.
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Panstwa, ktore sa stabe administracyjnie ponosza szczegdlne
ryzyko zwigzane z przecigzeniem regulacyjnym: (...) koszty zwig-
zane 2 regulacjami tworzq bodzce do tego, aby omijac regulacje (na
przyktad korumpowanie inspektorow kontroli). Trzeba pamietac, ze
efektywne regulacje biorq pod uwage bilans korzysci i kosztow ich
wprowadzenia, a jednym z najpowazgniejszych kosztéw nadmiernych
lub zle zaprojektowanych regulacji jest rozpowszechnianie si¢ ko-
rupgji's;

2) ryzyko przechwycenia dzialan agencji regulacyjnych przez
regulowane podmioty. To sytuacja, gdy agencje panstwowe nie
sa dos¢ odporne na wptywy grup interesow. Przestaja one wow-
czas dziata¢ w interesie obywateli, konsumentow i producentow;

3) ryzyko nierzetelnosci proceduralnej. Ma to miejsce w sytuacji,
gdy agencje regulacyjne nie dopracowuja sie rzetelnych metod
dziatania i analizy otoczenia, ktére maja regulowac.

A. Surdej wskazuje na uwarunkowania dla uzyskania wysokiej jakos-
ci regulacji. Wtadze publiczne powinny umie¢ spetnic pie¢ warunkow:

+  transparencji: regulacja musi by¢ tatwa do zrozumienia,
a cele, ktore maja byc dzieki niej osiagniete, musza by¢
precyzyjnie nazwane i w najwiekszym stopniu konkretne;,

+ odpowiedzialnosci: osoby, ktoére proponuja i wprowa-
dzaja nowa regulacje, powinny by¢ odpowiedzialne za jej
skutki;

* dobrego adresowania regulacji: regulacja powinna odno-
si¢ sie do problemu, ktory ma rozwiaza¢, oraz powinna
do minimum redukowac skutki uboczne;

+ spojnosci: nowa regulacja powinna by¢ spéjna z istnie-
jacymi juz innymi regulacjami;

+  proporcjonalnosci: ksztalt regulacji powinien wynikac
z wlasciwego wywazenia szans skutecznej implementacji
oraz oczekiwanych korzysci i kosztow™.

Narodowe szkoly regulowania. Wiele krajow dopracowato sie wlas-
nych szkot regulowania. Wiadomo generalnie, ze kraje Europy kontynen-
talnej, zwlaszcza te z tradycja scentralizowanego panstwa, jak Francja, maja
silniejsza sktonnos¢ do postugiwania sie odgornie ustanowiona regulacja,
ktora stawia obywatelom i przedsiebiorstwom okreslone wymogi do spet-

% Tamze.

" Tamze, s. 85.
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nienia. Inaczej jest w tradycji anglosaskiej, gdzie odgorna regulacja jest
czyms$ ostatecznym, poniewaz uznaje si¢, ze ogranicza obywatelom i przed-
siebiorcom mozliwosci wyboru. Rzady - nim wprowadza regulacje - stara-
ja sie najpierw inspirowac¢ procesy samoregulacji, powstawania standar-
dow droga oddolna. W wielu sektorach przedsiebiorcy przeprowadzaja
samoregulacje srodowiskowa. Powotuja quasi-niezalezne instytucje, ktore
uzgadniaja kodeksy dobrych praktyk. Tworza takze mechanizmy ich prze-
strzegania.

Z kolei w Polsce raczej nie funkcjonuje w tym zakresie jednoznacz-
na tradycja. Opracowanie Ministerstwa Gospodarki®® wskazuje, ze admi-
nistracja zazwyczaj przedstawia rozwigzanie problemu na drodze legisla-
cji, a wiec odgornej regulacji, a nie innego typu dzialan (np. samoregu-
lacji). Wynika to miedzy innymi ze sposobu organizacji pracy czy to Rady
Ministrow, czy poszczegdlnych resortow. Otoz ich kluczowym punktem
odniesienia jest plan legislacyjny. Nie rozwaza si¢ po prostu innych sposo-
béw rozwiazywania probleméw niz poprzez tworzenie prawa. Innego typu
dziatania maja nizsza range, jesli w ogole sa scisle projektowane. Nie jest
tak, ze resorty nie prowadza dzialan pozalegislacyjnych, ale z pewnoscia
nie maja one charakteru dziatania pierwszego wyboru. Problem tkwi row-
niez w procedurze oceny skutkow regulacji. Resorty nie musza prezen-
towa¢ w nich alternatywnych, pozalegislacyjnych sposobow dziatania
w stosunku do tworzenia regulacji.

Istnieje szereg przyczyn takiego podejscia do dziatan publicznych
w Polsce. Administracja w trakcie tworzenia projektow interwencji pub-
licznych w niewystarczajacym stopniu wykorzystuje narzedzia analityczne.
Problemem jest takze profil kompetencji pracowniczych w administracji.
W urzedach olbrzymia role odgrywaja prawnicy, natomiast znacznie mniej-
sza eksperci, ktorzy byliby zdolni do merytorycznej analizy przedmiotu
dziatan. W konsekwencji w Polsce mozna moéwi¢ o przeregulowaniu
w wielu dziedzinach. Pokazuja to badania OECD w zakresie regulowania
rynkow produktowych. Sa one przedmiotem intensywnej regulacji, czyli
intensywnej interwencji w mechanizmy ich funkcjonowania. W Polsce
stwierdzono ponadprzeci¢tnie wysokie bariery ograniczajace swobode
przedsiebiorczosci w stosunku do innych badanych panstw.

OECD ustanowito 6-punktows skale okreslajaca intensywnosc¢ utrud-
nien. Polska otrzymata 2,4 punktu przy sredniej dla krajow cztonkowskich
OECD 1,4 punktu. Ponadto stosowane byt takze najwigksze restrykcje
w obszarze handlu miedzynarodowego i inwestycji zagranicznych. Szcze-

8 Ministerstwo Gospodarki, Lepsze prawo. Program Reformy Regulacji 2010-2011, Warsza-

wa 2010, s. 10.
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golnie silnie Polska odchylata si¢ od Sredniej OECD w zakresie stopnia
panstwowej kontroli nad gospodarka (3,5 punktu w tej samej szesciostop-
niowej skali, w sytuacji gdy bariery wiekszosci krajow OECD oceniono na
dwa punkty lub mniej)*.

Wladza regulacji. W ostatnich dekadach w wielu panstwach nasta-
pily wazne zmiany strukturalne w licznych sektorach gospodarki i syste-
mach zycia zbiorowego. W efekcie wzrosta rola réznych form regulacji,
w tym takze samoregulacji podmiotow, ktore funkcjonuja w obrebie danej
polityki publiczne;j.

Wezmy na przyktad polityke zdrowia. W przesztosci w niektorych
krajach istniata jednolita struktura, w jakiej funkcjonowaty instytucje zdro-
wia. Rzad sam organizowal szpitale i rézne instytucje ochrony zdrowia
i finansowat je z budzetu panstwa. W ostatnich kilku dziesi¢cioleciach
wiele rzadow - w tym w Polsce - zdecydowalo si¢ na przeprowadzenie
znaczacych zmian organizacji systemu zdrowia. Nastapita dekoncentracja.
Rzady pozbywaly sie bezposredniej wtasnosci placowek zdrowia czy bez-
posredniego oddzialywania na nie. Przechodzity one w rece lokalnych
samorzadow, organizacji spotecznych albo prywatnych firm. Na przyktad
w Polsce w 1999 roku wigkszosc¢ placowek zdrowia (szpitale i réznego typu
przychodnie) zostata przekazana samorzadom (powiaty, gminy). Ponadto
stworzono odrebny mechanizm finansowania Swiadczen zdrowotnych.
Powstal Narodowy Fundusz Zdrowia jako ptatnik (przez kilka lat dziatato
kilkunastu platnikow jako kasy chorych). Wptywaja do niego pieniadze ze
sktadek ptaconych od pensji pracowniczych (sktadki pobierane sa takze
od rolnikow i od czes$ci umow-zlecen).

Czyzby zatem rzad wycofal si¢ z odpowiedzialnosci za polityke
zdrowia wraz z tym, jak przekazat samorzadom placowki zdrowia? Nie.
Rzad wybrat inny sposob realizowania celow tej polityki. Obecnie gltow-
nym narzedziem sa regulacje. Rzad ma ,w reku” mozliwosci tworzenia
ustawodawstwa (prawa), ktéremu musza podporzadkowac sie inni uczest-
nicy (interesariusze) tej polityki. A wiec rzady reguluja sposob, w jaki funk-
cjonuje system organizacji ochrony zdrowia - szpitale czy przychodnie
zdrowia. Na przyktad regulowane sa kwalifikacje personelu medycznego,
okreslane sa warunki, ktére musi spetni¢ osoba powotywana na stanowis-
ko dyrektora szpitala, warunki, w ktorych wykonywane sa $wiadczenia me-
dyczne, itp. W systemie zdrowia wykrystalizowaly sie zatem kluczowe role
- panstwa (wladzy centralnej) jako regulatora systemu zdrowia, samorza-

19 M. Pankow, Sztuka regulacji panstwo moze by¢ efektywnym regulatorem, gdy dziata w part-

nerstwie, ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2011, nr 2.
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dow terytorialnych jako gtownych wiascicieli placowek szpitalnych oraz
Narodowego Funduszu Zdrowia jako ptacacego za ustugi medyczne.

Zwrocmy jeszcze uwage na waznag kwestie. Otoz nie jest tak, ze
wszystkie regulacje w tym systemie pochodza od panstwa. Ot6z w réznych
krajach poszczegolni aktorzy polityki zdrowia sami reguluja sie w réznym
stopniu, czyli sami ksztattuja swoje postawy w odniesieniu do funkcjono-
wania w systemie. Jesli aktorzy danej polityki robia to w takiej mierze,
ktora wystarcza do sprawnego funkcjonowania danej polityki z punktu
widzenia potrzeb obywateli, to panstwo nie musi interweniowac¢ w tej poli-
tyce poprzez generowanie wlasnych regulacji. Zreszta rzady czesto sygnali-
zuja aktorom potrzebe przeprowadzenia samoregulacji w okreslonej dzie-
dzinie ich dziatania, jesli uwazaja, ze sytuacja tego wymaga. Tworza presije,
wskazujac, ze jesli samoregulacja nie zostanie przeprowadzona, wowczas
panstwo wkroczy ze swoimi regulacjami, ktére moga okazac sie trudniej-
sze do przyjecia.

W wielu politykach publicznych grupy zawodowe przeprowadzaja
samoregulacje poprzez réznego typu kodeksy dobrych praktyk, kodeksy
etyczne itp. Na przyktad w polityce zdrowia grupa zawodowa lekarzy ma
wlasne przedstawicielstwo w postaci Naczelnej Izby Lekarskiej (NIL),
z kolei personel pielegniarski zrzeszony jest w Naczelnej Izbie Pielegnia-
rek i Potoznych. Wszyscy polscy lekarze (w tym dentysci), ktorzy maja
prawo wykonywania zawodu, sa cztonkami izby na mocy ustawy. Tworzy
ona réznorodne elementy samoregulacji poprzez kodeksy, standardy dzia-
tania odnoszace sie do okreslonych sfer, w ktorych funkcjonuja lekarze.

W 1991 roku® NIL przyjat Kodeks etyki lekarskiej. Ta data ustano-
wienia Kodeksu moze dziwi¢, ze jest dos¢ swieza. Wynika to z tego, ze
NIL dziata od 1989 roku. W 1952 roku, w okresie PRL, izba zostata roz-
wigzana. Natomiast samoregulacja w Srodowisku lekarskim ma w Polsce
dtuzsze tradycje. W 1876 roku, jeszcze w zaborze austriackim, powstat
pierwszy Kodeks lekarski na ziemiach polskich. Byta to ,Uchwata Towa-
rzystwa Lekarzy Galicyjskich w przedmiocie obowiazkow lekarzy wzgle-
dem swych kolegow i zawodu lekarskiego w ogoéle”. Z kolei w 1925 roku
Sekcja Stomatologiczna XII Zjazdu Lekarzy i Przyrodnikéw Polskich opu-
blikowata , Kodeks Deontologii Dentystycznej”. W 1921 r. powotano izby
lekarskie, ktore w 1935 roku przyjety ,Zbior zasad deontologii lekarskiej”.
W 1936 roku wydano ,Kodeks Lekarski”.

Kodeks etyki lekarskiej zaktada sankcje za niestosowanie sie do jego
tresci i wskazan - NIL moze zawiesic albo pozbawi¢ lekarzy prawa wyko-
nywania zawodu oraz ograniczy¢ wykonywanie zawodu, da¢ upomnienie,

20

www.nil.org.pl/dzialalnosc/o-samorzdzie-lekarskim/kodeks-etyki-lekarskiej [14.01.2011 r.].
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nagane, narzuci¢ kare pieniezna, zakazac petnienia funkcji kierowniczych
w ochronie zdrowia (od roku do pieciu lat), ograniczy¢ czasowo zakres
czynnosci w wykonywaniu zawodu lekarza. 1zba moze zawiesic¢ prawa wy-
konywania zawodu na okres od roku do pieciu lat. Przy izbach utworzono
sady lekarskie, do ktorych pacjenci moga kierowac skargi na lekarzy.
W strukturach izb dziala takze rzecznik odpowiedzialnosci zawodowej
(sprawuje funkcje oskarzyciela przed sadami lekarskimi). A zatem sita
regulacyjna samorzadu lekarskiego jest znaczna.

W przypadku takich grup zawodowych jak lekarze mozna zapytac
o przedmiot czy cele samoregulacji. Zazwyczaj grupy zawodowe przed-
miotem regulacji czynia swoje wewnetrzne zasady funkcjonowania, czesto
z mysla o ochronie swoich interesow. Moga one obejmowac kwestie doste-
pu do zawodu, wymogi edukacyjne, relacje z réznymi instytucjami admi-
nistracji, sadownictwa, ustawodawstwa itp.

Natomiast jest pytanie o to, czy samoregulacja obejmuje rowniez
tworzenie i zachowywanie standardow ustug lekarskich, czyli to, co jest
wazne z punktu widzenia pacjentow. Powyzej wskazywaliSmy, ze korpora-
cja lekarzy sformutowata kodeks etyczny, zawarto w nim sankcje za nie-
stosowanie sie do jego tresci i wskazan. To jednak nie wyczerpuje zagad-
nienia. Trzeba bytoby zbada¢, w jakim zakresie standardy te sa respekto-
wane. Nie jest tatwo to oceni¢ wobec braku badan. Na przyktad mozna
o tym sadzi¢ na podstawie liczby spraw w sadach lekarskich, wyrokow,
ktore zapadaja. W pierwszej dekadzie funkcjonowania izb rosta liczba
wyrokéw w sadach lekarskich. Ale obejmowaty one znikomy procent leka-
rzy. Sady lekarskie tylko kilka razy w ciagu 20 lat orzekaty kare pozbawie-
nia prawa do wykonywania zawodu?. Niska aktywnos¢ sadow niektorzy
thumacza tym, ze pozostaja one w rekach samorzadu lekarskiego. Wskazuje
sie, ze istnieje tu sprzecznos¢ interesow. Lekarze sadza lekarzy. Czynni-
kiem moze tu by¢ solidarnos¢ grupowa, w sensie ochrony za wszelka cene
kogos z tej tylko racji, ze jest cztonkiem korporacji.

Kolejna kwestia jest to, w jakiej skali istnieja w tym Srodowisku
zawodowym realne mechanizmy podnoszenia standardow Swiadczenia
ustug wobec pacjentow. Wydaje sig, ze w Polsce korporacja lekarzy nie
stworzyta mechanizmow, ktore mobilizowatyby lekarzy do podnoszenia
kwalifikacji i jakosci swoich ustug. Proces recertyfikacji w praktyce nie
dziata, podobnie jak system ksztalcenia ustawicznego. Formalnie zajmuje
sic tym NIL. Lekarze maja obowiazek zdobycia 200 punktoéw za rézne
formy doksztalcania w ciagu 4 lat (szkolenia, napisane artykuty, uczest-
nictwo w sympozjach itp.). Jak informuje pismo branzowe, w 2008 roku

2 Czy lekarz wroci do pracy mimo czynu nagannego, ,Dziennik. Gazeta Prawna”, 4.05.2012.
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mniej niz 50% lekarzy uzyskato wymagana liczbe punktow® (wymog taki
zostat wprowadzony w 2004 roku®). Generalnie izby nie wyciagaja kon-
sekwencji wobec lekarzy®, cho¢ Naczelna Rada Lekarska wprowadzita
w uchwale z 17 grudnia 2004 r. pewne bodzce zachecajace do zdobywa-
nia punktow. Otéz lekarze uczestniczacy w konkursach na stanowiska
kierownicze lub inne stanowiska w zakladzie opieki zdrowotnej maja do-
kumentowa¢ liczbe posiadanych punktow. Podobnie maja postepowac
lekarze, ktorzy staraja sie o stanowisko nauczyciela akademickiego, o zmia-
n¢ warunkow zatrudnienia czy o zawarcie umowy o udzielanie Swiadczen
zdrowotnych.

Dobrowolne porozumienie. Odwotajmy si¢ do kolejnego przykta-
du samoregulacji. Kodeks dobrych praktyk ustanowily réwniez firmy
farmaceutyczne dzialajace w Polsce, zrzeszone w Zwiazku Pracodawcow
Innowacyjnych Firm Farmaceutycznych INFARMA (cztonkami sa te firmy
farmaceutyczne, ktore produkuja leki innowacyjne). Obejmuje on praktyki
tych firm w zakresie dzialan marketingowych, wspotpracy z przedstawicie-
lami ochrony zdrowia i organizacjami pacjentow®. Zobowiazaly si¢ w nim
do okreslonego sposobu reklamowania produktow leczniczych, uznaly, ze
reklama nie moze zawierac informacji, ktore posrednio lub bezposrednio wpro-
wadzataby w blqd, np. poprzez sugestie, opuszczenie, przesade lub dwuznacz-
nos¢ lub inne znieksztatcenie informacji o produkcie leczniczym w szczegolnos-
ci co do wlasciwosci lub sposobu stosowania produktu. (...) Reklama powinna
zachecac do racjonalnego stosowania produktu leczniczego poprzez obiektywnq
i wolng od przesady prezentacje produktu. (...) Reklama powinna opierac sie
na najbardziej aktualnych informacjach o produkcie leczniczym i ocenie jego
dokumentacji. Kodeks zawiera takze wytyczne dotyczace tresci, ktére po-
winna przedstawia¢ reklama (np. opis dziatan niepozadanych, sposob
postugiwania sie danymi naukowymi). Reguluje tez stosowanie reklamy
porownawczej, przekazywanie probek nowych produktéw leczniczych itp.
Wazna jego czes¢ dotyczy przedstawicieli medycznych (promujacych pro-
dukty). Ich dziatania wywotywaly znaczna krytyke. Media donosity o ich
wplywie na lekarzy i recepty, ktore wypisuja pacjentom. Dlatego firmy
farmaceutyczne ustality zasady w tym zakresie, np. przedstawiciele me-

2 J. Janik, Rozliczenie punktow edukacyjnych lekarzy coraz blizej. Dla jednych - az obowig-
zek, dla drugich - tylko formalnos¢, Portal Rynek Zdrowia [10.04.2012 r.].

% Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 6 listopada 2004 r. w sprawie sposobow dopetnie-
nia obowiagzku doskonalenia zawodowego lekarzy i lekarzy dentystow.

2 International Comparison of Ten Medical Regulatory Systems. Egypt, Germany, Greece,
India, Italy, Nigeria, Pakistan, Poland, South Africa and Spain, Rand Europe, 2009, s. 109.

% Kodeks dobrych praktyk marketingowych przemystu farmaceutycznego, wspotpracy
z przedstawicielami ochrony zdrowia i organizacjami pacjentow, Zwiazek Pracodawcow
Innowacyjnych Firm Farmaceutycznych INFARMA, grudzien 2011.
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dyczni nie moga stosowac zadnych zachet finansowych w celu umowienia
sie na spotkanie z adresatem reklamy, czyli w aptekach, szpitalach lub
w innych placowkach ochrony zdrowia. Uzgodniono, ze spotkania promo-
cyjne produktéw medycznych nie moga by¢ organizowane w miejscach
uznawanych za ekstrawaganckie lub stynne ze wzgledu na oferowane roz-
rywki. Zapisano takze, ze nie nalezy organizowac lub sponsorowac bezposred-
nio lub posrednio spotkan poza granicami kraju, chyba ze jest to uzasadnione
istotnymi wzgledami merytorycznymi, organizacyjnymi, w szczegolnosci gdy
wiekszos¢ zaproszonych osob pochodzi spoza kraju, w ktérym spotkanie jest
organizowane. Kodeks reguluje rowniez relacje firm farmaceutycznych
z organizacjami pacjentéw i sposob ich finansowania. Ponadto zapisano
tam sankcje na wypadek nieprzestrzegania kodeksu, zasady rozstrzygania
sporow, ktore moga powsta¢ w zwiazku ze stosowaniem kodeksu (sad
dyscyplinarny). Powstanie tego dokumentu mozna uznac za wazne wyda-
rzenie. Pytanie jest, w jakim zakresie utrwali si¢ praktyka jego przestrzega-
nia? W kazdym razie moze przyczyni¢ sie do usprawnienia wielu elemen-
tow polityki zdrowia i zastosowania samoregulacji na wicksza skale
w systemie zdrowia.

Kolejnym przyktadem samoregulacji moga by¢ korporacyjne stan-
dardy w reklamie (Advertising Standards Corporate Social) w Wielkiej Bry-
tanii. Tam dobre praktyki moga byc certyfikowane przez Office for Fair
Trading. Powstala takze Agencja Standardéw Reklamowych®. Jest ona nie-
zalezna zaréowno od rzadu, jak i od firm reklamowych. Zajmuje si¢ kodyfi-
kowaniem standardow, monitorowaniem ich stosowania i rozpatrywaniem
przypadkow, w ktorych mogto dojs¢ do ich tamania.

Przykladem samoregulacji moga by¢ takze uktady zbiorowe pracy.
Tradycyjnie pracodawcy i pracobiorcy uzgadniaja w nich regulacje doty-
czace zasad wynagradzania, okreslaja stawki wynagrodzen, sposoby wyko-
nywania pracy. Zaczeto okresla¢c w nich coraz wiecej pozaptacowych
aspektow wykonywania pracy, np. zasady dostepu pracownikéw do szko-
len czy zasady respektowania regut bezpieczenstwa. Uktady coraz silniej
dotycza takze kwestii elastycznosci wykonywania pracy, sposoboéw réwno-
wazenia obowiazkow zawodowych pracujacych z rodzinnymi. W zachod-
nich krajach Europy kontynentalnej uklady okreslaja warunki pracy dla
zdecydowanej wiekszosci pracujacych. U nas obejmuja znacznie mniejsza
czes¢ rynku pracy.

Podsumujmy kwestie samoregulacji. Wytworzenie standardow gru-
powych wychodzi dobrze zwtaszcza tym Srodowiskom, ktore potrafia
spetnic szereg nietatwych warunkow. Wydaje sie, ze musza przede wszyst-

% Advertising Standards Agency.
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kim prezentowac wysoki poziom wewnetrznej spojnosci etycznej. Innymi
stowy, srodowisko musi przynajmniej ramowo akceptowac takie wartosci,
jak orientacja na jakos¢, na doskonalenie ustug oferowanych klientom.
Widoczna musi byc¢ takze wola wspotksztattowania dobra publicznego,
wykraczania poza dorazne, partykularne interesy, a zatem musza one
dostrzega¢ swoje interesy w perspektywie dtugoterminowej. Srodowisko
musi umie¢ wypracowa¢ mechanizm egzekwowania ustanowionych stan-
dardéw, musi tez umie¢ oczyszczac sie z 0sob, ktore je naruszaja. Czestym
problemem jest tu jednak tak zwane zjawisko gapowicza. Niektorzy czton-
kowie korporacji chetnie korzystaja z przywilejow czlonkostwa, nato-
miast stronia od ponoszenia adekwatnych kosztow czy wktadania wysit-
kow w respektowanie standardéw srodowiskowych.

Z punktu widzenia dazenia do realizacji celow publicznych w polity-
kach panstwa samoregulacja ma sporo réznorodnych zalet. Jest zdecydo-
wanie mniej inwazyjnym sposobem ich osiagania w stosunku do regulacji
odgornej. W tym wypadku panstwo nie musi wymuszac¢ na obywatelach
i grupach spotecznych stosowania si¢ do okreslonych norm, a takze nie
musi utrzymywac kosztownego zwykle aparatu kontroli respektowania
prawa. Odgorne regulacje sa czasami nieefektywne wilasnie z tego wzgle-
du. Panstwo nie dysponuje bowiem takim aparatem albo tez samo tworzy
regulacje, ktore deformuja ludzkie zachowania.

Deweloper regulowany. Istnieja przypadki, kiedy korporacjom za-
wodowym czy branzowym nie udaje si¢ wytworzy¢ standardow srodo-
wiskowych. Ciekawym przyktadem jest rynek deweloperski. W drugiej
potowie lat 90. deweloperzy usitowali stworzy¢ - w oparciu o mechaniz-
my samoregulacji - standardy relacji z klientami. Mieli im zapewni¢ wyz-
sze poczucie bezpieczenstwa, czyli tagodzi¢ ich obawy o pieniadze przeka-
zywane na budowe domu czy mieszkania®. Pracowali nad dobrymi prak-
tykami w zakresie zasad tworzenia umow deweloperskich dla klientow.
Mnozyly sie bowiem przypadki niewywiazywania sie deweloperow z umow.
Media niejednokrotnie opisywaty sprawy, w ktorych klienci tracili pienia-
dze (powstalo nawet Stowarzyszenie Pokrzywdzonych przez Dewelope-
row). Rosta presja spoleczna na przeprowadzenie dziatan. Presje tworzyta
takze wladza, ktora grozita wprowadzeniem odgérnych regulacji. Miato to
podziata¢ mobilizujaco na przeprowadzenie samoregulacji.

Ostatecznie deweloperom nie udala sie samoregulacja. Wtadza pub-
liczna uznata zatem, ze musi dziala¢, poniewaz na agendzie spotecznej
bardzo wysoko stanal problem bezpieczenstwa klientow firm budowla-

Z Ustawa deweloperska do poprawy? Rozmowa z J. Bieleckim z Polskiego Zwiazku Firm

Deweloperskich, ,Gazeta Krakowska”, 20.02.2012.
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nych. Uchwalono ustawe o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego
lub domu jednorodzinnego (weszta w zycie 29 kwietnia 2012 r.?%). Ustawa
zostala przyjeta niemal jednogtosnie (a wiec miata charakter ponadpartyj-
ny, co wskazuje na istnienie szerokiego konsensusu w sprawie dziatan
wobec deweloperdw). Okresla ona pewna procedure postepowania w rela-
cjach miedzy deweloperem a jego klientem.

Koniecznos¢ przeprowadzenia odgoérnej regulacji stworzyta jednak
trudna sytuacje, zarowno z punktu widzenia deweloperow, jak i rozwoju
rynku budowlanego, a wiec rowniez osob poszukujacych mieszkan. Dewe-
loperzy wskazuja na negatywne konsekwencje ustawy, co oczywiscie nie
moze dziwi¢. Musza dostosowac si¢ do szeregu wymogow proceduralnych.
Dotycza one miedzy innymi koniecznosci zakladania jednego z dwoch
dostepnych typow rachunkow bankowych (powierniczych). Wpltywaja na
nie pieniadze klientow, a deweloperzy moga po nie sigga¢ dopiero po
spetnieniu okreslonych warunkow:

1) po przeniesieniu prawa wiasnosci na klienta (zamkniety rachu-
nek powierniczy);

2) w miare postepowania prac i zamykania kolejnych jej etapow
(rachunek otwarty do obstugi inwestycji).

Ponadto deweloper jest zmuszony do podpisania z klientem umowy
potwierdzonej notarialnie. Jest to kolejny sposéb na mocniejsze zabezpie-
czenie interesow klienta (w trakcie procedury przygotowania umowy klient
moze na przyktad zorientowac sie, czy deweloper posiada prawa do grun-
tu, na ktorym deklaruje przeprowadzenie budowy).

Wprowadzenie powyzszych regulacji wpltywa takze na rynek
budowlany i pozycje klientow. Latwo domyslic sie, ze koszty inwestycji
budowlanych wzrosna, poniewaz deweloperzy beda musieli czesciej
korzystac¢ z kredytu bankowego, nim siegna po pieniadze klientow. Nie
wszystkie firmy deweloperskie otrzymaja taki kredyt. Stabsze firmy moga
wypasc z rynku, a to moze doprowadzi¢ do jego oligopolizacji przez duze
firmy. W konsekwencji mieszkania moga zdroze¢, tym samym stana sie
trudniej dostepne dla obywateli. Druga kwestia to jakos¢ regulacji. Jesli
okaze sie, ze przepisy regulujace nie sa odpowiednio wysokiej jakosci,
moze z nich wynikna¢ wiele niezamierzonych konsekwencji, np. wzrosna
koszty dziatania firm. Deweloperzy obawiaja sie, ze nie doprecyzowano na
przyktad kwestii dokladnosci wykonania mieszkania. Moze to oznaczac,
ze klient bedzie mogt do konca inwestycji wymowi¢ umowe w oparciu
o niedotrzymanie warunkoéw umowy. Za niejasne uznaja takze zapisy o roli

% Ustawe o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego

uchwalono w oparciu o projekt poselski (druk sejmowy nr 4346) we wrzesniu 2011 r.
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bankéw w zakresie kontrolowania deweloperow. Banki w tym systemie
regulacyjnym odgrywaja duza role. To w nich firmy deweloperskie musza
zaktada¢ rachunki powiernicze. Banki decyduja o tym, czy deweloper
otrzyma zaplate na podstawie oceny dotyczacej tego, czy zakonczone zo-
staly okreslone etapy budowy. Wprowadzono takze kary za wyptaty nie-
zgodne z harmonogramem konczenia poszczegdlnych faz budowy (kara
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2).

Powyzszy przyklad pokazuje problemy, ktére czesto wystepuja
w zwigzku z regulowaniem, gdy przedsi¢biorstwa nie s3 w stanie same
ustanowi¢ standardow. Wtadza publiczna wkracza wtedy z wlasnymi roz-
wiazaniami (regulacjami). Pojawia sie masa formalnych wymogow proce-
duralnych do spetnienia przez firmy. Niestety utrudniaja one dzialanie
w takim biznesie, a koszty jego prowadzenia zwiekszaja sie. Najprawdo-
podobniej wzrosna ceny rynkowe mieszkan. Z drugiej strony nie wydaje
sie, aby dobrym rozwiazaniem bylo pozostawienie tego rynku w dotych-
czasowym stanie, czyli bez wyraznych form zabezpieczenia interesow
kupujacych mieszkania. Brak poczucia bezpieczenstwa moze diugofalowo
skutkowac tym, ze klienci stroniliby od kupowania mieszkan od dewelo-
perow. Woleliby mieszkania z rynku wtérnego. Zahamowatoby to rozwoéj
budownictwa w sytuacji, gdy w kraju brakuje ponad 1,5 miliona mieszkan.

Regulowanie i samoregulowanie zdrowia za granica. Ciekawym
przyktadem funkcjonowania regulacji jest system polityki zdrowia. Na
przyktad w Wielkiej Brytanii jednoznacznie uznaje sig, ze kluczowym
instrumentem interwencji w tym sektorze sa wtasnie regulacje, poniewaz
wspotksztattuja one zachowania i dziatania aktorow. System ochrony zdro-
wia definiowany jest bowiem w dokumentach rzadowych jako swoisty
zespot zachowan lekarzy, pacjentow, politykow, menedzeréw. Umiejetne
wplywanie na nie - poprzez regulacje - stwarza mozliwos$¢ uzyskania po-
zadanego efektu, ktorym jest oczywiscie wysoka jakosc opieki i Swiadczen
medycznych. Regulacje maja tworzy¢ system bodzcow oddziatujacych na
zachowania aktorow tej polityki. Ksztattuja one zachety do tego, aby m.in.
lekarze byli zmotywowani do $wiadczenia ustug medycznych najwyzszej
jakosci (na przyklad poprzez system zachet finansowych, presji kontroli,
wzajemnej zaleznosci sSrodowiskowej czy partnerstwa).

W trakcie rozwoju polityki zdrowia mozna bylo obserwowac po-
wigkszanie sie liczby réznego typu regulacji. Juz w czasach sredniowiecza
lekarze tworzyli szereg wewnetrznych regut i standardow w wyniku samo-
regulacji zawodowej swojej grupy. Powstawaly kodeksy zawodowe, ko-
deksy etyczne okreslajace na przyktad zasady dostepu do korporaciji,
pozostawania w niej. Z czasem mechanizmy samoregulacji objety reguty
upowszechniania edukacji i wiedzy wsrod medykow, reguly uczestnictwa
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w szkoleniach podyplomowych, reguty w licencjonowaniu i rejestrowaniu
lekarzy (zajmuja sie tym albo organizacje zawodowe, albo instytucje pub-
liczne), reguly funkcjonowania paneli arbitrazowych i sadow lekarskich
(definiuja pewne zachowania jako niewtasciwe w profesji albo naduzycia).

W Wielkiej Brytanii stopniowo powiekszata sie liczba obszarow
regulowanych oraz poddawanych samoregulacji. Tradycyjne systemy
samoregulacji nie obejmowaly mechanizméw formalnej ewaluacji i ocen
lekarzy przez srodowisko lekarskie. Obecnie jest to wprowadzane jako
przeglady srodowiskowe (peer reviews) lub audyty medyczne. Wykonuja je
lekarze spoza ocenianej placowki. Dotycza one ocen trafnosci stosowania
procedur medycznych. Na bazie przegladéow powstaja rekomendacje. Po-
nadto jako narzedzie stosowane sa wizytacje lub audytowanie. Na przyktad
zewnetrzni eksperci oceniaja, jak zorganizowany jest i zarzadzany szpital.

Srodowiska lekarskie uzgadniaja takze mechanizmy recertyfikacji,
czyli odnowienia uprawnien do wykonywania zawodu. Czasami instytucje
samorzadu lekarskiego moga wprowadza¢ warunki odnowienia licencji
lekarskiej w oparciu o pewne wymogi, np. uzyskania potwierdzenia uczest-
nictwa w ustawicznym ksztalceniu medycznym. Kompleksowa recertyfika-
cja zostata wprowadzona przez Amerykanska Rade Medycyny Chorob We-
wnetrznych®. W USA lekarz musi co pie¢ lat przejs¢ proces samoewa-
luacji, zda¢ egzamin z wiedzy i przedstawi¢ satysfakcjonujace dowody do-
tyczace stanu jego umiejetnosci medycznych.

W Wielkiej Brytanii mozna wskazac na kilka typow regulacji i samo-
regulacji w systemie polityki zdrowia. Uwage zwracaja regulacje odpo-
wiedzialnosci/rozliczalnosci instytucji medycznych przed ciatami eksper-
ckimi oraz regulacje dotyczace ich odpowiedzialnosci/rozliczalnosci przed
spoteczenstwem. W przypadku pierwszym dotycza one wymogow wyko-
nywania/zamawiania z zewnatrz przegladow i audytow medycznych. Obej-
muja one oceny sposobow wykonywania swiadczen miedzy innymi
w oparciu o rejestry medyczne na zlecenie instytucji regulacyjnych w syste-
mie lub nabywcow swiadczen. Badane jest to, czy zaistniaty wtasciwe wa-
runki medyczne do zastosowania okreslonej terapii (leczenia). W Wielkiej
Brytanii wprowadzono takie przeglady w 1991 roku w ramach tworzenia
wewnetrznego rynku zlecen medycznych w obrebie NHS. P6zZniej wpro-
wadzono standardy, jak powinna wyglada¢ metodologia wykonywania
takich przegladow.

Regulacje obejmuja kwestie przeprowadzania inspekcji. Stuza one
sprawdzaniu zgodnosci praktyki leczenia ze standardami leczenia. Podczas
inspekcji przeprowadzane sa wywiady z pracownikami placowek medycz-

% American Board of Internal Medicine.
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nych, wykonywane przeglady rejestrow medycznych i innych dokumen-
tow. Regulacje obejmuja takze sposoby prowadzenia zewnetrznych do-
chodzen w sprawie incydentéw medycznych (dochodzenia w sprawie
stwierdzonych przypadkéw zaniedban o znacznej skali). Wykonywany
jest wowczas wszechstronny przeglad stosowanych procedur medycznych
i organizacyjnych.

Spojrzmy teraz na regulacje dotyczace odpowiedzialnosci/rozliczal-
nosci instytucji zdrowia przed spoteczenstwem. Dotycza one dostepu oby-
wateli do informacji, ktére sa uzyskane w wyniku wykonania wszelkich
raportow, przegladow, mierzenia jakosci, wykonania rankingow placowek
medycznych itp. Otz zaklada sie, ze spoteczenstwo powinno miec dostep
do najszerszego zakresu informacji. Jest ona bowiem swoistym instrumen-
tem wplywu na funkcjonowanie placowek opieki. Na jej podstawie pacjent
dokonuje selekcji wsrod placowek. Tworzy to dynamike na rzecz ich
usprawniania. Dlatego powstaja rankingi placowek w oparciu o kryteria
jakosci ich ustug (przyjmowane sa okreslone metody punktowania). Two-
rzone sa rozne kategorie placowek medycznych wedlug uzyskanych
punktow za jakosc ich $wiadczen. Regulacje obejmuja wymogi dotyczace
publikowania zbalansowanych kart wynikow placowek medycznych. Maja
one w efekcie dawac catosciowy obraz jej funkcjonowania.

Ponadto brytyjski system zdrowia jest silnie regulowany poprzez
standardy zawarte w karcie praw pacjentow. Dotycza one gwarancji pry-
watnosci, procedur sktadania skarg i zazalen itp. Szereg kolejnych stan-
dardow zawartych jest w Konstytucji Narodowej Stuzby Zdrowia (NHS),
ktora zostala podpisana przez brytyjskiego premiera w styczniu 2009 r.
Okresla ona to, czego od stuzby zdrowia moga oczekiwac i jakie maja
prawa oraz obowiazki: pacjenci, pracownicy, spoteczenstwo. W tej kate-
gorii mieszczg sie rowniez regulacje dotyczace bezpieczenstwa produktow
medycznych, minimalne wymogi natozone na $wiadczeniodawcow (wa-
runki, ktore musza spetnic, aby uzyskac licencje, np. wyposazenie medycz-
ne, personel, jego wyksztalcenie itp.). Mieszcza sie tu zasady certyfikacji
placowek medycznych i ich akredytacji. Istnieje odrebna instytucja, ktora
udziela aprobaty dla Swiadczenia ustug przez dane podmioty.

Od jakiego$ czasu powstaja tez regulacje innych aktorow polityki
zdrowia, takich jak: ubezpieczyciele, dostawcy réoznych komponentow
ustug medycznych.

Kolejny typ regulacji obejmuje sfere zarzadzania instytucjami zdro-
wia. Odpowiada za to oczywiscie ministerstwo zdrowia, ktore okresla stan-

dardy opieki i cele systemu zdrowia. Zarzadza ono systemem polityki
zdrowia, tworzac w tym celu standardy swiadczen (National Service
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Frameworks), ramy dla oceny rezultatow w systemie zdrowia (Performance
Assessment Framework, PAF) oraz ramy operacyjne dla catego systemu Na-
rodowej Stuzby Zdrowia (skladaja sie na nie roczne priorytety w wybra-
nych dziedzinach, w ktérych ma nastgpi¢ poprawa wynikow).

Standardy $wiadczen medycznych powstaly w nastepujacych kate-
goriach: dzieci i macierzynstwo (children and maternity), chroniczne cho-
roby drog oddechowych, choroby wienicowe (coronary heart disease), cukrzy-
ca (diabetes), dtugotrwate schorzenia neurologiczne (long term neurological
conditions), zdrowie psychiczne (mental health), choroby nerek (renal), za-
waly serca (stroke).

Natomiast w zakresie ocen rezultatow w systemie zdrowia standar-
dy obejmuja:

¢ poprawe stanu zdrowia spoteczenstwa (health improvement),

¢ dostep do opieki medycznej (access to healthcare);

*  wydajnosc (efficiency),

¢ sposoby dostarczania opieki medycznej (delivery of healthcare);
¢ wyniki zdrowotne (health outcome),

¢ poziom zadowolenia pacjentow i osob, ktore wykonuja opieke
medyczna (patient and carer satisfaction).

W systemie zdrowia powotano regionalne instytucje, ktore badaja
poziom realizacji standardow: Strategiczna Wtadza Zdrowia (Strategic
Health Authority). Zajmuja si¢ one planowaniem i poprawa jakosci swiad-
czen medycznych w srodowiskach lokalnych. Odpowiadaja za:

¢ rozwijanie planow poprawy swiadczen w srodowiskach lokal-
nych;

¢ zapewnianie wysokiej jakosci i dobrze wykonywanych swiad-
czen;

¢ zapewnianie zintegrowania priorytetow narodowych z lokalny-

mi planami ustug (na przyklad w zakresie poprawy swiadczen
onkologicznych).

Regulacje do poprawy. W ostatnich 10-20 latach wiele panstw pro-
wadzito intensywne dziatania, aby poprawi¢ swoje umiejetnosci wlasciwe-
go regulowania. Upatrywano w tym bowiem mozliwos¢ wptyniecia na pod-
niesienie poziomu konkurencyjnosci kraju na globalnym rynku, a takze na
osiagniecie wyzszej jakosci zycia obywateli. W krajach najwyzej rozwinie-
tych (OECD) promowano program dzialan pod nazwa Better Regulation
(Lepsze Regulacje). Podejmowano cykle swoistych reform regulacyjnych
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(regulatory reform), ktérych celem byto redukowanie barier regulacyjnych
ograniczajacych konkurencje rynkowa i innowacyjnosc. Sposobem osiaga-
nia tych celow jest deregulacja, czyli eliminowanie regulacji, ktore nie spet-
niaja juz swojej pierwotnej funkgji, a takze upraszczanie regulacji, ktore
wciaz sa potrzebne, czy poprawianie transparentnosci w zakresie sposobu
stosowania regulacji®*. Reforma ma na celu zweryfikowanie, czy regulacja jest
potrzebna oraz projektowanie regulacji i innych instrumentow - jak bodzce
rynkowe i podejscie oparte na celach - w taki sposéb, aby byty one bardziej elas-
tyczne, prostsze i skuteczniejsze przy nizszych kosztach®. OECD dokonywato
swoistych audytow systemow regulacyjnych wielu cztonkow tej organizacji.

Natomiast sama regulacja rozumiana jest jako réznorodne zestawy in-
strumentow, poprzez ktore rzqdy ustanawiajq wymagania w stosunku do przed-
siebiorstw, a takze obywateli. Regulacje przyjmuja postac praw, formalnych
i nieformalnych zarzadzen, zwyczajowych zasad formutowanych przez wszystkie
szczeble rzqdu, a takze zasady formutowane przez ciala pozarzadowe czy
samoregulacyjne, ktorym rzqd przekazat wltadze regulacyjng®.

Polska niewatpliwie nalezy do krajow, ktére probuja poprawi¢ me-
chanizmy regulacyjne, poniewaz sa ku temu powazne powody. Wiekszos¢
polskich rzadéw podejmowata dziatania na rzecz redukcji réznych obcia-
zen wynikajacych z istnienia regulacji. Najnowszym przyktadem bylta nad-
zwyczajna sejmowa komisja ,Przyjazne Panstwo”, ktora zaczeta dziatalnosc
na poczatku 2008 roku (znana rowniez do nazwiska jej przewodniczace-
go jako komisja Palikota). Jej celem byto upraszczanie i racjonalizowanie
przepisow gospodarczych. Wczeéniej powolywano rézne ciata zajmujace
sie deregulacja w strukturach rzadu (prawie wszystkich rzadow). Nie od-
nosilty one jednak sukceséw. Przeprowadzano wiele dziatan, chociaz jedno-
czesnie rozne resorty tworzyly kolejne porcje regulacji, ktore spotykaly sie
z zastrzezeniami dotyczacymi ich jakosci. Brakowato kompleksowych dzia-
tan, ktore obejmowalyby generalny sposob, w jaki funkcjonuja regulacje
W panstwie.

Wielu obywateli, a szczegdlnie przedsigbiorcow negatywnie ocenia
jakos¢ regulacji w Polsce. Uznaja je oni za bariere w rozwoju. Wskazuja na
niska jakos¢ prawa (niejasnosc), ale takze niestabilnos¢ (zbyt duza liczba
nowelizacji obowiazujacych przepisow). Wiele ustaw nowelizowanych jest
po kilkadziesiat razy. Na przyklad ustawa o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy z 20 kwietnia 2004 roku do 2011 roku noweli-

¥ Report on Regulatory Reform, OECD, s. 6.

3 Tamze. Angielska wersja tekstu: Reform aims to verify that regulation is needed, and to
design regulatory and other instruments, such as market incentives and goal-based approaches,
that are more flexible, simpler, and more effective at lower cost.

2 Tamze,s. 6.

| 160



POLITYKA PUBLICZNA JAKO INTERWENCJA W BIEG RZECZY

zowana byta 47 razy. Po 1990 roku Kodeks pracy nowelizowany byt okoto
200 razy.

Rowniez analizy eksperckie wskazuja na tego typu problemy®. Orga-
nizacja pracodawcéw Lewiatan od lat publikuje Czarna Liste Barier.
72,6% przedsigbiorcow z sektora matych i srednich firm wskazuje, ze tak
zwane obcigzenia administracyjne stanowia dla nich jedna z najwazniej-
szych barier rozwoju®. Instytucje miedzynarodowe rowniez publikuja ra-
porty, ktore wskazuja na problemy z dolegliwoscia czy nietrafnoscia regu-
lacji. Na przyktad w 2009 roku Polska zajeta 74. miejsce na 141 uwzgled-
nionych krajow w Indeksie Swiatowej Wolnosci Gospodarczej przygoto-
wywanym przez Fraser Institute®. Indeks mierzy swobode gospodarcza
w 10 kategoriach, miedzy innymi w zakresie: rynku pracy, inflacji i regula-
¢ji cen, ograniczen w inwestowaniu, zabezpieczenia wtasnosci i skutecz-
nos¢ egzekwowania umow przez sady i stopnia korupcji. W 2011 roku
Polske sklasyfikowano na 53. miejscu, a wiec byl to znaczny awans. Polske
klasyfikowano takze w raportach Banku Swiatowego Doing Business, gdzie
badano jakos$¢ regulacji prawnych dotyczacych gléwnie gospodarki, na
przyklad w zakresie procedur uzyskiwania pozwolen na budowe, warun-
kow rejestracji firm, ptacenia podatkow, procedury upadtosci firm, rejes-
tracji praw wiasnosci nieruchomosci, elastycznosci czasu pracy i zatrud-
niania pracownikow, uzyskiwania kredytu i dochodzenia naleznosci czy
ochrony inwestoréw (miejsce 33.). W raporcie z 2008 roku Polske sklasyfi-
kowano na 74. miejscu®. Z kolei w rankingu ogloszonym w 2011 roku
Polska znalazta sie na 62. miejscu (rok wezesniej na 59. miejscu)¥.

Niewatpliwie w ostatnich latach zracjonalizowano wiele regulacji
adresowanych glownie do biznesu. Przyktadem znaczacej zmiany regula-
cyjnej jest wprowadzenie mozliwosci sktadania osobistych oswiadczen za-
miast urzedowych zaswiadczen. Od 1 lipca 2011 r. urzedy nie moga juz
zadac¢ dokumentow, ktore same moga pozyskac z urzedowych rejestrow

% Raport Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow: ,Tworzenie prawa w Polsce
- ocena i proponowane kierunki zmian” (2005 r.); raporty Ernst & Young: ,Stanowienie
prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos$¢ ustawodawstwa” oraz ,Planowanie legislacyjne
w Europie Srodkowej. O strategicznym zarzadzaniu legislacja rzadowa”™; raport Biura Analiz
Sejmowych: ,Analiza projektéw ustaw wniesionych do Sejmu IV kadencji”; raport Insty-
tutu Sobieskiego: ,Upublicznianie bilansu kosztéw i korzysci prawa”.

% Konkurencyjnos¢ matych i srednich przedsiebiorstw. Raport z badan, PKPP Lewiatan 2006,
s. 36.

% Indeks Wolnosci Gospodarczej 2009, 18.09.2009, eGospodarka.pl.

% Komentarz PKPP Lewiatan nt. wynikéw raportu Doing Business 2008, http://pkpplewia-
tan.pl/dla_mediow/informacje_prasowe/1/komentarz_pkpp_lewiatan_nt_wynikow_rapor-
tu_8222doing_business_288221.

8 Polska stabsza w rankingu Doing Business. Trzy pozycje w dot, ,Gazeta Wyborcza”,
20.10.2011.
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i baz danych lub z innych urzedéw, musza takze przyjmowac nie tylko
oryginalne dokumenty, ale tez kopie, i to bez obowiazku potwierdzania
ich za zgodno$¢ z oryginatami u notariusza. Administracja ma obowiazek
przyjmowania wnioskow i podan niekompletnych. Ponadto w przypadku
gdy urzad nie nadsyta odpowiedzi w ciagu 30 dni, zaktada si¢ ,milczaca
zgode organu”. Dla biznesu na pewno korzystne sa zmienione regulacje
umozliwiajace rozpoczynanie dzialalnosci gospodarczej juz w dniu ztoze-
nia wniosku o wpis do ewidencji (bez czekania na formalne zarejestrowa-
nie firmy), mozliwos$¢ wystapienia do ministra finanséw o wydanie wiaza-
cej interpretacji prawa podatkowego w danej sprawie, mozliwosc rozlicza-
nia transakeji w euro i innych walutach (ograniczenie ryzyka kursowego).

Przedsi¢biorcy nie musza juz posiada¢ numeru indentyfikacyjnego
REGON, a obywatele numeru indentyfikacyjnego NIP, jesli nie prowadza
dziatalnosci gospodarczej. Skrocono takze czas wydawania decyzji srodo-
wiskowej z 300 do 100 dni.

Bardzo wiele zastrzezen mozna mie¢ w Polsce do procesu stanowie-
nia prawa i do jego materialnej tresci. W wielu opracowaniach eksperckich
wskazuje sie na nastepujace stabosci w systemie prawa i regulacji®:

¢ niestabilno$¢ systemu prawnego (zbyt wiele i zbyt czesto
wprowadzanych nowelizacji; stanowily ok. 60% uchwalanych
ustaw);

¢ niespdjnos¢ przepisow i zwiazany z nia brak przejrzystosci
systemu prawnego (rozporzadzenia sa niespdjne z ustawami,
brak spojnosci pomiedzy réznymi ustawami regulujacymi dany
obszar zycia, np. spoteczno-gospodarczego);

¢ nadprodukcja aktow prawnych (inflacja legislacyjna) jako sku-
tek podejscia ,,zawsze regulowac”.

Klasycznym zarzutem jest nadmiar regulacji. Jak wyliczyli Klaus H.
Goetz i Radostaw Zubek w latach 1998-2004, kazdego roku podwajata sie
liczba uchwalanych ustaw i rozporzadzen. Potroita sie liczba stron w kaz-
dym numerze ,Dziennika Ustaw” oraz taczna liczba stow uchwalonych
aktow prawnych®. W Polsce powstaje znacznie wigcej ustaw niz w krajach
Europy Srodkowo-wschodniej. W latach 1999-2002 mieliémy réwniez naj-
wyzszy wskaznik trwalego wzrostu ustawodawstwa. Jeszcze w 1999 roku
Polska uchwalata tyle ustaw co Wegry, natomiast w kolejnych 5 latach,

38

Ministerstwo Gospodarki, Lepsze prawo. Program Reformy Regulacji 2010-2011, dz. cyt.,
s. 8.

¥ KH. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguty legislacyjne a jakos¢ ustawo-
dawstwa, Warszawa 2005, s. 7.
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podczas gdy na Wegrzech liczba uchwalanych ustaw w trakcie roku
wzrosta tylko o 10%, u nas podwoita sie.

Ekonomia regulacji

* Wedlug OECD regulacje mozemy podzieli¢ na trzy kategorie - ekonomiczne,
spoleczne i administracyjne. Natomiast sama regulacja rozumiana jest jako
roznorodne zestawy instrumentow, poprzez ktore rzqdy ustanawiajq wymagania
w stosunku do przedsiebiorstw, a takze obywateli. Regulacje przyjmujq postac praw,
formalnych i nieformalnych zarzadzen, zwyczajowych zasad formutowanych przez
wszystkie szczeble rzqdu, a takze zasady formutowane przez ciata pozarzadowe czy
samoregulacyjne, ktorym rzqd przekazat wltadze regulacyjng.

* Regulacje ekonomiczne sa forma interwencji bezposredniej w decyzje rynkowe
w postaci ustanawiania cen, konkurencji rynkowej, warunkéw dotyczacych
wejscia na rynek albo wyjscia z niego.

* Regulacje spoteczne obejmuja kwestie zabezpieczania interesu publicznego
w zakresie zdrowia, bezpieczenstwa, Srodowiska i spojnosci spoteczne;.

* Natomiast regulacje administracyjne maja posta¢ réznorodnych wymogéw admi-
nistracyjnych (niektorzy wskazuja, ze to jest strefa roboty papierkowej, tradycyj-
nej biurokracji). Moga to by¢ wymogi w zakresie sprawozdawczosci, ktora trze-
ba przedstawia¢ w okreslonych urzedach.

* Z kolei reforma regulacji uznawana jest za przedsiewzigcie, ktére ma na celu
zweryfikowanie, czy regulacja jest potrzebna, oraz projektowanie regulacji, jak
i innych instrumentow - jak bodzce rynkowe i podejscia opartego na celach - w taki
sposob, aby byly one bardziej elastyczne, prostsze i skuteczniejsze przy nizszych
kosztach.

Zrédto: The OECD Report on Regulatory Reform, OECD Paris, 1997.

Innym powaznym problemem jest niestabilnos¢ regulacji, ktéra mozna
liczy¢ odsetkiem ustaw zmieniajacych inne ustawy czy czestotliwoscia
nowelizacji. Wymienieni powyzej autorzy podaja, ze w 11l kadencji Sejmu
(1997-2001) i w IV kadencji (2001-2005) nowelizacje ustaw objety od-
powiednio 59 i 58% wszystkich uchwalanych ustaw. W latach 2001-2004
uchwalono i znowelizowano 184 ustawy, wsrod tej liczby 56 ustaw (30%)
znowelizowano trzy lub wiecej razy. Sg ustawy, ktére zmieniono dwadzies-
cia trzy, osiemnascie i trzynascie razy w ciagu tylko trzech lat.

Kolejnym waznym problemem jest sposob tworzenia prawa. Ustawy
czesto reguluja dana dziedzine w sposob niezwykle detaliczny, z wielka
drobiazgowoscia. Nie pozostaje to bez konsekwencji i w rezultacie prowa-
dzi do czestych nowelizacji ustaw, migdzy innymi na skutek zmieniajacych
sie doraznych okolicznosci. W tradycji zachodniej prawo ma raczej cha-
rakter ramowy. Dodatkowo problemy poglebiaja sie w sytuacji, gdy ustawy
maja na celu wprowadzenie doraznych rozwiazan, a nie systemowych.

| 163



POLITYKA PUBLICZNA JAKO INTERWENCJA W BIEG RZECZY

Ocena skutkow regulacji. Powstaty specyficzne procedury, ktore
maja wykazac, czy wprowadzone regulacje spetniaja funkcje, ktorej oczeki-
wano, czy tez oddzialuja w sposob szkodliwy na obszar, ktory maja ksztal-
towac. Instrumentem w tym zakresie jest mechanizm oceny skutkéw regu-
lacji (OSR). Wedtug A. Nowak-Fara ocena skutkoéw regulacji to systema-
tyczna, obowiazkowa, jednolita i wewnetrznie spojna ocena wptywu regu-
lacji prawnych i polityk rzadowych na otoczenie spoteczne, gospodarcze
lub na srodowisko naturalne®. Inne definicje wskazuja*, ze jest to procedu-
ra analityczna, pozwalajaca mozliwie precyzyjnie okreslic wszystkie konsek-
wencje - zaréwno korzysci, jak i koszty - planowanej interwencji panstwa.

OSR ma spetniac szereg celow®. Ma stuzy¢ przede wszystkim lepsze-
mu zrozumieniu wptywu dziatan rzadu na realia spoteczno-gospodarcze,
w tym pomagac¢ we wskazaniu korzysci, jak i kosztéw planowanych dzia-
tan. Ma takze dostarcza¢ informacji o procesie legislacyjnym, sprzyjajac
realizacji zasady przejrzystosci legislacyjnej. Procedura OSR moze zapobiec
wprowadzeniu regulacji, ktore sa zbyt kosztowne (spotecznie, ekonomicz-
nie itp.) i rodza za duzo niepozadanych skutkéw. Tworzy ona warunki do
integrowania réznych celéw publicznych zawartych w réznych politykach
publicznych. Stuzy takze koordynacji dziatan, harmonizowaniu zréznico-
wanych, zidentyfikowanych interesow. W konsekwencji rzadzacy moga
lepiej wywiazywac sie z odpowiedzialnosci za wprowadzane rozwiazania.

Wytyczne do oceny skutkow regulacji

Procedura formutowania regulacji prawnych i ich oceny:

* identyfikacja problemu, ktory ma by¢ poddany regulacji;
* okreslenie celow regulacji;

e okreslenie alternatywnych mozliwosci realizacji celow;

* przeprowadzenie konsultacji;

* analiza kosztow i korzysci roznych rozwiazan;

* okreslenie planu wdrazania,

e poréwnanie propozycji i rekomendacja najlepszej z nich.

Zrédlo: Ministerstwo Gospodarski, Wytyczne do oceny skutkow regulacji (OSR), Warszawa
2006 (dokument przyjety przez Rade Ministrow 10 pazdziernika 2006 r.).

“ A, Nowak-Far, Ocena Skutkéw Regulacji (OSR) - regulacja instrumentem polityki, [w:]

Ewaluacja wobec wyzwati stojqcych przed sektorem finansow publicznych, red. A. Haber,
M. Szataj, PARP, Warszawa 20009, s. 78.

4 J. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkéw regulacji w Polsce, INFOS, Biuro Analiz Sej-
mowych, nr 2(26), 24 stycznia 2008.

2 A. Nowak-Far, Ocena Skutkéw Regulacji (OSR) - regulacja instrumentem polityki, art. cyt.,
s. 83-84.
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Wskazuje si¢ na szereg roznych rozwigzan wartych stosowania
w ramach procedury OSR. Uznaje sig, ze powinna by¢ stosowana juz na
poczatkowych etapach pracy nad koncepcja regulacji, jej celem i forma.
Ocena skutkow powinna zatem poprzedzac przygotowanie projektu legis-
lacyjnego.

W wigkszosci krajow wida¢ wysitki na rzecz doskonalenia mecha-
nizmu oceny skutkow regulacji. Wdrazano go w roznej skali, poczawszy
od potowy lat 90. Wiele wysitkow podejmowanych jest takze na szczeblu
unijnym. Komisja Europejska w 2002 r. zainicjowatla program Better/Smart
Regulation. W Polsce procedury OSR stosowane sa w roznej skali i na roz-
nym poziomie zaawansowania od 2001 r.*® Zapisano wowczas w Regula-
minie pracy Rady Ministrow wymogi zwigzane z przeprowadzaniem pro-
cedury oceny skutkow regulacji. Uznano, ze procedura OSR ma okresla¢
skale oddziatywania projektowanych regulacji na*:

¢ podmioty, ktorych dotyczy regulacja (np. przedsi¢biorstwa czy
okreslone grupy spoteczne),

¢ finanse publiczne;

¢ rynek pracy,

¢ konkurencyjnos¢ gospodarki;
¢ sytuacje 1 rozwoj regionow.

Dokument OSR powinien zawiera¢ takze informacje o przeprowa-
dzonych konsultacjach. Warto doda¢, ze procedurze OSR podlegaja pro-
jekty rzadowe, natomiast nie podlegaja jej projekty parlamentarne.

W 2005 roku zaplanowano wzmocnienie procedury OSR, co zostato
wyrazone w Krajowym Programie Reform na lata 2005-2008 (KPR), doku-
mencie strategicznym, ktory powstal w zwiazku z realizacja strategii liz-
bonskiej. W konsekwencji w 2006 r. powstal ,Program reformy regulacji”,
ktory zostal przyjety przez Rade Ministrow 26 sierpnia 2006 r. Celem byta
poprawa otoczenia regulacyjnego dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
powstawania nowych firm i gwigkszania zatrudnienia®. W KPR czytamy, ze
spodziewane skutki to:

¢ eliminacja barier administracyjnych zwiazanych z rozpoczyna-
niem i prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej;

W 2000 roku powotano Miedzyresortowy Zespot ds. Jakosci Regulacji w Ministerstwie
Gospodarki.

“ Wytyczne do oceny skutkow regulacji (OSR), pazdziernik 2006, dokument przyjety przez
Rade Ministrow 10 pazdziernika 2006 ., s. 28.

% Krajowy Program Reform na lata 2005-2008, Warszawa 2005, s. 14.
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¢ obnizenie kosztow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej;

¢ poprawa warunkow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej pro-
wadzaca do wzrostu przedsiebiorczosci;

¢ korzystne przepisy i stabilne prawo dziatalnosci gospodarcze;
zwiekszajace zainteresowanie inwestoréw zagranicznych.

W 2006 roku Ministerstwo Gospodarki opublikowato nowe wy-
tyczne do oceny skutkow regulacji. W tym tez roku nastgpita zmiana
organizacyjna, ktora dotyczyta umiejscowienia zespotu ds. OSR. Po likwi-
dacji Rzadowego Centrum Studiow Strategicznych (RCSS) przeniesiono
go do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Kancelaria przejeta koordynacje
dzialan w zakresie stosowania mechanizméw OSR. Analitycy wskazuja
jednak, ze nie udato sie pokonac¢ problemu nieuregulowanego statusu
prawnego zespolu, czy zwickszy¢ jego bardzo niewielkie zasoby kadrowe
(7,5 etatu). Ale zmiane mozna uzna¢ za pozytywna z uwagi na wzrost
rangi opinii zespotu ds. OSR (usytuowanie go w kancelarii szefa rzadu).
Pozostat takze problem polegajacy na tym, ze dokument OSR dotyczy
tylko uzasadnienia projektu nowego prawa. Nie jest zas metodologia me-
rytorycznego tworzenia regulacji®.

W 2009 r. Ministerstwo Gospodarki podjeto dalsze dziatania na rzecz
usprawnienia wykonywania procedur OSR. W 2010 i 2011 r. przeprowa-
dzony zostat rozlegly cykl szkolen dla pracownikéw administracji rzado-
wej w zakresie tworzenia prawa opartego na dowodach. W 2010 roku
powstata platforma elektroniczna ulatwiajaca sporzadzanie OSR poprzez
powszechne udostepnienie narzedzi analitycznych oraz dobrych praktyk®.
Zaplanowano audyt OSR (OSR ex-post) czyli mechanizm weryfikujacy
jakos¢ sporzadzanych OSR. W potowie 2012 roku nie byto jednak takiego
audytu.

Wysitkom rzadu na rzecz lepszego OSR przewodzi Ministerstwo
Gospodarki. Resort ten jako pierwszy wprowadzit regute, ze cztonek kie-
rownictwa resortu decyduje o akceptacji dokumentu OSR przed jego przy-
jeciem. Wprowadzono tam takze zasade, ze dokonywana jest analiza
sposobu funkcjonowania regulacji ex post czyli po jej wdrozeniu. Minis-
terstwo dokonuje okresowego przegladu obowiazujacych regulacji ze swo-
jego obszaru dzialania. Natomiast problemem jest, ze resort nie moze
metodami formalnymi doprowadzi¢ do poprawy jakosci OSR w innych
ministerstwach. Nie ma bowiem wtadztwa nad nimi.

% M. Pankow, Sztuka regulacji - panstwo moze byc efektywnym regulatorem, gdy dziata

w partnerstwie, ,Dialog. Pismo Dialogu Spolecznego” 2011, nr 2.
47 www.mg.gov.pl/Reforma+Regulacji/Ocena+Skutkow+Regulacji/Platforma-+elektroniczna+OSR.
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Jakos¢ wykonywania procedur oceny skutkow regulacji przez lata
budzita wiele zastrzezen. Wskazywano na to, ze czes¢ tego rodzaju doku-
mentoéw jest wykonywana machinalnie, bez wnikliwosci. Potwierdzaja to
badania R. Zubka obejmujace lata 2001-2005 (IV kadencja Sejmu RP).
74% projektow aktow prawnych pochodzacych z rzadu zawieralo ocene
skutkow regulacji. Badacz wskazuje jednak, ze tylko ich niewielka czese
spetniata rekomendacje OECD dotyczace sposobu przeprowadzenia oceny.
Na przyktad zaden projekt nie zawierat systematycznej analizy scenariusza
bazowego (opisujacego, co dzieje sie, gdy problem nie zostaje uregulowa-
ny, czyli gdy panstwo decyduje o niepodejmowaniu interwencji). Doku-
menty OSR nie zawieraly opisu alternatywnych wariantéw rozwiazan. Nie
analizowano zakresu i skali problemu. Natomiast powszechnie przedsta-
wiano cel regulacji, dos¢ czesto identyfikowano tez jej adresatow. Rzadko
prowadzono natomiast poglebione badanie wptywu regulacji, to samo do-
tyczy przedstawiania kosztow i korzysci wynikajacych z jej wprowadzenia.
Badacz ma zastrzezenia dotyczace opisow wplywu projektow regulacji na
przekrojowe cele polityki publicznej. Dokumenty OSR wskazywaly naj-
czesciej korzysci lub brak wptywu. Przedstawiano koszty, ale te ponoszone
przez budzet centralny. Generalnie pomijano jednak wplyw na rynek pracy,
konkurencyjnos¢ wewnetrzna czy zewnetrzna.

R. Zubek wskazuje na przyczyny, ktére powoduja®, ze jakos¢ stoso-
wania mechanizmu OSR nie byta satysfakcjonujaca. Jego zdaniem liderzy
polityczni nie nadaja wiasciwej rangi problematyce jakosci prawa. Proble-
mem jest to, ze w procesie legislacyjnym dominuje parlament. On nie tylko
uchwala prawo, ale takze je konstruuje. Badania wskazuja, ze Sejm wpro-
wadza merytoryczne zmiany w przypadku ponad 80% projektéw rzado-
wych. W konsekwencji rzad nie jest dostatecznie silnie zmobilizowany,
aby przygotowywac swoje projekty na wysokim poziomie. Ponadto badacz
dostrzegt istnienie niespojnosci w dokumentach, ktére tworza ramy dla
wykonywania OSR. Dopiero z czasem udato si¢ je wyeliminowac. Otéz do-
kument pod nazwa Zasady techniki prawodawczej zakladatl obszerniejszy
katalog dziatan, ktore nalezy wykona¢ w ramach procedury OSR, niz zapisy
w Regulaminie Rady Ministrow. Te drugie nie obejmowaly na przyktad
prezentacji wariantow rozwiazan i poréwnania kosztow.

Rzadowe Centrum Legislacji (RCL), ktore do potowy 2006 r. koor-
dynowato proces OSR, skupialo si¢ na ocenie projektow pod katem
prawno-legislacyjnym. Nie mialo zasobow, aby moéc wnika¢ w trafnos¢
rozstrzygniec¢ merytorycznych zapisanych w projektach prawa. W Zespole
ds. OSR w RCL pracowato szes¢ oséb. Natomiast na przyktad w 2003 r.

% R. Zubek, Jak i dlaczego reformowac ocene skutkow regulacji w Polsce?, Rzecznik Praw Oby-
watelskich, Warszawa 2007, s. 6-10 (przygotowano na zlecenie RPO).
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musialy one zaopiniowa¢ ponad 1800 projektow aktow normatywnych
w zakresie OSR. Opinie RCL sygnowat szef tej instytucji, ktory z natury
rzeczy musial mie¢ ograniczona site przebicia w stosunku do ministrow,
ktorych projekty opiniowat. W konsekwencji RCL nie komentowato mery-
torycznej trafnosci rozwiazan regulacyjnych. W zakresie OSR pewna role
odgrywato takze - do czasu rozwiazania w 2006 roku - Rzadowe Cen-
trum Studiow Strategicznych (RCSS). Odpowiadato ono za jakos¢ doku-
mentow OSR. W tym wypadku réwniez instytucja nie posiadata adekwat-
nych zasobow.

Rysunek 2. Projekty ustaw, ktore zostaly rozpatrzone, a ktore nie byly planowane
(jako odsetek wszystkich przyjetych przez rzad)
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Zrodto: K H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢ usta-
wodawstwa, Ernst & Young, 2005, s. 23.

Problemem jest rowniez brak - na poziomie ministerstw - jednostek,
ktorych zadaniem bytoby dbanie o to, aby dokumenty OSR wyro6znialy sie
wysoka jakoscia. Takiej funkgji nie petnia tam departamenty prawne. Innym
problemem jest takze sam tryb dzialalnosci legislacyjnej wtadz. Rzady
wprawdzie opracowuja plan legislacyjny, ale badania pokazuja, ze w latach
objetych nimi przyjmowaly one znaczna czes¢ projektow, ktorych nie
wskazano w planach legislacyjnych. W niektérych latach przewazaly nawet
akty prawne, ktore nie byly wczesniej planowane do rozpatrywania®.

4 KH. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodaw-

stwa, Ernst &Young, 2005, s. 23.
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R. Zubek pisze o zywiotowosci dziatalnosci legislacyjnej®. Uniemozliwia
ona wykonywanie OSR wedtug wysokich standardow.

Tabela 1. Projekty ustaw w Sejmie (pierwszy kwartal 2010 r.)

Liczba Inicjator aktu prawnego
projektow

ustaw | Rzad | Parlamentarzysci | Senat | Prezydent
Projekt ustawy 63 35 24 3 |
nowelizujacej
Projekt nowej ustawy 6 6 0 0 0
Suma 69 41 24 3 1
Liczba zataczonych OSR 44 41 3 0 0

Zrodto: M. Sakowicz, Regulatory Impact Assessment - How Institutionalized Are Better Practices
in Poland (Working Group on Policy Analysis, NISPA).

Kolejne badania OSR mialy miejsce na poczatku 2010 roku. Marcin
Sakowicz badat skale, w jakiej projekty regulacji zostaty wyposazone w do-
kumentacje OSR. Chociaz projekty rzadowe sa w nie wyposazane, to wciaz
dokumenty oceny skutkéw nie zawieraja wielu waznych elementow.

M. Sakowicz podkresla, ze wykonywanie procedury OSR powinno
by¢ w petni zintegrowane z procesem tworzenia polityki publicznej. Wska-
zuje jednak, ze nie stato si¢ to w Polsce w odpowiednim rozmiarze. Poziom
szczegotowosci w dokumentach OSR nie jest satysfakcjonujacy. Oceny
w nich zawarte rzadko sg catosciowe i klarowne. W konsekwencji OSR nie
stal sie dotad cennym narzedziem w realizacji idei polityki publiczne;
opartej na dowodach. OSR powinien by¢ podejmowany na poczatku formuto-
wania propozycji programowych, kiedy istnieje rzeczywiste zainteresowanie
w identyfikowaniu optymalnego podejscia oraz istnieje szansa rogwazenia alter-
natywy w stosunku do danej regulacji>.

Warto zaznaczy¢, ze na poczatku 2012 roku rzad zdecydowat
o wprowadzeniu dodatkowego mechanizmu, ktéry ma sprzyja¢ podniesie-
niu jakosci regulacji prawnych. Otéz wprowadzono testy regulacyjne.
W zamysle sa to skrocone wersje mechanizmu oceny skutkow regulacji.
Urzedy maja je przygotowywac na najwczesniejszym etapie opracowywa-
nia pomystu na dziatania publiczne i regulacje. Adam Jasser, pelnomocnik
premiera ds. ograniczenia biurokracji, stwierdza, ze na etapie pojawienia

% R. Zubek, Jak i dlaczego reformowac ocene skutkow regulacji w Polsce?, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Warszawa 2007.

5t Regulatory Impact Analysis. A Tool for Policy Coherence. OECD Reviews of Regulatory Reform
2009, s. 19.
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sie samej idei regulacji nie ma potrzeby przygotowywania kompleksowej
i petnej oceny skutkow regulacji®.

Tabala 2. Liczba i odsetek OSR, ktore zawieraja opis w zakresie poszczegolnych
ponizszych elementow (pierwszy kwartat 2010 r.)

Liczba Procent
OSR wszystkich OSR
Analiza problemu 2 5
Cel regulacji 19 43
Mozliwe do zastosowania opcje 3 7
Konsultacje 37 84
Podmioty, ktorych dotycza regulacje 39 89
Wplyw na finanse publiczne 24 55
Wplyw na rynek pracy 13 30
Wplyw na konkurencyjnosc i przedsiebiorczosé 14 32
Wplyw na rozwdj regionalny 13 30
Wplyw na srodowisko 4 9
Analiza kosztow i korzysci 4 9

Zrodto: M. Sakowicz, Regulatory Impact Assessment - How Institutionalized Are Better Practices
in Poland (Working Group on Policy Analysis, NISPA).

Testy regulacyjne oparte sa na dwustronicowym formularzu®, w kto-
rym urzad musi sformutowac¢ odpowiedz na dos¢ zasadnicze zawarte tam
kwestie, typu: jaki problem ma zosta¢ rozwigzany, dlaczego dziatania maja
by¢ podjete (rezultat tresci exposé premiera, decyzji rzadu, strategii rozwo-
ju, prawa UE, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, upowaznienia usta-
wowego).

% A Jasser, Propozycja nowego modelu tworzenia regulacji, www.prezydent.pl/dialog/fdp/-
sprawne-i-sluzebne-panstwo/materialy/ [27.05.2012 1.].
% http://bip.kprm.gov.pl/portal/kpr/110/1773/Test_regulacyjny.html [24.05.2012 r.].
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TEST REGULACYJNY - struktura

1. Ministerstwo wiodace i ministerstwa wspotpracujace

2. Nazwa dokumentu, data utworzenia

3. | Jaki problem jest rozwigzywany? (maksymalnie 70 stow)

4. | Zrodto:
exposé premiera prawo UE
decyzja PRM/RM orzeczenie TK
strategie Tozwoju upowaznienie ustawowe
inne (jakie?)

5. |Jezeli projekt implementuje prawo UE, czy wprowadzane sa dodatkowe
rozwigzania poza bezwzglednie wymaganymi przez UE?

6. | Rekomendowane rozwiazanie i oczekiwany efekt (maksymalnie 70 stow)

7. | Czy mozliwe jest rozwigzanie problemu poprzez dziatania pozalegislacyjne?
Jesli tak, to jakie? Jesli nie, to dlaczego?

8. | Skutki dla sektora finansow publicznych (pozytywne in plus; negatywne in
minus)

9. | Koszty i korzysci spoteczne

Grupa spoleczna | Liczebnos¢ grupy Korzysci Koszty
(finansowe) (finansowe)
Mate i Srednie
przedsiebiorstwa
Pozostate
przedsiebiorstwa
Obywatele
Inne grupy (np.
rolnicy, gornicy itp.)
Koszty i korzysci
pozafinansowe

10. | Inne dane podkreslajace wage projektu (dane ekonomiczne, np. udziat sektora
w PKB, wplyw na rynek pracy, CPlitp.)

11. | Czy projekt redukuje obciazenia regulacyjne? W jakim obszarze?

12. | Czy projekt wprowadza dodatkowe obciazenia regulacyjne w stosunku do stanu
obecnego?

13. [Jezeli projekt zwigksza obciazenia regulacyjne, prosze wskaza¢, w jakim obszarze
kompetencji ministerstwa zostang w zwigzku z tym zredukowane obcigzenia
(zasada ,1za1”)

14. |Jak problem rozwigzano w innych krajach OECD/UE? (dobre praktyki)

15. | Harmonogram (daty opracowania zalozen projektu, zakonczenia konsultacji
i przekazania dokumentu do KSRM). Czy istnieja uwarunkowania decydujace
o terminie wdrozenia projektu? Jesli tak, to jakie?

16. | Kiedy nastapi ewaluacja efektow projektu i jakie mierniki zostana zastosowane?
(ocena ex-post)

17. | Kontakt merytoryczny: imie, nazwisko, departament, telefon, e-mail (podpis)

18. | Minister/Sekretarz/Podsekretarz stanu odpowiedzialny za projekt (podpis)
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Nalezy takze opisa¢ m.in.:

¢ zarekomendowane rozwiazanie i oczekiwany efekt, na przyktad
czy mozliwe jest rozwigzanie problemu poprzez dziatania poza-
legislacyjne (nalezy opisac je, jesli sa takie przewidywane);

¢ skutki dla sektora finansow publicznych;

¢ koszty i korzysci spoteczne;

¢ czy projekt redukuje obciazenia regulacyjne;

¢ czy projekt wprowadza dodatkowe obciazenia regulacyjne w sto-
sunku do stanu obecnego;

¢ harmonogram (daty opracowania zalozen projektu, zakoncze-
nia konsultacji i przekazania dokumentu do KSRM);

¢ kiedy nastapi ewaluacja efektow projektu i jakie mierniki zosta-
ng zastosowane (ocena ex-post);

¢ jak problem rozwiazano w innych krajach OECD/UE? (dobre
praktyki).

Na obecnym etapie trudno na razie ocenic role powyzszych nowych

mechanizméw. Wiele bedzie zalezato od tego, czy pracownicy administra-

ji odpowiedzialni za wykonywanie testow beda mieli adekwatne kwalifikacje.

Podsumowujac, odwotajmy sie do raportu ekspertéw OECD i UE*
na temat zarzadzania regulacyjnego w Polsce. Autorzy wskazuja na zasad-
nicze problemy w zakresie funkcjonowania mechanizmu OSR. Ich zda-
niem w Polsce nie istnieje usystematyzowana praktyka porownywania rzeczy-
wistych i oczekiwanych skutkow regulacji ani tez praktyka stosowania klauzul
terminu uptyniecia waznosci (sun setting clauses). Bardzo mato uwagi poswieca
sie potrzebie przegladu i modernizacji obowiqzujacego prawodawstwa™.

Raport zawiera takze rekomendacje. Jego autorzy proponuja, aby
jasno formutowac polityke dotyczaca zarzadzania regulacyjnego. Istotne
jest wsparcie polityczne dla tych dziatan. Powinien by¢ wyznaczony wyso-
kiej rangi polityk, ktory przedstawiatby premierowi regularne sprawozda-
nia z wysitkow w zakresie OSR. Nalezy budowac silna strukture instytu-
cjonalng na rzecz wdrazania polityki Better Regulation. Potrzebne sg takze:

¢ strategia rzadu (kancelarii premiera) umozliwiajaca tworzenie
priorytetow wokot inicjatyw legislacyjnych zgtaszanych przez
ministrow resortowych;

¥ Raport na temat Potencjatu Zarzadzania Regulacyjnego w Polsce, SIGMA (Wspélna Inicja-

tywa OECD i UE), pazdziernik 2006 1., s. 12.
% Tamze, s. 34.
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¢ odpowiednia liczba wlasciwie wykwalifikowanego personelu,

¢ seria raportow, ktére dokumentowalyby rezultaty osiagane
w poszczegolnych politykach publicznych.

Cykl opracowania projektow regulacji
w procesie tworzenia polityki publicznej

* Decyzja na szczeblu Rady Ministrow lub ministra o przystapieniu do opra-
cowania danej polityki (gtowne narzedzia stosowane na tym etapie: ocena skut-
kow regulacji, konsultacje, tworzenie alternatyw w stosunku do proponowa-
nych rozwiazan regulacyjnych, uproszczenia regulacji).

* Sformulowanie polityki i zaprojektowanie regulacji. Przeprowadza to zazwy-
czaj urzednik zajmujacy sie dana sprawa w departamencie ministerialnym. Ma
to miejsce we wspotpracy z departamentem prawnym. Departament prawny
czasami odgrywa tu znaczaca role.

* Konsultacje wewnatrzresortowe. Odpowiada za nie departament meryto-
ryczny.

* Konsultacje miedzyresortowe. Stuza zapewnieniu, iz opinie innych ministrow
zostaly wziete pod uwage. Zwrocenie sie do Rzadowego Centrum Legislacji lub
Rady Legislacyjne;.

* Decyzja Rady Ministrow oraz przedlozenie regulacji do parlamentu.

Zrédto: Regulatory Impact Analysis. A Tool for Policy Coherence, OECD Reviews of Regulatory
Reform 20009, s. 21.

Brytyjskie doswiadczenia. W wielu krajach procedury wykonywa-
nia oceny skutkow regulacji sa silnie sformalizowane i osadzone w prawie.
Pokazuja one okreslone etapy, przez ktoére musi przejs¢ dany projekt regu-
lacji prawnych. W Wielkiej Brytanii OSR wykonuje si¢ na trzech etapach
procesu legislacyjnego®. Najpierw powstaje wstepny dokument OSR, ktory
administracja - jeszcze przed konsultacjami - przedstawia ministrowi do
akceptacji. Ocena skupia sie na czytelnym pokazaniu celow regulacji oraz
oszacowaniu kosztow w sytuacji, gdyby rzad nie podjal zadnych dziatan
regulacyjnych wobec danego problemu czy zagadnienia publicznego. Pre-
zentowane sa alternatywne rozwiazania regulacyjne oraz wstepne analizy
kosztow i korzysci. Sa one wyliczane dosc¢ precyzyjnie. Jesli minister zaak-
ceptuje projekt planowanych dziatan, przeprowadzana jest czesciowa OSR.
Zawiera ona poglebiong analize kosztow i korzysci. Na tym etapie projekt
regulacji wraz z OSR przekazywany jest do konsultacji spotecznych. Petna
OSR przygotowywana jest przed ostatecznym przedlozeniem projektu
rzadowi. Zawiera wnioski z przeprowadzonych konsultacji i rekomenduje
ministrom konkretne rozwigzanie regulacyjne. Ponadto przeprowadzane
sa wyliczenia dotyczace kosztow i korzysci wynikajacych z przeprowadze-

% R. Zubek, Jak i dlaczego reformowac ocene skutkéw regulacji w Polsce?, dz. cyt.
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nia regulacji. Na przyktad Ministerstwo Biznesu, Innowacji i Umiejetnosci
wyliczylo, ze koszty regulacji w latach 2008-2009 wyniosty 13 mld funtow,
a korzysci - 24 mld®".

W Wielkiej Brytanii OSR jest tez wykonywany dla projektow ustaw,
ktore powstaja poza rzadem. Robi to administracja rzadowa w sytuacji,
gdy rzad popiera projekt poselski albo nie bedzie mu sie sprzeciwial.
Wowczas OSR wykonywany jest przed drugim czytaniem projektu w par-
lamencie. Rekomendowane jest tez wykonywanie OSR dla projektow, kto-
rych rzad nie popiera.

Wazna rzecza jest to, ze system OSR podlega audytom, ktore w Wiel-
kiej Brytanii wykonywane sa kazdego roku (od 2003 r.) przez National
Audit Office. Przedstawia on zbiorcza ocene jakosci procedur OSR wyko-
nywanych w ministerstwach. Ocena ta obejmuje szczegétowa analize ok.
10% wszystkich wykonanych OSR i koncentruje si¢ na wskazaniu najlep-
szych i najgorszych praktyk w wybranych resortach w szesciu obszarach:
(I) zakres i cel regulacji, (II) konsultacje, (III) analiza kosztow i korzysci,
(IV) analiza wptywu na konkurencje i inne przekrojowe cele polityki pub-
licznej, (V) analiza stosowania regulacji, (V1) ocena implementacji regulacji.
Ponadto raporty na temat OSR przygotowuje takze Better Regulation Com-
mission, ktorej cztonkami, na zlecenie premiera, sa osoby ze srodowisk
gospodarczych i naukowych.

Komorki organizacyjne Biura Gabinetu (Cabinet Office) intensywnie
monitoruja to, jak ministerstwa radza sobie z procedurami OSR. W trakcie
rzadow Labour Party dziatala komorka Better Regulation Executive, ktora
wspomagata ministerstwa w przygotowywaniu OSR oraz opracowywaniu
rekomendaciji i zalecen. Dziatat takze Panel ds. Odpowiedzialnosci Regula-
cyjnej (Panel for Regulatory Accountability) jako specjalny komitet gabinetu
zlozony z szefa Biura Gabinetu, ministra ds. handlu i przemystu, wicemi-
nistra finanséw, dyrektora agencji ds. matej przedsiebiorczosci oraz prze-
wodniczacego zespotu ds. dobrej regulacji. Komitet recenzowat dziatania,
jakie poszczegdlni ministrowie podejmuja w zakresie OSR.

Na poziomie resortow wyznaczany jest wiceminister ds. regulacji.
Odpowiada on za resortowe reformy regulacyjne. Istnieja tam takze we-
wnetrzne zespoly ds. jakosci regulacji, ktorymi kieruja wysocy ranga urzed-
nicy stuzby cywilnej. Ich zadaniem jest krytyczne ocenianie dziatan regula-
cyjnych w departamentach merytorycznych. Ponadto kazde ministerstwo
ma rowniez komorke ds. OSR, ktéra wspomaga analitycznie inne departa-
menty w przygotowywaniu ocen skutkow regulaciji.

5 Assessing the Impact of Proposed New Policies, National Audit Office, 2010.
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Dziala takze Komisja ds. Dobrej Regulacji (Better Regulation Commis-
sion). Jest to niezalezna rada konsultacyjna przy Biurze Gabinetu, ztozona
z przedstawicieli srodowisk naukowych, gospodarczych i eksperckich.
Analizuje ona i ocenia dzialania regulacyjne rzadu pod katem opracowa-
nych przez zespot kryteriow dobrej regulacji.

Program redukcji obciazen administracyjnych. Podkreslalismy juz
wyzej, ze zarzadzanie regulacyjne obejmuje réwniez dziatania na rzecz
racjonalizowania (ograniczania) wplywu regulacji na wazne wymiary zycia
zbiorowego (zwlaszcza rozwoj gospodarczy). Dotyczy ono takze problema-
tyki deregulacji, czyli eliminowania regulacji, ktére mozna uznac za niepo-
trzebne. Regulacje przynosza zazwyczaj roznorodne ciezary, a takze koszty.
Moze to hamowac rozwoj czy przynajmniej szkodzic¢ jakosci zycia obywa-
teli. W tym kontekscie warto przywotac¢ przedsiewziecie rozpoczete w Pol-
sce w 2008 roku. Dotyczyto ono redukcji obciazen administracyjnych®,
rozumianych jako koszty ponoszone przez przedsi¢biorstwa wynikajace
z wprowadzenia regulacji prawnych, ktére narzucaly obowiazki informa-
cyjne. Ustalono, ze na przedsi¢gbiorcach ciazy okoto 700 rodzajow obowiaz-
kéw informacyjnych, wynikajacych z obowiazywania 50 réznych ustaw.
Chodzi o takie obowiazki informacyjne, jak: wypelnianie kwestionariuszy,
sktadanie wnioskow o uznanie zdolnosci do prowadzenia danej dziatal-
nosci, sprawozdawczos¢, wykonywanie rejestracji pomiaréw, ubieganie si¢
o zezwolenie, sporzadzanie okresowych raportow, udzial w przeprowa-
dzanych kontrolach.

W marcu 2008 r. rzad podjat si¢ zmniejszenia tej ogromnej liczby
obowiazkow o 25%. Zadanie zaplanowano w zakresie: ochrony srodowis-
ka, planowania i zagospodarowania przestrzennego, prawa o dziatalnosci
gospodarczej, prawa probierczego, zabezpieczenia spotecznego, w ustugach
turystycznych. Ostatecznie program przyczynit sie do obnizenia obciazen
0 6,54% (2010). Jednoczesnie planowane sa dalsze redukcje liczby obo-
wiazkéw o 20,28%.

Na przyklad regulacje zwiazane z ochrong srodowiska (dziewiec¢
aktow normatywnych) wymuszaly na przedsiebiorstwach ponoszenie rocz-
nych kosztow wynoszacych okoto 235 mln zt. W ramach programu zmie-
niona zostala jedna ustawa - o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektro-
nicznym. Firmy moga zaoszczedzi¢ rocznie okofo 1,29 mln zI. Dopuszczono
bowiem mozliwos¢ sporzadzania sprawozdan finansowych, ktore sa mniej
szczegOtowe (informacja ma by¢ sporzadzana w oparciu o grupy sprzetow,
a nie - znacznie bardziej szczegétowo zdefiniowanych - rodzaje sprze-
tow). Ponadto przedsiebiorcy moga je skladac¢ raz na pot roku, a nie jak

% Ministerstwo Gospodarki, Raport z realizacji dziatan Reformy Regulacji w 2010 roku.
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weczesniej raz na kwartal (chodzi o sprawozdania dotyczace masy i ilosci
sktadowanego lub przetwarzanego sprzetu).

Odciazono tez przedsiebiorcow zaktadajacych firmy (nowelizacja
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej). Nastapito zblizenie sie do
idei ,jednego okienka”, a wigc mozliwosci zatatwienia wszystkich formal-
nosci w jednym miejscu, podczas jednej wizyty. Koszty zatozenia firmy
spadly az o 75%. Zmniejszono obciazenia zwiazane z obowiazkami infor-
macyjnymi w ustugach turystycznych.

Ministerstwo Gospodarki oszacowalo, ze redukcja obcigzen przed-
siebiorcow o jedna czwarta moglaby przetozy¢ sie na wzrost PKB o 1,9%
oraz na wzrost wydajnosci pracy o 2,4%. Realizacja tego programu powia-
zana byla z wezwaniem Komisji Europejskiej panstw cztonkowskich do
ustanowienia planéw redukeji obciazen, ktére obligowalo do szacowania
ich rozmiarow. Podstawa programu jest Model Kosztu Standardowego.
Okresla on sposob obliczania kosztow ponoszonych przez firmy i inne
organizacje na spetnianie obowiazkéw informacyjnych. Koszt standardo-
wy obliczany jest poprzez pomnozenie stawki godzinowej przez czas wy-
konywania dziatan zwiazanych z realizacja obowiazku informacyjnego.
Stawka godzinowa uwzglednia koszty wynagrodzen pracownikow, koszty
materiatowe i ogolne®.

Ministerstwo Gospodarki obliczyto takze bardziej calosciowe koszty
ponoszone przez przedsiebiorstwa, ktore wynikaja z istniejacych wymo-
gow/obciazen informacyjnych. Obciazenia naktada 482 aktow prawa gos-
podarczego (wedtug stanu na 2010 r.)®. Odnaleziono 6200 rodzajow
obowiazkow informacyjnych. Przedsiebiorcy ponosza koszty okoto 77,6
mld zl, co jest odpowiednikiem ok. 6,1% PKB. Najwigksze koszty przed-
siebiorstw wynikaja z prowadzenia rachunkowosci - rocznie prawie
14 mld zt. Kolejne na liscie sa koszty zwiazane z obstuga zobowiazan
podatkowych oraz przygotowywaniem rocznych sprawozdan finansowych.

Raport Ministerstwa Gospodarki Polska 2011. Raport o stanie gos-
podarki stwierdza, ze trudnos¢ dostosowania sie przedsiebiorcow do prze-
piséw wynika z duzej pracochtonnosci okreslonych w nich obowiazkow.
To za$ moze wynikac z wielu przyczyn, w tym bardzo prozaicznych, np.
niemoznos¢ wystania okreslonego dokumentu droga elektroniczna. Przed-
siebiorcy narzekaja na to, ze wymaga sie od nich dostarczania zbyt wielu

¥ Wyliczen tych dokonano w ramach oceny skutkow regulacji do ustawy o swobodzie

gospodarczej - w oparciu o Srednig krajowa place w 2004 r. oraz zalozenie, ze przecigtnie
pracodawca musiat poswiecic¢ na rejestracje firmy 4 dni.

8 www.mg.gov.pl/Reforma+Regulacji/Redukcjat+obciazen+administracyjnych/Pomiar+ob-
ciazen+administracyjnych.

61 Ministerstwo Gospodarki, Polska 2011. Raport o stanie gospodarki, Warszawa 2011.
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informacji. Czesto musza wielokrotnie powielac te same dane - przekazy-
wac te same informacje do kilku organéw lub do tego samego organu
kilkakrotnie. Ponad 13% respondentow, ktorzy odniesli sie do zrodet ucigzli-
wosci, wskazato na brak namacalnego celu/efektu wykonywania obowiqzku
jako najbardziej denerwujacy aspekt wypetniania przepisow. Wskazuje to na
fakt, iz przepisy, a zwlaszcza ich cel, sq czesto niezrozumiale i nielogiczne dla
przedsigbiorcow®.

Rysunek 3. Etapy w drodze do podjecia decyzji wedlug zasad
techniki prawodawczej

Okreslenie Identyfikacja Identyfikacja Konsultacje
preblemu alternatyw: skutkéw spoleczne:
i celow: alternatywnych
- ustalenie interwencji: - zasiggnigcie
- wyznaczenie prawnych opinii
i opisanie iinnych niz - okreslenie podmiotow
stanu prawne réznorodnych zaintereso-
stosunkow srodkéw skutkow kazdej wanych Wybér
spotecznych oddziatywania, mozliwej rozstrzygnie- sposobu
objetych aby osiagnac interwencji ciem interwencji
interwencja zamierzony cel publicznej danej
wiadzy sprawy
publicznej
- ustalenie
kierunlku
zmiany

Zrédto: A. Nowak-Far, Ocena Skutkow Regulacji (OSR) - regulacja instrumentem polityki, [w:]
Ewaluacja wobec wyzwan stojacych przed sektorem finansow publicznych, red.
A. Haber, M. Szataj, PARP, Warszawa 2009, s. 82.

Komorka szturchania. Powyzej opisywaliSmy tak zwane twarde
instrumenty, ktore wtadza publiczna stosuje w dziataniach publicznych
- projektowanie prawa i rozmaitych regulacji. Jednoczesnie trzeba dostrzec,
ze na znaczeniu zyskuja tak zwane dzialania migkkie. Zaktada sie, ze
instytucje publiczne moga dzigki nim rozwiazywac¢ wiele réznorodnych
problemow. ;Miekkie” dziatania, ktore juz powyzej opisywaliSmy, wyrazaja
si¢ w dostarczaniu obywatelom informacji, doradztwa czy nawet pers-
wazji. Wlasnie umiejetnosci z tego zakresu coraz bardziej warunkuja osiag-
niecie sukcesu w dziataniach publicznych. Oznacza to de facto umiejet-
nosci w tworzeniu systemu bodzcoéw. Moga one miec¢ charakter finansowy,
ale w znacznym stopniu takze perswazyjny odwotujacy sie na przyktad do
troski o zdrowie, do rodziny, uczu¢ narodowych, patriotyzmu lokalnego

8  Tamze, s. 243.
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itp. Kreowanie tych bodZzcow moze sklania¢ obywateli do postaw, ktore sa
cenne z punktu widzenia mozliwosci realizacji celow w okreslonych poli-
tykach. Na przyktad tatwo sobie wyobrazi¢, jak wazne sa okreslone posta-
wy ludzkie w polityce zdrowia. Gdy obywatele nie sa wrazliwi na bodzce
sktaniajace ich do podejmowania badan profilaktycznych, trudno o popra-
wianie wskaznikow zachorowalnosci czy Smiertelnosci w okreslonych
grupach spotecznych. Trudno takze zapanowac nad wydatkami na Swiad-
czenia medyczne.

Ciekawe jest to, ze w brytyjskim rzadzie powstala nawet specjalna
komorka (Nudge Unit) analizujaca te wszystkie ,miekkie mechanizmy”,
ktore mozna wykorzystywa¢ w wykonywaniu polityk publicznych. Prze-
prowadzano badania, ktére wskazaty, w jakich dziedzinach mozna wyko-
rzysta¢ naturalne ludzkie energie do dziatania na rzecz istotnych celow
publicznych. Jeden z dokumentéw rzadowych stwierdza, ze wiele z dzisiej-
szych waznych zagadnien publicznych ma silny komponent ludzkiego zachowa-
nia - od przestepczosci i zachowan antyspotecznych do edukacji i zdrowia
- nasze zachowania jako obywateli, rodzicow czy sqsiadow znaczaco wpltywa-
ja na jakos¢ naszego zycia i na Zycie innych®. Zatozeniem jest tu to, ze mozna
popycha¢ ludzi do dokonywania wyboréw, ktére sa zgodne z celami
polityk publicznych. Trzeba jednak pracowac z obywatelami i grupami
obywateli nad poglebieniem zrozumienia kluczowych problemoéw publicz-
nych. Potrzebne sa, jak to sformulowano, nieregulacyjne partnerstwa.
Mozna zacheca¢ do honorowania norm spotecznych, aby na przyklad
ludzie prowadzili zdrowszy tryb zycia.

W Wielkiej Brytanii wskazano, ze obecnie wielu obywateli moze
znajdowac sie pod wptywem bodzcow, ktore usposabiaja ich do zachowan
mnozacych problemy publiczne. Na promocje zdrowej konsumpcji spozy-
wania trunkow wydaje sie tylko 8,7 miliona funtow, podczas gdy przemyst
produktow alkoholowych wydaje rocznie 800 milionow na promocje picia
alkoholu. W konsekwencji na leczenie zdrowotnych konsekwencji nad-
miernego picia alkoholu spoteczenstwo musi wydawac rocznie az 2,7
miliarda funtéw. Podobne problemy istnieja w zakresie palenia tytoniu.
Na leczenie jego konsekwencji wydaje sie ponad 2,5 miliarda funtow
rocznie, tymczasem na zachecanie do rzucenia palenia poswigca si¢ mniej
niz 150 milionéw funtow.

63

s. 4.

Applying behavioural insight to health. Gabinet Office. Behavioural Insights Team 2010,
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Piec¢ kwestii do rozwazenia, gdy decydujemy sie na zastosowanie regulacji
w celu rozwiazania problemu:

1. Analizujemy, z jakiego typu problemem, szkoda, krzywda mamy do czynienia?
Gdy prawdopodobienstwo szkody jest mate, warto rozwazy¢, czy nie lepiej po-
wstrzymac sie od dzialania. Presja na dziatania jest duza, szczegolnie gdy cos ztego
sie zdarzyto. Ale moze lepiej zadbac o lepsze egzekwowanie istniejacego prawa niz
tworzenie nowego.
2. Czy wystapia niezamierzone konsekwencje w naszym dziataniu?
Wigkszos¢ interwencji wiaze sie z niezamierzonymi konsekwencjami. Moze by¢
konieczne wszechstronne myslenie pozwalajace w petni rozwazy¢ wszystkie mozli-
we konsekwencje interwencji. Pomocne moga okazac sie konsultacje.
3. Czy jest miejsce na podejscie kreatywne - czy tworzy¢ dodatkowe regulacje?
Samoregulacja albo bodzce moga nie dziata¢ we wszystkich okolicznosciach. Samo-
regulacja moze zadziala¢ tam, gdzie istnieje silne stowarzyszenie zawodowe, ale
moze tez nie zadziatag, jesli sankcje za niepodporzadkowanie sie samoregulacji sa
za stabe (jesli sankcje nie ,kasaja”). Na przyklad system pozwolenn handlowych
i kwot moze dobrze dziata¢ tylko wtedy, gdy jest wystarczajaco duzo uczestnikow
danego rynku. A zatem system moze zadziata¢ niewtasciwie, jesli rynek jest zdo-
minowany przez tylko kilka np. duzych firmy.
4. Czy ,klasyczna” regulacja jest konieczna?
Najpierw trzeba rozwazy¢ inne opcje. W niektérych sytuacjach problemy moga
zosta¢ podjete przez istniejace ustawy i prawo. Rozwigzaniem moze byc lepsze
egzekwowanie prawa i lepsza informacja publiczna (publicity). Czasami klasyczna
regulacja moze dziata¢ najlepiej przy podejmowaniu innych dziatan. Nawet jesli
klasyczna regulacja jest uznana za najlepsze dziatanie, wciaz pozadane jest rozwa-
zenie podjecia dziatan elastycznych, jak wylaczenia z regulacji, podejscie typu comply
or explain (stosuj dobrowolne regulacje albo wyjasnij, dlaczego nie stosujesz - do-
tyczy gtownie regulacji korporacyjnych). Podobnie lepszym rozwiazaniem moze
by¢ podejscie typu sunset clauses (klauzula zaktadajaca, ze pewne regulacje wygasna
w okreslonym czasie).
5. Jak trudne i kosztowne moze by¢ egzekwowanie?
Rzadko mamy do czynienia ze 100-proc. dostosowaniem do regulacji, nawet jesli
ma miejsce aktywne egzekwowanie wymagan. Inna metoda moze by¢ efektywniej-
Sza w zmienianiu postaw.
Przed wprowadzeniem jakiejkolwiek regulacji trzeba mie¢ pewnos¢ dysponowania
adekwatnymi zasobami, ktére umozliwiaja osiagniecie pozadanego stopnia dosto-
sowania si¢ do regulacji.
Srodki egzekwowania moga by¢ niezbedne w przypadku stosowania narzedzi in-
nych niz klasyczna regulacja. Na przyktad monitorowania moze wymagac system
celow przyjetych do realizacji.

Zrédlo: M. Ledbury, N. Miller, A. Lee, T. Fairman, C. Clifton, Understanding policy options,
Home Office, Online Report 06/06, s. 10.

Rzad zdecydowat si¢ tam na korzystanie z rad naukowcow, ktorzy
zajmuja sie problematyka ludzkiego zachowania. Na przyktad prof. Richard
Thaler rozwazal, jakie rozwiazania spoteczne mogtyby doprowadzi¢ do
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zwigkszenia liczby przeszczepow. Wyszedt z pomystem dotyczacym spo-
sobu przedstawiania kierowcom do podpisu deklaracji o przekazaniu
swoich organéw w razie wypadku $miertelnego. Ot6z jego zdaniem po-
winno to mie¢ miejsce przy okazji rejestracji pojazdow. Duza cze$¢ oby-
wateli to robi, a ponadto wyzwala to u nich refleksje o mozliwych konsek-
wencjach nieostroznego prowadzenia pojazdow.

R. Thaler uznat, ze wtadze publiczne powinny robi¢ bardzo wiele,
aby przekazywac obywatelom, jak najwiecej informacji. Dzieki temu wiele
ich decyzji bedzie trafniejszych i korzystniejszych z publicznego punktu
widzenia. Odnosi sie to rowniez do firm. Ich informacje powinny szybko
dociera¢ do konsumentow. Chodzi o to, aby konsument, dokonujac wybo-
ru, miat wiedze na przyklad o taryfach oplat za rozmowy telefoniczne czy
o zawartosci thuszczu w okreslonych produktach.

W Wielkiej Brytanii rzad inspiruje powstawanie partnerstw, ktore
maja ulatwia¢ dostep miedzy innymi do informacji o optatach za karty
bankowe i metodach wymiany kart w przypadku przejscia do innego
banku. Dostawcy energii elektrycznej maja utatwic¢ dostep do informacji
o najtanszych taryfach, a dostawcy zrodet energii do ogrzewania o struk-
turze swoich cen. Rzad ma pomoc takze konsumentom w dokonywaniu
wspolnych zakupow, aby umozliwi¢ tanisze nabywanie produktow i ustug.
Wspotpracuje w tym z lokalnymi grupami, ktore organizuja wspolne zakupy.

Brytyjski rzad wspiera podwyzszanie standardoéw zycia spotecznego
poprzez samoregulacje w zakresie funkcjonowania stron internetowych,
ktore zajmuja sie poréwnywaniem cen roéznych sprzedawcow. Podejmo-
wane sa wysitki, aby w wiekszym stopniu upodmiotowi¢ konsumentow
w relacjach z biznesem. Dotyczy to zwlaszcza konsumentow, ktérzy moga
mie¢ problemy z uwagi na rézne formy niepetnosprawnosci. Ponadto rzad
tworzy partnerstwa z biznesem, ktérych celem jest osiaganie celow waz-
nych spotecznie®. Na przyktad powstat Public Health Responsibility Deal,
ktory zaktada wspolne ustanawianie standardow w zakresie poprawy zdro-
wia. Partnerzy - producenci, sprzedawcy, restauratorzy itp. - staraja sie
wypracowac metody przygotowywania produktow, aby nie niszczyly one
zdrowia konsumentéw. Na przyktad dystrybutorzy alkoholu zobowiazuja
sie do okreslonych praktyk - widocznego prezentowania informacji o za-
wartosci alkoholu w poszczegélnych typach napojow, ostrzezenia przed
skutkami nadmiernego spozycia alkoholu, w tym np. dla kobiet, ktore sa
w ciazy. To przedsiewziecie otrzymalto specjalna nagrode Civil Service
Award.

& http://responsibilitydeal. dh.gov.uk/ [02.02.2012 r.].
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WskazywaliSmy wyzej, ze wybdr instrumentéw wdrazania polityk
(interwencji) jest szalenie trudny, obarczony wieloma ryzykami. Wybor
adekwatnego instrumentu wymaga glebokiego rozeznania w realiach
dziatania. Tymczasem decydenci czesto sa zmuszeni do dzialania w wa-
runkach niepewnosci, gdy nie wszystkie dane o specyfice sytuacji proble-
mowej sa dostepne. Brytyjscy autorzy wskazuja, ze dokonujac wyboru
w zakresie sposobéw dziatania publicznego nalezy rozwazy¢ przynajmniej
kilka waznych kwestii®:

Prawdopodobienstwo osiagniecia wlasciwej efektywnosci w sto-
sunku do zalozonego celu. Rozwazenia wymaga to, czy mozemy osiagnac
zakladany cel dziatania, podejmujac okreslone interwencje. Konieczne jest
glebokie zrozumienie natury problemu, ktéry chcemy rozwiaza¢, uzyska-
nie przekonania, ze nie zostanie on rozwiazany w oparciu o inne mecha-
nizmy (np. dziatanie mechanizmow rynkowych). Warto pamigta¢, ze nie-
ktore problemy ulegaja rozwiazaniu wraz z czasem, bez niczyjej interwen-
¢ji, w tym bez interwencji panstwa. Czasami najlepszym dziatlaniem jest
brak dziatania. Moze to sprowadzac sie do rzadkich paradoksow, ale ich
wystapienie takze powinno by¢ rozwazone.

Koszty. Trzeba mie¢ pewnos¢, ze posiada sie adekwatne srodki do
planowanej skali dzialania. W niektorych typach dzialania jest mozliwe
kumulowanie funduszy z réznych Zrédet, nie tylko publicznych. Na szero-
ka skale wykorzystywany jest grantowy model finansowania réznych
przedsiewzig¢ publicznych. Grantobiorcy (na przyktad organizacje poza-
rzadowe, samorzady terytorialne) wnosza czesto czes¢ srodkow.

Niezamierzone konsekwencje. Dziatania publiczne wiaza si¢ za-
zwyczaj ze zjawiskiem niezamierzonych konsekwencji. Ot6z w trakcie roz-
wiazywania jednego problemu mozemy wytwarza¢ inny problem, réwnie
dolegliwy dla okreslonych grup spotecznych. Na przyktad podnoszac
podatki na papierosy, mozemy spowodowac, ze dojdzie do zaostrzenia
zjawiska przemytu. Wykluczenie ze szkot niesfornych uczniow moze przy-
czyni¢ sie do poprawy wynikow pozostatych uczniow, ale moze doprowa-
dzic¢ takze do izolacji tych pierwszych i wzrostu przestepczosci wérod nich.
Tworzac regulacje dla ochrony starszych wiekowo pracownikow na rynku
pracy, mozemy w rzeczywistosci osiaggnac¢ odwrotny skutek. W Polsce pro-
wadzono tak zwany okres ochronny dla pracownikow, ktérym pozostato
kilka lat do uzyskania emerytury. Na skutek tego czes¢ pracodawcow
zwalnia pracownikow, nim osiagna wiek, w ktorym wchodza w okres
ochronny. Zdaja sobie sprawe, ze gdy ich podwladni wejda w okres
ochronny, to nie beda mogli ich zwolni¢ ani nawet przesuna¢ na gorzej

% M. Ledbury, N. Miller, A. Lee, T. Fairman, C. Clifton, Understanding policy options, dz. cyt.
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ptatne stanowisko pracy, jesli bedzie taka koniecznosci, na przyklad
z uwagi na gorsza sytuacje rynkowa firmy.

Przyktadow takich sprzecznosci i paradoksow w dziataniu publicz-
nym jest bardzo duzo. Powyzsze sprzecznosci wystepuja niemal wszedzie.
Nie powinno to blokowa¢ dziatan publicznych, ale powinno mobilizowa¢
do wszechstronnego przemyslenia dziatan na etapie ich konstruowania.

Wplyw na miedzynarodowa konkurencyjnosc. Wybierajac koncep-
c¢je dzialania publicznego, musimy uwzglednic jej wptyw na konkurencyj-
nos¢ kraju. To kluczowy wymiar kazdego dziatania panstwa. Jego rola jest
bowiem zapewnienie krajowi wlasciwego poziomu konkurencyjnosci,
a zatem nie mozna jej ostabiac. Przetozy si¢ to na ktopoty w réznych sfe-
rach. Ostabienie konkurencyjnosci oznacza zazwyczaj grozbe zmniejsze-
nia dochodéw publicznych w wyniku spadku aktywnosci gospodarczej,
a to ostabia zdolnos¢ panstwa do finansowania dziatan na rzecz rozwiazy-
wania problemoéw publicznych. Grozba jest strata dochodéw z eksportu
i utrata rynku wewnetrznego przez krajowych producentéw na rzecz za-
granicznych.

Powyzszy wymog naklada znaczne ograniczenia na szereg typow
dziatan. Na przyktad panstwa tradycyjnie tatwo siggaly po pieniadze z po-
datkow i réznych typoéw danin publicznych. Przynajmniej od 2-3 dziesig-
cioleci stalo si¢ to bardziej ryzykowne niz wczesniej. W kazdym kraju
dziataja globalne przedsigbiorstwa (choc¢by produkeyjne). Organizuja tam
produkeje z uwagi na korzystne warunki, w tym warunki podatkowe. Gdy
rzad planuje podwyzszenie podatkow, groza przerzuceniem produkeji do
innych krajow. W takiej sytuacji jest dzisiaj Irlandia. Ten kraj przyciagnat
znaczne inwestycje zagraniczne z uwagi miedzy innymi na niska, w po-
réwnaniu z innymi krajami, stope podatku dochodowego ptaconego przez
firmy (12,5%). Niejednokrotnie probowano dyskutowac jej podwyzszenie,
ale rzady ostatecznie wycofywaty sie z powodu grozby utraty inwestorow.
Do podwyzszenia podatku nie doszto nawet w warunkach powaznego
kryzysu gospodarczego, ktory dotknat ten kraj.

Dodatkowos¢/balast (Additionality/deadweight)®. Interwencja rzaduy/-
administracji nie powinna obejmowac dziatan, ktére ludzie i rézne oddol-
ne podmioty i tak niezaleznie podejmuja. Na przyktad w sytuacji wzrostu
przestepczosci rzad mogtby zaplanowa¢ kupno zamkoéw i alarmow dla
obywateli. Ale rzeczywistosc jest taka, ze obywatele takie dziatania sa
sklonni raczej wykona¢ na wtasna reke, niezaleznie od planow wiadz.
Wtiadze powinny natomiast podejmowac takie dziatania, ktorych pojedyn-
czy obywatele nie sa w stanie wykonac sami, albo w porozumieniu ze soba.

8 W tradycji kontynentalnej mowilismy w tym punkcie o pojeciu subsydiarnosci.
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Na przyktad w przypadku przestepczosci w indywidualnym zakresie trud-
no bytoby wplyna¢ na dopasowanie sit policyjnych do jej rosnacej skali.
Trudno bytoby o odpowiednie sprofilowanie dziatan policji, czy o wpro-
wadzenie lepszego oswietlenia ulic, poprawienie funkcjonowania szkot
i programow wychowawczych w nich.

Powyzsza zasade mozna odnies¢ do znanej w Polsce i w krajach
kontynentalnej Europy zasady subsydiarnosci (pomocniczosci). Wymaga
ona, aby wladza nie starata si¢ zastepowac obywateli, a same dziatania po-
winny by¢ podejmowane jak najblizej zrodla problemu. A wiec jesli dany
problem ma charakter lokalny, to jest naturalne, ze wtadze lokalne sa
pierwszym podmiotem do dzialania. W Unii Europejskiej zasada subsy-
diarnosci nalezy do kluczowych regut funkcjonowania Wspélnoty (chociaz
pojawita si¢ dopiero w traktacie z Maastricht z 1992 roku). Na szczeblu
Wspoélnoty maja by¢ podejmowane tylko te dzialania, ktérych nie mozna
przeprowadzi¢ na poziomie panstw cztonkowskich.

Dystrybucja rezultatéw i skutkéow dzialan. Wtadze publiczne po-
winny mie¢ pewnos¢, ze dziatanie/interwencja publiczna nie zaszkodzi
W sposob nieproporcjonalny jakiejs wybranej grupie spotecznej (np. bied-
nym, osobom starszym). Rozwiazujac problem jednej grupy spotecznej,
mozemy zaostrzy¢ problem innej grupy. Wylania sie tu postulat balanso-
wania kosztéw i korzysci. Jest to bliskie efektywnosci w rozumieniu
Vilfredo Pareto (1848-1923). Wedtug niego efektywne dziatania (alokacja
zasobow) maja miejsce, jesli w ich wyniku nikt nie znajdzie si¢ w gorszym
potozeniu, niz byt wczesniej.

W niektorych krajach projekty regulacji musza by¢ poddane specjal-
nym procedurom, w ktorych ich inicjatorzy musza przedstawia¢ wplyw
planowanych dziatan publicznych na potozenie stabszych grup spotecz-
nych. W Irlandii przewiduja to na przyklad procedury oceny skutkow
regulacji.

Niepewnos¢. Drziatania publiczne zawsze obarczone sa ryzykiem
niepowodzenia czy dostarczenia niesatysfakcjonujacych rezultatow. Po-
trzebna jest analiza ryzyka oraz analiza korzysci/kosztow miedzy rozwaza-
nymi koncepcjami dziatania. To podstawowa rzecz w prowadzeniu polity-
ki publicznej. Dlatego potrzebny jest profesjonalny aparat analityczny,
ekonomiczny czy socjologiczny. Nie jest jednak tak, ze z analiz - najbar-
dziej nawet wszechstronnych - mozemy dosta¢ zupetnie jasny drogowskaz
do przeprowadzenia konkretnych dzialan. Analizy bywaja niekonkluzyw-
ne albo istnieje trudnos¢ w interpretacji danych. Ponadto szereg analiz
wymaga przyjecia pewnych zalozen i to one w znacznym stopniu okreslaja
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wyniki. Ma to miejsce zwlaszcza wtedy, gdy wyliczamy dtugoterminowe
naktady publiczne, na przyklad na wyptate Swiadczen emerytalnych.

Rozpatrzmy kolejne zagadnienia i wyzwania w trakcie programowa-
nia interwencji publicznych:

Prawo europejskie, miedzynarodowe, prawa czlowieka. Naktada-
ja one ograniczenia na dziatania publiczne. Ot6z wspolczesnie wykonywa-
nie interwencji publicznych jest silnie uwarunkowane czynnikami zewnetrz-
nymi. Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej, co pociaga za sobg mnost-
wo konsekwencji dla procesu projektowania i wykonywania wielu polityk
publicznych. Panstwa czlonkowskie zgodzity si¢ na wspolne realizowanie
niektérych polityk publicznych. Oznacza to, ze konkretny kraj zobowia-
zuje si¢ w ich obrebie do podejmowania okreslonych dziatan i zaniechania
innych. Najlepszym przyktadem jest tu polityka rolna, wspélna dla wszyst-
kich cztonkow. Kraj czlonkowski nie tworzy juz wilasnych rozwiazan
w zakresie tego, co zostalo uzgodnione w gronie wszystkich cztonkow.
Mozna powiedzie¢, ze projektujac dziatania, musimy uwzglednia¢ uwarun-
kowania i zobowiazania miedzynarodowe.

Egzekwowanie (enforcement). Planujac dzialania publiczne nalezy
zbada¢ mozliwos¢ wyegzekwowania ich tresci. Dotyczy to zwlaszcza
sytuacji, gdy wprowadzamy okreslone obciazenia (na przyktad finansowe,
sktadki, podatki, oplaty itp.). Brak zdolnosci do egzekwowania przyjetych
rozwigzan prowadzi do ich ignorowania, do dzielenia obywateli na tych,
ktorzy podporzadkowuja sie i finansuja dane dziatania panstwa, i na tych,
ktorzy ignoruja decyzje publiczne. Przykladem moze by¢ w Polsce abo-
nament telewizyjny. Wiadomo, ze znaczna czes¢ obywateli unika jego pla-
cenia. Prowadzone sa kampanie publiczne przekonujace do ptacenia, ale
niepodejmowane sa dziatania zakltadajace sankcje. Powstato zjawisko ga-
powicza. Nieptacacy korzystaja z prawomyslnosci innych.

Ignorowanie przepisoéw prawa ma szczegdlne konsekwencje. Naste-
puje utrata wiary w réwnos¢ wobec prawa, rosnie poczucie bezkarnosci.
Ponadto w gospodarce firmy dziatajace zgodnie z prawem traca konku-
rencyjnosc na rzecz firm niesolidnych. W rezultacie roénie przekonanie, ze
konkurencyjnos¢ wynika ze zdolnosci do unikania ponoszenia kosztow
publicznych, a nie ze stosowania si¢ do wspoélnych zasad gry gospodarcze;.

Akceptacja publiczna. Skutecznos¢ interwencji publicznych zalezy
od wielu okolicznosci. Jedna z nich na pewno jest to, na ile spoteczenstwo
akceptuje sens dziatan, ich zalozenia i formy wykonywania (na przyktad
potrzeba wprowadzenia okreslonego podatku czy optaty albo regulacji
wprowadzajacych okreslone zakazy badz nakazy). W obecnych czasach
trudno jest wprowadzac dziatania publiczne w sytuacji, gdy obywatele nie
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rozumieja ich sensu albo w sposob fundamentalny nie zgadzaja si¢ z nimi.
Niemniej obserwujemy szereg takich sytuacji, w ktorych akceptacja spo-
leczna jest ograniczona (na przykiad zmiany w systemie emerytalnym).

Potencjal (capacity). Niektore interwencje wymagaja uzyskania
w krotkim czasie znacznych zasobow, na przyktad pieniedzy czy kompe-
tencji. Ktos moze wymysli¢ program szybkiego obnizenia poziomu prze-
stepczosci. Wymaga on jednak zwigkszenia liczby miejsc w wigzieniach,
a tych nie ma. Moze by¢ to bariera trudna do pokonania w krotkim termi-
nie. Moze nie by¢ pieniedzy na rozbudowe czy budowe wiezien, moze nie
by¢ tez wykwalifikowanej kadry do pracy z wiezniami. Tego typu dylematy
istnieja w niemal wszystkich politykach. Pomysty musza by¢ silnie osadzo-
ne w realiach, zwtaszcza trudne sa kwestie zwiazane z ocena potencjatu
instytucji, ktore beda wdrazaly roézne elementy projektowanych dziatan.
Jak wskazuje OECD, powinny one mie¢ potencjat do analizowania, regulo-
wania i zarzadzania®. Osobna kwestia jest sposob oceny dysponowania
tym potencjatem (jak nazywa to OECD: potencjatem do reformowania).

Osiagalnos¢ (affordability). W dziataniach publicznych niejedno-
krotnie jest tak, ze te w petni efektywne sa nadmiernie kosztowne. Z tego
powodu bywaja odrzucane. Dlatego wytania sie tu dylemat - kiedy podej-
mowac dzialania: czy calosciowe, gdy mamy znaczne fundusze, czy dziata-
nia czastkowe, z nadzieja, ze w kolejnych okresach nadal bedziemy mieli
dostep do funduszy.

& Making Reform Happen, Lessons from OECD Countries, OECD 2010.
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Rozdziat siodmy

Do czynu, czyli wdrazanie polityk publicznych

* Implementacja polityk publicznych

* Rola aktéw prawnych w systemie wdrazania polityk
* Dwa modele wdrazania polityk

* Wdrazanie polityki spotecznej i polityki rynku pracy
* Administracja publiczna we wdrazaniu polityk

* Rola brytyjskiej administracji we wdrazaniu
polityk publicznych

* Model reformowania polityk publicznych

Czasami decydenci uwazaja, ze dobrze przeprowadzony etap for-
mowania polityk daje gwarancje sukcesu w danej polityce czy pro-
gramie dziatan. Mimo to efekt konicowy zawsze jest niepewny, tym
bardziej wiele zalezy od tego, jaka jest jakos¢ dziatan na etapie
wdrazania (implementacji) projektéw dziatan i polityk. Istnieja
r6zne metody, a nawet kultury implementacji.






Do czyNU, CZYLI WDRAZANIE POLITYK PUBLICZNYCH

Jak wczesniej zostalo juz zaznaczone, polityki publiczne wyrazaja
sie w calym cyklu dziatan, poczawszy od identyfikacji problemu, ktéry ma
by¢ rozwiazany w danej polityce. Jednym z kolejnych etapéw musi byc
oczywiscie wdrazanie (implementowanie) koncepcji rozwiazania problemu,
ktora zostata uznana za najbardziej optymalna (w oparciu o sprecyzowane
kryteria oceny réznych rozwiazan alternatywnych). To jest ta faza, ktora
zaczyna sie tuz po tym, gdy wiadza publiczna podjeta decyzje dotyczace
realizacji konkretnej koncepcji dziatan wokot danego problemu. Jak pisze
James E. Anderson, wdrazanie obejmuje wszystko, cokolwiek jest robione, aby
wprowadzic prawo w Zycie czy zastosowac je w stosunku do grup spotecznych,
do ktorych bylo skierowane (...) i osiagnac swoje cele. Studia nad wdrozeniem
polityk dotyczq zaangazowanych w nie podmiotow i funkcjonariuszy, procedur,
ktore oni wykonujq, technik (czy narzedzi), ktére stosujq, a takze poparcia po-
litycznego, ktore posiadajq i oporu, ktory napotykaja. W wykonywaniu polityk
studia koncentrujq sie na codziennych dziataniach rzqdu®. Z kolei W.1. Jenkins
pisze: studia nad implementacjq oznaczajq studia nad zmiang: w jaki sposéb
zmiana ma miejsce, rowniez jak moze by¢ wywotana. To sq rowniez studia nad
makrostrukturq zycia politycznego; jak organizacje, wewnatrz i na zewnqtrz
gycia politycznego, prowadza swoje sprawy i jak wchodzaq w interakcje z innymi
organizacjami; co je motywuje do dziatania w taki sposob, w jaki dziataja, i co
je moze motywowac, aby dziata¢ inaczej?.

W dotychczasowej prezentacji problematyki polityk przeszlismy do
fazy implementacji, natomiast nie omawialiSmy odrebnie fazy inicjowania
polityk. To niestychanie istotna faza, ale w wielu miejscach tej ksiazki
piszemy o jej elementach, takich jak: tworzenie agendy polityk, konsulta-
cje spoleczne, budowanie zasobow wiedzy. Wielokrotnie podkreslamy tez
znaczenie (w polskich politykach) fazy przygotowywania regulacji praw-
nych. To sa wlasnie te elementy, ktore w znacznym stopniu sktadaja sie na
etap przygotowywania polityk, ich inicjowania.

Etap wdrazania programow i polityk jest peten niewiadomych. Cza-
sami rodzi sie w nas pewnosc, ze przyniosa one dobre rezultaty, poniewaz
etap ich projektowania czy formowania wydawal nam sie dobry, albo wrecz
doskonaty; przeprowadzono szeroka deliberacje spoteczna, rozwazono
wszystkie za i przeciw, obliczono koszty i potencjalne korzysci, uzyskano
poparcie szerokiego grona interesariuszy, w tym tych, ktoérzy sa najbar-
dziej wplywowi i istotni dla osiagniecia sukcesu w danej polityce lub pro-
gramie dziatan. Mimo to efekt konicowy zawsze jest niepewny, tym bardziej
wiele zalezy od tego, jaka jest jakos¢ dzialan na etapie wdrazania. Wiele

! J.E. Anderson, Public Policy. An Introduction, Houghton Mifflin Company 2003, s. 193.
2 Cyt. za: W. Parsons, Public Policy. An Introduction to the Theory and Practice of Policy
Analysis, dz. cyt., s. 461-462.
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zalezy od zdolnosci do panowania nad czynnikami, ktére maja wptyw na
efekty koncowe. W trakcie realizacji dzialan publicznych nie do konca
mozna przewidzie¢ wszelkie okolicznosci. Sytuacja czasami jest bardzo
dynamiczna. Wystepuja zdarzenia zupelnie nieoczekiwane (np. kryzys
w szerszej skali). Powstaje zatem kluczowa kwestia - w jaki sposob zare-
agowac na nowe okolicznosci, w tym jakie zastosowa¢ w dziataniu dodat-
kowe narzedzia, jak dostosowac zasoby finansowe, kadrowe do nowych
warunkow, aby uzyska¢ planowany na poczatku rezultat? Oznacza to, ze
musimy liczy¢ sie z mozliwoscia wystapienia zjawiska niezamierzonych
konsekwencji w dziataniach publicznych.

Istnieja rozne metody, a nawet kultury implementacji. Sytuacja jest
wzglednie tatwiejsza, jesli wdrazanie polityki sprowadza si¢ do produkcji
regulacji i aktow prawnych, cho¢ to samo w sobie jest zwykle niewtasci-
wym sposobem dziatania. W zachodnich kulturach zarzadzania polityka-
mi odgdrne ustanawianie przepisoéw prawnych jest tylko jednym z narze-
dzi wdrazania projektow dziatan publicznych i polityk. Jak wskazuje
J.E. Anderson, rzad amerykanski nie uznaje, ze wytwarzanie przepisow
prawnych moze rozwigzywac wszystkie problemy. Regulacje prawne nie
moga zapobiega¢ wszelkim negatywnym sytuacjom, ktére moga wystapic
w trakcie wdrazania dziatan. Dlatego podmioty, ktére odpowiadaja za
wdrazanie polityk, maja znaczna przestrzen do wlasnego dziatania i roz-
wiazywania problemow, ktore wytaniaja sie z biezacych okolicznosci. Prze-
pisy prawne ustanawiaja jedynie ramy dla nich. Autor przytacza przyklad
amerykanskiego ustawodawstwa dotyczacego bezpieczenstwa i zdrowia
w miejscu pracy. Otoz akty prawa wskazuja na uprawnienia pracujacych
do bezpiecznych warunkow, ale nie formutuja konkretnych standardow
w tym zakresie. Zajmuje sie tym biuro w ministerstwie pracy (Occupa-
tional Safety and Health Administration). Tworzy ono reguly bezpieczen-
stwa, upowszechnia je i egzekwuje. Ma to miejsce w dialogu z interesariu-
szami. A wiec mamy tu przyklad wskazujacy, ze wiele rozstrzygnie¢ zapada
nie na etapie projektowania regulacji, ale na etapie implementacji dziatan.
Sprawia to, ze stale istnieje rywalizacja o wptyw na dany program czy
polityke. Ci, ktorzy uwazaja, ze nie zaspokoili swoich interesow w fazie
projektowania i formowania polityk, wciaz sa aktywni, aby nadrobi¢ ,straty”
powstate na etapie wdrazania.

Kluczowy moment dla polityk. Powyzsze uwagi sa ciekawe w kon-
frontacji z polskimi realiami. U nas za kluczowy etap formowania polityk
mozna uznac etap tworzenia przepisow prawnych. Wynika to z wielu czyn-
nikow, a cze$¢ z nich ma dtuga tradycje. Istnieje bowiem gteboko zakorze-
niona tendencja do szczegétowego regulowania przepisami prawa wszel-
kich zjawisk spotecznych, drobiazgowego formutowania nakazow i zakazow
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kierowanych pod adresem obywateli, firm czy instytucji publicznych. Pro-
buje si¢ w nich opisa¢ wszelkie okolicznosci, ktére moga mie¢ miejsce
w trakcie wdrazania polityk/programow. Z kolei zadaniem administracji
publicznej jest nastepnie administrowanie przepisami prawa uchwalonymi
w celu realizacji danego programu publicznego. Administracja monitoruje
tez skutki wprowadzenia prawa. Interweniuje, gdy wychodza na jaw
sprzecznoséci miedzy réoznymi uchwalonymi juz przepisami. Przeprowadza
wowczas nowelizacje ustaw albo rozporzadzen. Jest ich zwykle bardzo
duzo. Na przyklad konieczne byto nowelizowanie wybranych ustaw, po-
niewaz w ustawie o dziatalnosci leczniczej z 15 kwietnia 2011 r. zapisano,
ze dziatalnos¢ lecznicza moga prowadzi¢ tylko podmioty gospodarcze
(poza publicznymi). Oznaczalo to, ze organizacje pozarzadowe musiatyby
wycofac si¢ z prowadzenia hospicjow. A gdyby przeksztalcity si¢ w firmy,
wowczas stracityby dochody z waznego dla nich Zrédta zasilania finanso-
wego, jakim jest tak zwany ,1 procent” (czes¢ podatku, ktéra obywatele
moga prze- znaczy¢ dla wybranej przez siebie organizacji).

Wiele aktow prawa nowelizowanych jest dziesiatki, a nawet setki razy.
Na przyktad Kodeks pracy byl nowelizowany okoto dwustu razy od 1990
roku, Prawo zaméwien publicznych tylko w ciagu pigciu lat znowelizowa-
no 13 razy, Kodeks cywilny byt zmieniany 64 razy, Kodeks karny - 35°
ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 20 kwietnia
2004 r. byta nowelizowana 47 razy do 2011 roku. W przypadku tej ostat-
niej ustawy (dotyczy m.in. wsparcia oséb szukajacych pracy, dziatalnosci
urzedow pracy) rozwiazania w niej zawarte uzupetniane sa przez 30 roz-
porzadzen ministra pracy i polityki spotecznej, ktore rowniez sa czasami
wielokrotnie nowelizowane. Ponadto dzialania lokalnych urzedéw pracy
okreslone sg na rézne sposoby przez 80 réznorodnych aktéw prawnych.

Powyzszy sposob dziatania ma swoje konsekwencje. Jedna z nich jest
to, ze znaczng role w politykach odgrywaja prawnicy, a nie eksperci od
danego zagadnienia. Ci ostatni w niewielkim stopniu zainteresuja si¢ etapem
wdrazania dzialan. A jesli cos wzbudza ich zainteresowanie, to dopiero
wowczas, gdy nastepuje odkrycie sprzecznosci czy niedopasowan w uchwa-
lonym prawie. Dzieje si¢ to np. w przypadku posiadania niewystarczaja-
cych srodkéw koniecznych do przeprowadzenia dziatania czy gdy naste-
puje odkrycie niekonsekwencji w regulowaniu, sprzecznosci miedzy réz-
nymi przepisami, ujawnia si¢ negatywny wplyw regulacji na wazne kwestie
spoteczne czy ekonomiczne.

8 Nieustanne i nieprzemyslane nowelizowanie przepisow psuje prawo, ,Dziennik. Gazeta

Prawna”, 7 marca 20009.
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Dominacja prawniczego podejscia ma kolejna konsekwencje. Ot6z
wydaje sie, ze za najwazniejsza czynnos¢ uchodzi skodyfikowanie pro-
gramu dziatan w ustawie. Uznaje sie, ze program dzialania powstat, gdy
zostal napisany projekt ustawy. Media czesto przynosza relacje, w ktorych
dziennikarze stwierdzaja, ze rzad czy partia opozycyjna nie ma programu
dziatan w danej sprawie. Nie znajduja bowiem projektu ustawy. Nie zado-
walaja ich zalozenia do dzialan czy opracowania eksperckie. Wydaje sie,
ze podobnie jest takze w potocznych debatach na temat na przyktad przy-
czyn okreslonych problemow publicznych. Jako ich zrodto czesto wskazu-
je sie zte prawo rzadziej niz inne kwestie (stabe dziatania interesariuszy,
niedopasowany potencjat, stabe kwalifikacje).

Powyzsza tendencje by¢ moze skoryguje z czasem zmiana wprowa-
dzona do trybu stanowienia prawa na etapie rzadowym. Otéz od 2009
roku ministerstwa powinny zaczynac prace nad projektami ustaw od sfor-
mutowania zatozen do nich. Trudno jednak powiedzie¢, kiedy to w petni
zmieni praktyke?®. Etap formutowania zatozen powinien wzmacnia¢ takze
wymog przygotowywania przez urzedy - opisanych juz powyzej - testow
regulacyjnych.

W Polsce etap wdrazania polityk czesto rozpoczyna sie intensywnym
procesem dopasowywania prawa. Okazuje sie wowczas, czy uchwalone
regulacje stanowia odpowiednio spojna catos¢, ktora umozliwia podjecie
dziatan. Nierzadko, nim dojdzie do dziatan publicznych, interesariusze
polityk czy media wykrywaja sprzecznosci w przepisach albo wskazuja na
roézne punkty, ktore ostabiaja szanse na uzyskanie dobrych rezultatow w
dziataniu. Przykladem moze by¢ jeden z programow w obrebie polityki
spotecznej. Zaktadal on powotywanie asystentow rodzinnych, ktorzy zaj-
ma sie wspieraniem rodzin przezywajacych trudnosci w petnieniu réznych
istotnych funkgji zyciowych, w tym wychowania dzieci®. Po uchwaleniu
ustawy zgloszono istotne zastrzezenia. Zrobity to zwlaszcza gminy, ktore
wskazaly, Zze nie sta¢ ich na finansowanie zatrudnienia asystentéw. Trzeba
byto znowelizowa¢ przepisy®. W konsekwencji gminy beda mogty w ciagu
najblizszych lat zatrudnia¢ asystentéw, ale na zasadach dobrowolnosci
(gdy bedzie je na to stac). Kolejny przyktad: w polityce zdrowia postano-
wiono, ze szpitale beda musiaty kupowac polisy ubezpieczeniowe (od tak
zwanych zdarzen medycznych)”. Po uchwaleniu przepisow?® stato sie jasne,

4 Zob. Rzadowe Centrum Legislacji, Wytyczne dotyczace opracowywania zatozen projektow

ustaw, Warszawa, 1 czerwca 2009 1., www.rcl.gov.pl/076_Wytyczne.pdf [29.05.2012 r.].

®  Ustawa z 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.

Asystenci nie pomogq rodzinom, bo gminy nie majq pieniedzy, ,Dziennik. Gazeta Prawna”,
11 grudnia 2006.

7 Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta.

Ustawa o zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej z 15 kwietnia 2011 1.

6

8

| 192



Do czyNU, CZYLI WDRAZANIE POLITYK PUBLICZNYCH

ze nie ma rynku na tego typu produkty ubezpieczeniowe. Tylko jedna
firma zaproponowata oferte polis, tym samym bardzo droga. Jeden
z ekspertow ze Zwiazku Powiatéw Polskich ocenil, ze koszty polis sa nie
do udzwigniecia przez szpitale®. Znowelizowano ustawe. Szpitale nie musza
obligatoryjnie wykupowac¢ polis. Niektore z nich czynia starania, aby po-
wola¢ towarzystwa ubezpieczen wzajemnych, co moze w przysztosci
okazac¢ sie tansza forma ubezpieczenia.

Dwa modele wdrazania polityk. Analitycy i akademicy probuja opi-
sa¢ proces wdrazania polityk publicznych. Wskazuja na dwa dominujace
modele i jeden hybrydowy. Pierwszym z nich jest odgérny model dziatania.
Zaklada on, ze kluczowe dla polityk dziatania podejmowane sa ze szczy-
tow wladzy, a gtowne narzedzie stanowia wowczas legislacja czy regulacje
prawne. To one maja wymusic¢ na podmiotach spotecznych i gospodarczych
wykonywanie okreslonych nakazéw prawnych albo podporzadkowanie sie
zakazom. W tym modelu widzimy zatem wiare w skutecznos¢ stosowania
najbardziej inwazyjnych sposobow wplywania na otoczenie. W mniejszym
stopniu odwotuje sie on do stosowania ,miekkich narzedzi”, jak informa-
c¢ja, edukacja, partnerstwo, wspotdziatanie sieciowe, tworzenie bodzcow
do podejmowania dziatan samoregulacyjnych przez podmioty funkcjonu-
jace w danej polityce publicznej.

Ten dosc¢ zracjonalizowany model dzialania publicznego przyjmuje
hierarchiczna formule podejmowania decyzji. Na szczycie znajduja sie
Swiatle umysly. Posiadaja one tak duza site, ze wszyscy ci, ktérzy znajduja
sie w kregu jej oddziatywania, podporzadkowuja si¢ w drodze realizacji
jasno wytyczonych celow. Nie tylko podporzadkowuja sig, ale takze rezyg-
nuja z wlasnych wizji, interesow. Jest tu takze zalozenie, ze decydenci sa
w stanie kontrolowac caly proces implementacji przyjetych do realizacji
planow dziatan i osiagaja zalozone cele. Amerykanscy akademicy tego
nurtu podkreslali, ze dla powodzenia w politykach kluczowe sa hierar-
chiczna kontrola nad podmiotami zaangazowanymi w implementacje pro-
gramo6w/polityk, dobre doradztwo dla decydentow. Ale wskazywali takze
na role konsensusu podmiotéw wokot celow dziatan. Przedstawiciele tego
nurtu wskazuja na szesc kryteriow, ktore warunkuja efektywne wdrazanie
polityk:

¢ cele dziatania publicznego sa jasne;

¢ program jest oparty na uzasadnionej, prawomocnej teori,

¢ proces implementacji ma adekwatna strukture;

®  www.rynekzdrowia.pl/Finanse-i-zarzadzanie/Ubezpieczenie-od-zdarzen-medycznych-

039-gwozdziem-do-trumny-039-dla-szpitali-samorzadowych,116946,1.html [8.06.2012 r.].
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¢ urzednicy sa zaangazowani w realizacje celow programu;

¢ grupy interesow oraz wiladze (wykonawcze i prawodawcze)
okazuja wsparcie;

¢ nie ma szkodliwych zmian w warunkach spoteczno-gospodar-
czych™.

Strategia oddolna. Alternatywnym modelem dziatania jest strategia
oddolna. Model wytanial sie w péznych latach 70. i w poczatkach kolej-
nego dziesieciolecia. Byta to krytyczna odpowiedz na stabos¢ odgoérnego
modelu dziatan. Krytycy wskazywali, ze dobre rezultaty dziatan sa nie tylko
efektem dobrze sformutowanych celow, dobrze dopasowanych zasobow
do oczekiwanych rezultatow, czyli nie zaleza one wylacznie od wysokiej
jakosci etapu formowania zasad wykonania programow i polityk.

W tym wypadku uznaje sie, ze dla powodzenia polityk kluczowa
jest jakos¢ oddolnego dziatania podmiotow, ktére chca i moga uczestni-
czy¢ w rozwigzywaniu okreslonych problemow. Wiele zalezy od tego, jak
dopasowuja one swoj potencjat do tego, aby mogty profesjonalnie wyko-
nywac zaplanowane dzialania, czy do sprostania wyzwaniom istniejacym
w okreslonych politykach. Wskazuje si¢ na znaczenie wspotpracy interesa-
riuszy miedzy soba i z odbiorcami dzialan publicznych. Znaczna wage
przywiazuje sie do warunkow lokalnych, w ktérych ma miejsce wdrazanie
polityk, w tym do roli wladz lokalnych. W wielu wypadkach realizacja
polityk ma bowiem miejsce poprzez instytucje lokalne. Ponadto generalnie
w wiekszosci krajow istnieja zdecentralizowane modele wykonywania za-
dan publicznych. Tym samym potencjat podmiotow lokalnych jest kluczo-
wy dla osiagania efektow z wdrazanych polityk. Podmioty lokalne sa
réwniez jakby blizej problemow, wokét ktorych realizowany jest program
dziatan. To sprawia, ze czgsto przeformutowuja rozne elementy programow
okreslanych na szczeblach decydenckich.

Przedstawiciele obu nurtéw odmiennie podchodza do badania pro-
cesu wdrazania polityki. H. Pulzl, O. Treib pisza, ze przedstawiciele nurtu
odgérnego [top-downers] zazwyczaj zaczynajq od decyzji politycznych podejmo-
wanych na ,,szczycie” systemu politycznego i pézniej zmierzajq do tych, ktorzy
wdrazajq je. Natomiast przedstawiciele oddolnego podejscia [bottom-uppers]
przeciwnie, zaczynajq analizy od identyfikowania aktoréw zaangazowanych
w realizacje konkretnych programow na ,,dole” systemu polityczno-administra-
cyjnego. Analizy idq zatem w ,,gore”, i na ,boki”, aby zidentyfikowac aktorow
i ich strategie rozwiqzywania problemow™.

10 H. Pulzl, O. Treib, Implementing Public Policy, [w:] Handbook of Public Policy Analysis.
Theory, Politics and Methods, red. F. Fischer, GJ. Miller, M.S. Sidney, CRC Press 2007, s. 92.
1 Tamze,s. 93.
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Akademicy sformutowali takze hybrydowa teorie implementacji po-
lityk. Laczy ona wybrane metody obu podejs¢. Przedstawiciele pierwszego
modelu coraz chetniej zgadzali si¢ z pogladem, ze proces wdrazania jest
ztozony czy ewolucyjny w swym charakterze, a same programy dziatan
ulegaja przedefiniowaniu albo rozmaitym zmianom w trakcie ich realizo-
wania. Wdrazanie nie jest czysto technicznym czy proceduralnym etapem
w politykach w stosunku do etapu formowania polityki przez decyden-
tow. Wdrazanie jest takze procesem uczenia sie tych, ktorzy w nim uczest-
nicza. Nie jest tak, ze od poczatku oni wiedza wszystko na kazdy temat.
Tym bardziej ze warunki, w ktérych ma miejsce wdrazanie programow, by-
waja zmienne. Wymagaja czesto reagowania na nowe sytuacje i wyzwania.

Mozna postawic teze, ze w gruncie rzeczy decydenci na etapie for-
mowania programow okreslaja tylko pewien poczatkowy wkiad czy zaso-
by do dzialania, ale nast¢pnie ich wykonywanie ma juz swoja odrebna
dynamike i charakterystyke. Dos¢ tatwo znalez¢ przyktady, ktore potwier-
dzaja to podejscie. Gdyby catkowicie celny byt model odgornego wdra-
zania polityk, to nalezaloby oczekiwa¢ niemal zawsze Swietnych rezulta-
tow, bo takie zaktadaja zazwyczaj decydenci. Tymczasem czesto widoczna
jest znaczna luka miedzy planami a rezultatami. Mato tego, widoczne sa
turbulencje, tacznie z przykladami marnowania publicznych pieniedzy,
czy chocby tak zwanymi niezamierzonymi rezultatami, ktore wynikaja
z podjetych dziatan. W kazdym kraju przyktadow jest sporo. W Polsce
pewnie nikt nie planowat problemoéw, ktore wyniknely w programie zakta-
dania osrodkéow kultury w Srodowiskach wiejskich (dofinansowane ze
srodkéw unijnych). Tymczasem okazato sie, ze w jednym z wojewodztw
po kilku latach z okoto 300 zalozonych dziata okoto 20. Wiladze gmin
uzyskaty pieniadze z Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW) na
uruchomienie $wietlic i domow kultury, obiektow sportowych, placow zabaw
i miejsc rekreacji. Po kilku latach powstat problem, ktory trudno uznac za
zamierzony i przewidziany przez decydentoéw, zaréwno centralnych, jak
i lokalnych. Gmin nie sta¢ na utrzymanie obiektow i korzystajacych z nich
instytucji. Wojt gminy Bielany (powiat sokotowski) ttumaczy dziennika-
rzowi przyczyny problemu: (..) gminy pisaly wnioski, bo pienigdze byly
tatwo dostepne. Otrzymywaly srodki z PROW, remontowaly posiadane przez
siebie pomieszczenia, tworzyly swietlice. Potem zwykle oddawaty klucze sottyso-
wi lub ochotniczej strazy pozarnej, a ci zamykali nowe obiekty na klucz. Gmin
nie stac nawet na ogrzanie tych pomieszczen, nie méwiqc o zatrudnieniu kadry,
ktora spowodowataby, ze w tych placéwkach wreszcie zaczetoby sig cos dziac™.
Woijt dodaje, ze budzet gminy pozwala mu, aby rocznie jednej placowce

2 Pieniqdze z UE na $wietlice zostaty zmarnowane, ,Dziennik”, 20 lutego 2012.
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przekaza¢ nie wigcej niz tysiac ztotych, a to pozwala na zorganizowanie
jednej w roku imprezy dla ochotniczej strazy pozarne;j.

Tabela 1. Odgorne i oddolne podejscie do wdrozenia polityki publicznej

Podejscie odgorne Podejscie oddolne
(top-down) (bottom-up)
Koncentracla . Aktorzy lokalni i lokalne sieci
we wstepnej | Decyzja rzadu centralnego L o )
fazie dziatan zajmujace sie implementacja
Identyfikacja . .
gtownych Od goéry i poczawszy do rzadu Od dplu,' wiaczgjac{w L0 Zarowno
Kiorow rzad, jak i organizacje pozarzadowe
Postrzeganie | Glownie jako zracjonalizowany inctlelraﬁg;\;vnig;cesOalliltgizujig[(:);h
procesu, proces, ktory zaczyna sie od iden- yen, xorzy 4 POTXG, LYER,
s o ktorzy ja implementuja. Pochodza
w jaki tyfikacji problemu do sformuto- oni 2 réznveh poziomow rzadu
tworzone sa | wania polityki na wyzszych pozio- | .” . yenp z4
o o . i ciat pozarzadowych. Polityka
polityki mach az do jej implementacji na moze ulevac zmianom podczas
publiczne nizszych poziomach . gacz P
implemantacji
Krvieria Stopien osiagniecia formalnych Znacznie mniej jasne - mozliwe,
evl?;luac e celéw raczej niz uznanie nieza- ze proces polityki uwzglednia
V) mierzonych konsekwencji lokalny wplyw
Projektowanie systemu, aby Znanie strategicznej interakeji
Catosciowy osiagnac to, co centralnie/odgor- Effgzrﬁ?l?;:étozﬁiitsﬂy
nacisk nie decydenci zamierzaja - na- cjontya proet
cisk na strukure” wania publicznego - nacisk na
” Linstytucje posredniczace”

Zrodlo: K. Buse, N. Mays, G. Walt, Making Health Policy, Open University Press 2010, s. 126.

Polskie podejscia. Wiele wskazuje na to, ze w Polsce polityki i pro-
gramy publiczne czesto wdrazane sa wedlug modelu odgérnego. Wynika
to z roznych przyczyn. Jedna z gléwnych jest to, ze odgdrne tworzenie
regulacji prawnych postrzegane jest jako zasadniczy instrument w dziata-
niach publicznych. Wywotuje to szereg konsekwencji praktycznych,
a nawet instytucjonalnych. Tendencja do dziatan odgérnych moze powo-
dowa¢ niedocenienie partnerow, z ktérymi wykonywane sa dzialania
publiczne. Interesariusze wielu polityk moga nie odczuwac odpowied-
niego poziomu wilasnego upodmiotowienia do udziatu w dziataniach pub-
licznych. W odgoérnie tworzonym - zwtlaszcza detalicznie formutowanym
- prawie zaklada sig, ze dotkniete regulacjami podmioty beda wykonywaty
w sposob wierny nakazy i zakazy przewidziane w zapisach prawa. Domysl-
nie zaklada sie, ze sa one przygotowane do dziatan, posiadaja wtasciwe za-
soby, a takze zaklada si¢, ze nie maja powodoéw, aby wykonywac je opacznie.
Zaktada sie rowniez, ze ich dziatan nie deformuje odrebnosc interesow.
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Mozemy pod tym katem spojrze¢ na role samorzadu terytorialnego,
ale rowniez samej administracji publicznej, organizacji branzowych, zawo-
dowych i pozarzadowych. Uczestnicza one w implementacji polityk na
r6zne sposoby. Ich rola jest ztozona i dynamiczna. Wydaje sie, ze w wielu
wypadkach nie jest ona skonfigurowana wtasciwie, co wptywato na to, ze
wiele istotnych refom w politykach przyniosto co najwyzej potowiczne
sukcesy. Zachowanie dynamiki na poziomie implementacji wymaga statego
dialogu miedzy interesariuszami. Wyraza sie on waga przywiazywana do
procesu wykonywania dzialan w ramach realizowanego programu czy poli-
tyki. Moze si¢ to przejawia¢ dokonywaniem ewaluacji trwajacych dziatan,
ale takze sieclowym porozumiewaniem sie w oparciu o mniej formalne, ale
silnie skoncentrowane na rezultatach dziatan metody.

Tabela 2. Dzialania rzadu i samorzadu w polityce rynku pracy

Dzialania centralne Dzialania lokalne

* tworzenie ustawodawstwa * realizacja zapisow ustaw, dostarczanie
okreslajacego zasady i dziatania ustug pomocy spotecznej zgodnie
(ustawa o pomocy spotecznej, z zapisami ustawy i rozporzadzen;,
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy | ¢ prowadzenie osrodkéw pomocy
zastepczej nad dzieckiem, spotecznej;
o $wiadczeniach rodzinnych, program | ¢ tworzenie strategii rozwiazywania
~Pomoc panstwa w zakresie problemoéw spotecznych, strategii
dozywiania”, rozporzadzenia); pomocy rodzinie;

* tworzenie standardow pracy socjalnej, | ¢ badania natezenia problemow
np. kontrakt socjalny, zasady lokalnych;
udzielania pomocy; * tworzenie partnerstw lokalnych;

* wymogi w zakresie wyksztalcenia * dopasowywanie ustug socjalnych do
pracownikow socjalnych; potrzeb obywateli;

* regulacje - kryteria przyznawania * tworzenie agendy lokalnej.
Swiadczen, $wiadczenia pieniezne
(zasitek staly, zasitek okresowy, zasitki
celowe), $wiadczenia niepienigzne;

* zasady zawierania kontraktow
socjalnych;

* finansowanie zadan zleconych;

* dostarczanie rekomendacji.

Zrodto: opracowanie wlasne.

Rola samorzadow. Szczegdlne znaczenie maja relacje z wladzami
samorzadow terytorialnych, ktore sa wykonawcami wielu polityk. Struktu-
ra panstwa polskiego jest dosc silnie zdecentralizowana. Samorzady odgry-
waja znaczna role w implementacji wielu kluczowych polityk panstwowych:
edukacji (operatorzy szkot), zdrowia (wlasciciele wielu placowek ochrony
zdrowia), rynku pracy (operatorzy urzedow pracy), spotecznej (instytucje
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pomocy spotecznej), ale takze polityki ochrony zdrowia, mieszkaniowej,
zagospodarowania przestrzennego, bezpieczenstwa lokalnego czy rozwo-
ju gospodarczego, infrastruktury. Polityki publiczne obejmuja zatem znacz-
na czesc tych wszystkich elementéw, ktore wptywaja w decydujacy sposob
zaréwno na jakos¢ zycia mieszkancow, jak i na kwestie rozwojowe panstwa.

Tabela 3. Dzialania rzadu i samorzadu w polityce edukacji

Dzialania centralne

Dzialania lokalne

tworzenie ustawodawstwa
okreslajacego zasady i dziatania szkot
i prowadzenia edukacji: ustawa

0 systemie oswiaty;

Karta nauczyciela;

finansowanie systemu edukacji;
wymogi w zakresie wyksztatcenia
nauczycieli, programy doksztatcenia
nauczycieli;

regulacje systemu plac nauczycieli i ich
awansowania,

system nadzoru kuratoryjnego/
pedagogicznego;

system sprawdzania wynikow
szkolnych;

zasady udzielania wsparcia w zakresie
specjalnych potrzeb edukacyjnych;
standardy wyposazenia placowek
szkolnych;

badania edukacyjne;

system wylaniania dyrektora szkoty.

prowadzenie placowek szkolnych,
realizacja programow nauczania

z programow zatwierdzonych
centralnie;

wylanianie dyrektora, zatrudnianie
nauczycieli;

udzielanie wsparcia, diagnozowanie
w zakresie specjalnych potrzeb
edukacyjnych;

udostepnianie psychologow

i pedagogow w szkotach;

edukacja pozaszkolna (np. ogrodki
jordanowskie, sport);

tworzenie agendy lokalnej,
priorytetow,

dopasowanie oferty ksztalcenia do
potrzeb rynku pracy i kierunkow
rozwoju miasta/wsi;

ewaluowanie placowek oswiatowych;
system radzenia sobie z problemami
wychowawczymi (np. absencja na
lekcjach);

zajecia pozalekcyjne, realizacja
programu wczesnego wykrywania

i wspomagania uzdolnien uczniow.

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Relacje wtadzy centralnej z wladza samorzadowa w sferze implemen-
tacji sa silnie oparte na tradycji opisywanej powyzej. Wtadza rzadowa ma
tendencje do projektowania dziatan w politykach w sposéb silnie scentra-
lizowany. Postuguje si¢ gtownie narzedziami odgornej regulacji, ktora na-
rzuca okreslone nakazy i zakazy na samorzady. Mozna postawic hipoteze,
ze w wielu sytuacjach widoczny bywa deficyt dialogu i deliberacji miedzy
oboma partnerami. Z drugiej strony widoczna staje si¢ coraz silniejsza
aktywnos¢ Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRiST).
Jest to forum wypracowania wspolnego stanowiska rzadu i samorzadu
terytorialnego. Strone rzadowa reprezentuje minister wlasciwy do spraw
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administracji publicznej oraz 11 przedstawicieli powotywanych i odwoty-
wanych przez Prezesa Rady Ministrow. Z kolei stron¢ samorzadowa repre-
zentuja osoby wyznaczone przez ogdlnopolskie organizacje samorzadow
(dziata 7 zespotow problemowych).

Obie strony coraz intensywniej uzgadniaja szereg dzialan w polity-
kach, czesto post factum. Samorzady coraz bardziej profesjonalnie analizuja
dziatania rzadu, uczestnicza w konsultacjach projektow aktow prawnych
i projektow dziatan publicznych. Na forum wzajemnej debaty (agendy)
bardzo silnie reprezentowane sa kwestie finansowania zadan samorzadow.
W ostatnich latach powstawato wiele odgornych regulacji, ktore naktadaty
na nie obowiazek finansowania nowych dziatan, na ktére nie byto ich sta¢.
Przyktadem moze by¢ wspomniana powyzej regulacja dotyczaca powota-
nia nowej funkgji asystenta rodzinnego w lokalnych osrodkach pomocy
spotecznej. Wiele podobnych dyskusji toczy si¢ w obrebie polityki eduka-
¢ji. Rzady projektuja dodatkowe dziatania, ktére samorzady maja wykonac
(np. powotanie zespotow zadaniowych wsparcia dla uczniow ze specjal-
nymi potrzebami edukacyjnymi). Tymczasem szereg samorzadow powotu-
je sie na trudnosci ze sfinansowaniem juz wczesniej obowiazujacych dziatan.

Druga rzecza jest to, w jakiej skali samorzady moga implementowac
polityki czy w jakim stopniu sa upodmiotowione do wprowadzania wias-
nych pomystéw. Analiza szeregu polityk, zwtaszcza edukacji, wskazuje, ze
dziatania sa niestychanie detalicznie regulowane przez ustawodawstwo
centralne. W przypadku edukacji odgérne regulacje obejmuja wszystkie
kluczowe obszary - calg sfere zatrudnienia i ptac kadry, podstawy progra-
mowej, obowiazkow zwiazanych z transportem, ewaluacji itp. Samodziel-
nos¢ samorzadoéw ograniczona jest do kwestii typowo zarzadczych, gtow-
nie tworzenia sieci lokalnych szkot, aby sprostac zadaniu dopuszczenia do
szkolnictwa wszystkich uprawnionych. Natomiast widoczna jest biernosc¢
samorzadow w dzialaniach merytorycznych, ktére mogtyby podnies¢ po-
ziom nauczania. Badania pokazaly, ze tylko okoto 100 gmin wypracowato
strategie oswiatowa w formie osobnego dokumentu®®. Te, ktore ja maja,
gtownym przedmiotem dokumentu czyniag warunki materialne, w ktorych
funkcjonuja szkoty. Formuluja takze priorytety w zakresie jakosci naucza-
nia, ale jednoczesnie rzadko analizuja wyniki nauczania w lokalnych pla-
cowkach. Wiladze lokalne i kierownictwa szkot nie oswoily sie jeszcze
z systemem rankingow, ktore nie sa zbyt chetnie analizowane w kontek-
Scie jakosci nauczania. Wskazuje to na to, ze samorzady czuja si¢ odpowie-
dzialne gléwnie za zapewnienie szkotom wtasciwych warunkow material-
nych do prowadzenia zaje¢ z dzie¢mi i mtodzieza.

B R Stanek, Analiza gminnych strategii oswiatowych, Osrodek Rozwoju Edukacji, Warsza-

wa 2010.
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Lokalna polityka rynku pracy rowniez jest silnie regulowana odgor-
nie, i to w sposob bardzo niestabilny. Regulacje prawne dotycza czesto
bardzo detalicznych kwestii, np. w jaki sposob pracodawcy maja dostarczac
oferty pracy do urzedu pracy czy w jaki sposob maja by¢ przeprowadzane
szkolenia bezrobotnych z zakresu umiejetnosci poszukiwania pracy. Przy-
ktadowo szkolenie ma odbywac si¢ w grupach od 8 do 16 os6b przez trzy
kolejne tygodnie i ma sktadac sie z dwoch czesci: 40 godzin zegarowych
w formie warsztatow, w podziale na odrebne sesje tematyczne, realizowane
przez 10 kolejnych dni, z wyjatkiem sobét i dni ustawowo wolnych od pracy,
oraz 40 godzin zegarowych praktycznych éwiczen, w ramach ktorych uczest-
nicy poszukujq pracy oraz uczestnicza we wspolnych spotkaniach, ktérych celem
jest wymiana doswiadczen oraz wzajemna pomoc i wsparcie w trakcie poszuki-
wania pracy, realizowane w ciqgu 5 kolejnych dni, z wyjatkiem sobét i dni usta-
wowo wolnych od pracy*.

Tak drobiazgowe regulowanie przedmiotu polityki lokalnej stwarza
szereg zagrozen dla osiagania zamierzonych rezultatow. Cztonkowie Ogol-
nopolskiego Forum Dyrektorow Powiatowych Urzedéw Pracy oceniaja, ze
pracownicy urzedow (posrednicy pracy) tylko 20%* swojego czasu po-
Swiecaja na sprawy merytoryczne zwiazane z aktywizowaniem i wsparciem
bezrobotnych, a 80% czasu poswiecaja na wywiazywanie sie z réznych
obowiazkow biurokratycznych. Rodzi to wiele konsekwencji, a przede
wszystkim utrudnia realizacje priorytetow polityki rynku pracy w zakresie
obnizania bezrobocia oraz podwyzszania stopy zatrudniania, a takze
w zakresie dopasowywania kwalifikacji pracowniczych do potrzeb praco-
dawcow.

W lokalnej polityce spotecznej powstata specyficzna sytuacja. Otoz
niektore badania wskazuja, ze samorzady w niewielkim stopniu prowadza
oddolnie zaplanowane dzialania. Podejmuja prawie wyltacznie dzialania
wynikajace z ustawodawstwa. Pracownicy socjalni uznaja je za kluczowe-
go aktora w polityce spotecznej. Brak upodmiotowienia samorzadéw w tej
polityce mogt wptyna¢ na niezadowalajacy jej obraz w skali kraju. Joanna
Starega-Piasek, wieloletnia wiceminister w resorcie pracy i polityki spotecz-
nej, przyznaje, ze dzisiejszy system pomocy spotecznej nie zwalcza ubostwa
i nie przeciwdziata wykluczeniu spotecznemu. Pomaga jedynie niektorym
osobom w znoszeniu skutkéw ubdstwa. Brakuje bowiem dziatan profilak-
tycznych. Aby je prowadzi¢, niezbedne sa chec i zgoda gmin na to oraz ich
zaangazowanie finansowe, aby np. organizowac zajecia popotudniowe

14 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 14 wrzesnia 2010 r. w sprawie

standardow i warunkow prowadzenia ustug rynku pracy, Dz.U. nr 177.
* Seminarium Przyszlos¢ Powiatowych Urzedow Pracy, Ossa, 2012 (prezentacje Power
Point).
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w szkotach, rozwdj poradnictwa psychologicznego i socjalnego, wspiera-
nie inicjatyw integracyjnych ludzi niepetnosprawnych, inicjowanie ustug
opiekunczych itp.*.

J. Hrynkiewicz wskazuje, ze problemem jest to, ze lokalna polityka
spoteczna zostata sprowadzona w znacznej mierze do pomocy spoteczne;.
Tymeczasem, jak pisze, pomoc spoteczna jest tylko jedng z wielu instytucji poli-
tyki spotecznej. Przy problemach bezrobocia instrumenty pomocy spotecznej sq
zupetnie bezugyteczne. Hrynkiewicz za przyklad wskazuje utworzone wraz
z powiatami powiatowe centra pomocy rodzinie. Powiaty to miejsca, gdzie
pracuje sie nad koncepcjami i realizacja lokalnej polityki spotecznej, tym-
czasem centra ograniczono do pracy z rodzinami zastepczymi, zdezorgani-
zowanymi, obcigzonymi réznymi problemami i zjawiskami patologiczny-
mi. W lokalnej polityce spotecznej potrzebne sq programy, ktore dostarczajq
rodzinom roznego rodzaju ustug i pomocy, tak aby rodziny byty samodzielne
i wydolne we wszystkich swoich funkcjach. Polityke spoteczna ograniczono
do wspierania wytacznie grup juz zmarginalizowanych, natomiast zabrakto
programow powszechnych, ktore maja charakter profilaktyczny, a wiec za-
pobiegajacy i przeciwdziatajacy powstawaniu zjawisk patologicznych i grup
marginalnych. Ten kierunek nie zostal skorygowany w reformie samorza-
dowej z 1999 .Y, kiedy wtasnie powstate powiaty i przejety znaczna czes¢
zadan.

Powyzsze uwagi znajduja potwierdzenie w dokumentach strategicz-
nych panstwa. W Programie Operacyjnym Kapitat Ludzki stwierdza sie, ze
niestety jednym z istotnych mankamentow polityki spotecznej jest niski udziat
dziatan o charakterze profilaktycznym skierowanych do potencjalnych klientow
pomocy spotecznej. Dziatania te prowadzone sq glownie na zasadach pilotazu
przez administracje rzadowaq lub samodzielnie, na mniejszq skale srodkami
samorzaqdéw lokalnych i organizacji pozarzadowych®.

Dopiero w pierwszej potowie pierwszej dekady nowego tysiaclecia
rzady przeprowadzaly znaczace programy reform. Wzbogacaty one dziata-
nia w polityce spotecznej o aktywne formy integracji spotecznej. Uchwalo-
no regulacje, ktore umozliwily czynne wsparcie oséb zagrozonych margi-
nalizacja z uwagi na dtugoterminowe bezrobocie, niepetnosprawnos¢, rézne
formy niezaradnosci zyciowej. Nowe prawo umozliwiato zaktadanie spot-

16 J. Starga-Pasek, Pomoc spoteczna. Préba oceny funkcjonowania pomocy spotecznej w zwal-
czaniu ubéstwa i wykluczenia spotecznego, [w:] Ubostwo i wykluczenie spoleczne: badania - me-
tody - wyniki, IPISS, Warszawa 2005.

7 Tamze, s. 34.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Program Operacyjny Kapital Ludzki. Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, wersja obowiazujaca od 5 grudnia 2011 r. po
przegladzie sSrédokresowym, Warszawa 2012, s. 52.
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dzielni socjalnych, centrow integracji spotecznej czy klubow integracji spo-
lecznej. Wprowadzono pojecie zatrudnienia socjalnego. Poczatkowo dziata-
nia w tych ramach nie miaty szerokiej skali, zwtaszcza ruch zaktadania
spotdzielni socjalnych byt skromny. Szansa okazaly sie fundusze unijne,
ktore staly sie zrodlem finansowania dla aktywizacji spotecznej i ekono-
micznej osob zagrozonych marginalizacja czy wykluczeniem spotecznym.
Nie jest jednak jasne, na ile srodki unijne reintegrujace spotecznosc¢ lokalna
stang sie trwalym elementem dziatania lokalnych instytucji polityki spo-
tecznej.

Podsumowujac powyzsze watki, warto wskazac, ze zawodne sa me-
tody dziatan publicznych, ktore sa tak silnie oparte na postugiwaniu sie
narzedziami odgornej regulacji. Potrzebne sa rowniez narzedzia ,miekkie”.
Powinny one stuzy¢ wzmacnianiu wiedzy w Srodowisku interesariuszy
i doskonaleniu ich kompetencji, tworzeniu adekwatnych zasobow do-
Swiadczen istotnych w dziataniach, zdolnosci do wspoétpracy itp. Istotna
jest tu zatem swoista arytmetyka wiedzy, ktéra warunkuje osiaganie
sukcesow w programowaniu publicznym. Powyzej wskazywalismy na zna-
czenie mechanizmow samoregulacji w gronie interesariuszy. To oni sa
bezposrednio ,przy problemach”, to oni w najwyzszym stopniu rozumieja
logike probleméw. W warunkach odpowiedniej inspiracji moga wzmacniac
standardy, ktére poprawia jakosc ustug publicznych m.in. w edukaciji, poli-
tyce rynku pracy czy w polityce spotecznej.

Rola centrum. Wtladza centralna ma szereg roznorodnych rol do
odegrania, poza zadaniami zwiazanymi z tworzeniem regulacji. Jej funkcje
sa kluczowe nawet wowczas, gdy nie bedzie odwotywata sie tak czesto do
L<twardej regulacji”. To tutaj tatwiej jest wytwarza¢ wiedze przydatna w pro-
cesach implementacji polityk, z ktorej moga korzysta¢ pozostali interesa-
riusze. Rzady centralne moga budowac swoiste sieci programowe stuzace
sprawnemu wykonywaniu polityk. Samorzady wymagaja wsparcia dorad-
czego, logistycznego. Dobrym przykladem takiej pomocy moga by¢ publi-
kacje wyjasniajace przepisy prawa. Na przyktad Ministerstwo Gospodarki,
Pracy i Polityki Spotecznej®® wydato publikacje pt. Zasady tworzenia progra-
mu wspolpracy jednostek samorzqdu terytorialnego z organizacjami pozarzq-
dowymi oraz z podmiotami, o ktérych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z 24 kwiet-
nia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Resort przed-
stawil w nim metodologie i zalecenia dotyczace tworzenia programow
wspotpracy. Dokument powstat we wspotpracy z Rada Dziatalnosci Pozyt-
ku Publicznego. Ciekawe dziatania centralne miaty miejsce takze w zakresie
polityki rynku pracy. W ramach jednego z projektéw unijnych powstaty

W 2005 r. ten resort zostal zamieniony na resort pracy i polityki spotecznej oraz minis-

terstwo gospodarki.
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narzedzia analityczne, dzieki ktorym urzedy pracy moga z wiekszym
powodzeniem bada¢ lokalne rynki pracy. Stuza one bardziej precyzyjne-
mu dopasowywaniu kwalifikacji 0sob poszukujacych pracy do potrzeb
pracodawcow.

Wiele samorzadow zawsze bedzie wymagalo wsparcia w zakresie
ich kompetencji do wykonywania polityk. Wynika to ze struktury ich kapi-
tatu ludzkiego. Dariusz Zalewski wskazuje, ze niepowodzenia samorza-
dow w zakresie polityki spotecznej wynikaja wlasnie z niskiej jakosci
kapitatu ludzkiego na szczeblu lokalnym. Ponadto brakuje im wielu sktfa-
dowych kapitatu spotecznego, czyli lokalnych wigzi, wspolnych wartosci,
ktore mogtyby dac podstawy pod dynamiczne dziatania w ramach polityki
spotecznej®. Zalewski dowodzi, ze porazki lokalnej polityki spotecznej
wida¢ po tym, ze na szczeblu lokalnym utrwalily sie problemy zwiazane
z marginalizacja. Powstala grupa trwale zmarginalizowanych oséb. Réwniez
w polityce rynku pracy tatwo wskaza¢ na trudnosci samorzadow zwiazane
z tymi dziataniami, ktére pozostaja w ich zakresie. Mamy na mysli funk-
cjonowanie urzedoéw pracy. Badania wskazuja na trudnosci w obrebie za-
rzadzania w nich zasobami ludzkimi. Przyktadem moze by¢ olbrzymia ro-
tacja, ktora miata miejsce przez wiele lat po przejeciu ich przez samorzady
powiatowe?.

Osobne problemy zwiazane sa z niewystarczajacymi mechanizmami
zaangazowania lokalnych interesariuszy. Istnieje infrastruktura partnerstwa
- powiatowe rady zatrudnienia (taczace wtadze lokalne, zwiazki zawodo-
we, pracodawcow i organizacje pozarzadowe sprofilowane na rynek pracy)
czy instytucje partnerstwa lokalnego. W przypadku rad wprawdzie zgodnie
z prawem powoluje sie je, ale ich rola w tworzeniu polityk rynku pracy jest
niewielka. Ich rola pozostaje zawezona do funkcji organu opiniodawczo-
-doradczego dla organow samorzadu. Badania pokazuja, ze cztonkowie rad
z jednej strony czesto maja poczucie wpltywu na programy rynku pracy,
z drugiej towarzyszy im przekonanie o fasadowosci rad i niemozliwosci
rozwiazania za ich pomoca problemu bezrobocia ani lokalnie, ani regio-
nalnie. Zdaniem ekspertow kompetencje rad nizszych szczebli wskazuja
na to, ze sa one bardziej instytucjami uspotecznienia kontroli programéw
publicznych niz instytucjami, ktére wspotdecyduja o rynku pracy®.

Administracja publiczna we wdrazaniu polityk. Administracja
publiczna w kazdej konfiguracji odgrywa kluczowa role na wszystkich eta-

2 Zob. D. Zalewski, Opieka i pomoc spoteczna. Dynamika Instytucji, Wydawnictwo Uni-

wersytetu Warszawskiego, Warszawa 2005, s. 170.

2 A Zybala, Bezrobocie? Bardzo prosze, 27.02.2012, Gazeta Praca.

# Zob. M. Kabaj, Strategie i programy przeciwdziatania bezrobociu w Unii Europejskiej
iw Polsce, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2004.
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pach wdrazania polityk. Przesadzaja o tym jej zasoby, legitymacja spolecz-
na itp. Rzadzacy politycy deleguja zwykle administracji szereg zadan zwia-
zanych zaréwno z projektowaniem, jak i wykonywaniem dziatan. Sami nie
sa w stanie poradzi¢ sobie z wieloma szczegotami polityk, zwtaszcza tymi,
ktore wymagaja specyficznych kompetencji. Administracja wykonuje za-
zwyczaj te rzeczy, ktore dotykaja bezposrednio obywateli, i Swiadczy im te
ustugi, ktore sa dla nich przygotowywane. Projektuje regulacje do zastoso-
wania w programach publicznych, ich parametry finansowe, definiuje
rezultaty do osiagniecia. Gromadzi dane, w tym na przyklad dotyczace
reakcji spoteczenstwa na plany wdrazania reform czy na ich rezultaty. Na
przyktad w programie wprowadzenia funkcji asystenta rodzinnego do lo-
kalnych dziatan na rzecz wsparcia spotecznego zaplanowano pewne para-
metry. Jeden asystent ma zajmowac si¢ 20 rodzinami. Okreslono wymaga-
nia w zakresie kwalifikacji i wyksztatcenia asystentow. Urzednicy przygo-
towuja materialy dotyczace wykonywania programéw, czgsto ma to postac
r6znego typu sprawozdan, z ktérych mozna uzyskac informacje o prze-
biegu dziatan.

Szczegdlna funkcje wykonawcza petnia agencje regulacyjne, na przy-
ktad Urzad Komunikacji Elektronicznej. Prowadzi on szereg przedsiewzig¢,
ktore tworza warunki dziatania firm telekomunikacyjnych. Przeciwdziata
praktykom monopolistycznym poprzez wprowadzenie zasad dostepu do
linii telefonicznych, rozliczen miedzy operatorami itp. Wielokrotnie bylismy
swiadkami, kiedy firmy monopolistyczne (jak Telekomunikacja Polska SA)
musiaty spetni¢ szereg warunkow regulacyjnych. Podobna funkcje petni
takze Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Chroni on mecha-
nizmy wolnego rynku przed takimi zjawiskami, jak zmowy cenowe produ-
centow czy dystrybutoréw, porozumienia ograniczajace konkurencje, nad-
uzywanie pozycji dominujacej itp. Okresla takze sytuacje, kiedy uwaza sie,
ze maja miejsce takie praktyki. Na przyklad uznaje, ze przedsigbiorca ma
pozycje dominujaca, jezeli jego udzial w rynku przekracza 40%. Urzad
okresla warunki, kiedy moze dojs¢ do potaczenia firm. Z punktu widzenia
obywatela olbrzymia role odgrywa Urzad Regulacji Energetyki, ktory decy-
duje o cenach miedzy innymi energii elektrycznej, reguluje dziatalnosc¢
przedsiebiorstw elektroenergetycznych, promuje konkurencje w sektorach,
ktore tradycyjnie byly zmonopolizowane.

W krajach rozwinietych administracja petni funkcje wzglednie samo-
dzielna w stosunku do politykow i ich rywalizacji politycznej. Po zmianach
strukturalnych typu decentralizacja i dekoncentracja administracja cen-
tralna pelni w znacznej mierze funkcje doradcze w stosunku do polity-
kow. W tradycji brytyjskiej glowni urzednicy pelnia funkcje glownych
doradcow, chociaz politycy rzadowi maja takze wtasnych doradcow wy-
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wodzacych sie z partii politycznych. Pod tym wzgledem odmienna sytu-
acja jest w Polsce, jakkolwiek nie ma tu jeszcze utrwalonego modelu.
Urzednicy petnia w pierwszym rzedzie funkcje administracyjno-organiza-
cyjne. Mozna o tym sadzi¢ na przyklad po roli dyrektoréw generalnych
ministerstw, ktorzy sa najwyzszymi ranga urzednikami cywilnymi. Ustawa
z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej przypisuje im gléwnie zadania
organizacyjno-kontrolne (np. gospodarowanie mieniem, przestrzeganie
prawa, nadzor nad gospodarstwami pomocniczymi), a nie doradcze czy
role w zakresie odpowiedzialnosci za stan polityk publicznych. Ponadto
w przypadku wielu reform szefowie ministerstw angazowali zespoty spoza
administracji, aby projektowaly i przeprowadzaly zasadnicze dziatania®.
Widoczne to byto w przypadku tak zwanych czterech reform wdrozonych
przez rzad Akcji Wyborczej ,Solidarnos¢” (AWS) i Unii Wolnosci (1997-
-2000).

Od dtugiego juz czasu wiele administracji narodowych dopasowuje
swoj profil do tego, aby mogty odgrywac¢ odpowiednia role w réznych
fazach funkcjonowania polityk publicznych. W wiekszosci krajow wzmac-
niano potencjal do analizowania i badania problemow, identyfikowania
ich, do tworzenia rozwiazan i do ich wdrazania. W konsekwencji stawaly
sie one integratorem procesow, ktére maja miejsce wokot poszczegolnych
polityk publicznych. Do arsenatu dziatan urzednikow wprowadzano szereg
narzedzi menedzerskich. Zachecano ich do takiego typu dzialania, jaki
spotykamy w biznesie (w mysl zalecen podejscia okreslanego jako nowe
zarzadzanie publiczne). Upatrywano w tym szanse na zdynamizowanie
struktur administracyjnych. Reformowano takze same struktury, decentra-
lizowano i dekoncentrowano je. Wydzielano urzedy, ktore petnia funkcje
wykonawcze, regulacyjne, czy doradcze. Najwyzsze urzedy, jak minister-
stwa, pozostaly z rola strategiczng w politykach publicznych. W Polsce te
procesy rowniez miaty miejsce, chociaz istniato wiecej niz na Zachodzie
barier, ktore redukowaty mozliwos¢ uzyskiwania petnych rezultatow. Wi-
doczny byl wptyw tradycji legalizmu w administracji publicznej, ktory
sprawia, ze urzednicy maja silna tendencje do wykonywania tylko tych
czynnosci, ktore zostaly wyraznie zapisane w prawie (czyli w ustawach,
rozporzadzeniach itp.). A zatem maja trudnosci w dziataniu menedzer-
skim, w ktorym liczy sie szybkos¢ reagowania na sygnaly ptynace z otocze-
nia spotecznego czy gospodarczego. Ponadto administracja obciazona jest
sktonnoscia czy tradycja, w mysl ktorej jej gtownym zadaniem jest admi-
nistrowanie na podstawie przepisow prawa, a nie zarzadzanie problemami
publicznymi. Tymczasem wiele zachodnich administracji dziata w oparciu

% Zob. C. Wiodarczyk, Reformy zdrowotne. Uniwersalny ktopot, Wydawnictwo Uniwersy-

tetu Jagiellonskiego, Krakow 2003, s. 177.
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o prawo sformutowane jedynie ramowo, natomiast kluczowe sg rezultaty
dziatania, ktore ewaluowane sa poprzez réznorodne narzedzia wskazniko-
we oraz oceny interesariuszy.

Wiele dzialan modernizacyjnych w administracji wynikato ze zmian,
jakie miaty miejsce w jej otoczeniu. Dodatkowo od 2008 roku dziatania
modernizacyjne maja miejsce pod znacznym wplywem presji finansowej
zrodzonej przez kryzys gospodarczy. Wskazuje sie, ze administracja ma
wykonywac wiecej zadan za mniejsze srodki. W ostatnich latach widocz-
nych jest kilka bardzo wyraznych trendow, ktore tworza srodowisko do
reform. Administracja musi dostosowywac sie do takich trendéw, jak:

¢ zmieniajacy si¢ model gospodarki (gospodarka przemystowa,
oparta na wiedzy itp.);

¢ zmieniajacy sie¢ model spoteczenstwa (spoteczenstwo oparte na
wiedzy);

¢ wyzwania wynikajace z obecnosci takich zjawisk, jak zmiana
klimatyczna, starzenie sie populacji, (nie)spdjnos¢ spoteczna,
rzadnosc¢/sterownosc wladzy publicznej;

¢ oczekiwania spoteczne zwiazane z wdrozeniem modelu admi-
nistracji rozliczalnej, transparentnej, efektywnej, partnerskiej
w sposobie funkcjonowania;

¢ rosnaca ztozono$¢ problemow spotecznych i gospodarczych, co
wymaga coraz bardziej wyrafinowanych metod dziatania.

Przykladem dziatlan modernizacyjnych moze by¢ Wielka Brytania.
Od 1999 roku dopasowywano tam administracje do realizowania modelu
polityk opartych na dowodach (evidence-based policy). Dopatrywano sie
w tym sposobu na wzrost efektywnosci dziatan publicznych w prowadze-
niu coraz bardziej wyrafinowanych przedsiewzie¢ w zakresie polityk, ktore
maja kluczowe znaczenie dla konkurencyjnosci kraju i dla mozliwosci
podwyzszania jakosci zycia obywateli. Intensywna modernizacje podjeto
tez we Francji. Od 2007 roku realizowany jest tam program rewizji
generalnej sposobu wykonywania polityk publicznych (révision générale
des politique publiques). Stuzy on silniejszemu powiazaniu dziatan publicz-
nych z wynikami. Analitycy OECD oceniali, ze dzialania modernizacyjne
w krajach rozwinietych miaty stuzy¢ wzmocnieniu potencjatu do wykony-
wania reform (reform capacity) w trzech wymiarach:

¢ analitycznym,
¢ regulacyjnym;

¢ zarzadczym.
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Alex Matheson ocenia, ze dla administracji priorytetem pozostaje
zdolnosc¢ do adaptacji. W wielu wymiarach zycia spotecznego i gospodar-
czego ma bowiem miejsce niezwykle dynamiczny proces zmian*. Wskazu-
je, ze struktury administracji rzadowej ulegaja zmianom o charakterze
fundamentalnym. Zmieniajq si¢ relacje miedzy rynkiem a panstwem, rynkiem
a instytucjami spoteczeristwa obywatelskiego, ktére wymagaja nowego ,,zarzq-
dzania” oraz zmian w zarzqdzaniu®. Reformy realizowane w ostatnich 2-3
dekadach zmierzaly do wprowadzenia wigkszego horyzontalnego zrozni-
cowania strukturalnego w instytucjach administracji. Celem byly glebsza
decentralizacja oraz szersze wykorzystanie kontraktow, czyli zlecanie roz-
nych dziatan podmiotom spoza administracji. Reformy koncentrowaty sie
takze na probach zaradzenia niezdolnosci wybieranych rzadow do kontro-
li i koordynaciji polityk w przekroju réznych ministerstw. Rzadzacy zaczeli
odczuwac problem z wywieraniem wplywu na scene debaty publicznej
(policy arena). Zawiera ona coraz wiecej aktorow, ktorzy konkuruja o miej-
sce w przestrzeni publicznej.

W sektorze publicznym znaczacym polem zainteresowania byty dzia-
lania na rzecz transparentnosci w procesach zarzadzania publicznego.
Wzmagala si¢ presja spoteczna, aby administracja przestala by¢ swoista
czarng skrzynka, w ktorej nie wiadomo, co sie dzieje. Wykorzystano liczne
technologie informatyczne do prezentowania dzialan podejmowanych
przez administracje. Ponad 90% krajow cztonkowskich OECD posiada
roznego typu akty prawne dajace prawo obywatelom do dostepu do infor-
macji publicznej?®®. Ponadto wiele procesow decyzyjnych ma miejsce
z udzialem partneréow spotecznych i obywatelskich. Kolejnym niekwestio-
nowanym wymiarem modernizacji jest sfera zarzadzania opartego na wy-
nikach. Taki model zapewnia wigcej wiedzy o efektywnosci dziatania
sektora publicznego. Wypracowano olbrzymie zasoby wskaznikow, ktore
ilustruja efektywnos¢. Ma to fundamentalne znaczenie dla uzyskania wyz-
szego poziomu rozliczalnosci administracji (accountability) przed spote-
czenstwem. Ugruntowuje to jej legitymizacje. Dziatania w obrebie wynikow
zwigkszyly poziom sformalizowanego planowania, przekazywania informacji
i kontrole w systemach rzadzenia. Wigkszos¢ krajow OECD wprowadzita zasa-
dy zarzqdzania i budzetowania oparte na wynikach: 72% z nich wtacza do
dokumentacji budzetowej dane niefinansowe o wynikach. A zatem nastqpito

# A Matheson, Modernizacja sektora publicznego: nowy program. Przeglad dwoch dekad

modernizacji z perspektywy zarzqdzania zasobami ludzkimi, [w:] Administracja publiczna.
Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Europejski Instytut Adminis-
tracji Publicznej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 66.

#  Tamze.

% Zob. Modernizing Government. The Way Forward, OECD, Paryz 2005, s. 11.
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Zwigkszenie zakresu i jakosci informacji dostepnej dla menedzeréw i decyden-
tow (policy makers)?'.

Polskie wysitki. W Polsce trwa proces modernizacji administracji
i sektora publicznego. Zaczat sie on wraz z nadejéciem transformacji syste-
mowej w 1989 r. Witold Mikutowski oceniat w 2011 roku, ze Polska, jak
wiekszos¢ krajow postkomunistycznych, nadal poszukuje odpowiedniego
modelu stuzby cywilnej i wlasciwego statusu jej cztonkow®. Wydaje sie, ze
projekty modernizacji administracji nie miaty tak wysokiej rangi jak mo-
dernizacja i przeksztatcenia w gospodarce. Niektorzy wskazuja, ze model
panstwa ksztaltowat sie raczej w wyniku swoistego dryfu, ktory nastqpit po
upadku komunizmu, a nie przemyslanych projektéw modernizacyjnych?®.
Brakowato projektow swiadomych zmian, ktére nadalyby panstwu i me-
chanizmom jego administracji okreslony kierunek. S. Bienias i P. Zuber,
analitycy tym razem z sektora administracji, wskazuja na brak przesztosci
wizji modelu funkcjonowania nowoczesnego panstwa i co si¢ z tym wiaze,
niedocenienie zagadnien zwiqzanych z organizacjq systemu zarzqdzania
w sferze publicznej®.

Wiele polskich strategicznych dokumentéow panstwa odnosi sie
z krytycyzmem do stanu administracji, przede wszystkim do jej potencjatu
w zakresie polityk publicznych. Dokument strategiczny Polska 2030, ktory
powstat w potowie 2009 r., podkresla, ze w ciagu ostatnich kilkunastu lat
wdrazano liczne zmiany w administracji rzadowej, ale powstata organizacja
o rozbudowanych i niefunkcjonalnych procedurach, ktore prowadzq do opera-
cyjnej niewydolnosci i rozmywania odpowiedzialnosci®.

W Narodowych Ramach Odniesienia 2007-2013 - dokumencie strate-
gicznym panstwa - czytamy: W codziennej praktyce polskiej administracji
nowoczesne metody zarzadzania sq stosowane rzadko. Gltownym mankamen-
tem jest relatywnie waski zakres wykorzystywania koncepcji organizacji proce-
sowej w realizacji zadan administracji charakteryzujacej sie tym, ze organiza-
cja i funkcjonowanie urzedu projektowane sq ,od dotu”, tj. wychodzac od

7 Tamze.

Wyzwania rozwoju zasobow ludzkich administracji publicznej w dobie kryzysu ekonomicz-
nego - jak dziatac lepiej, majac mniej?, red. W. Mikutowski, A. Jezierska, KSAP, Warszawa
2011, s. 27.

® W. Ortowski, Ewaluacja - instrument refleksyjnego zarzadzania panstwem, [w:] Ewaluacja
w strategicznym zarzqdzaniu publicznym, red. A. Haber, M. Szataj, Polska Agencja Rozwoju
Przedsiebiorczosci, Warszawa 2010, s. 15.

¥ S, Bienias, P. Zuber, System ewaluacji w Polsce - doswiadczenia i wyzwania na przyszlosc,
[w:] Teoria i praktyka ewaluacji. Podrecznik akademicki, red. K. Olejniczak, M. Kozak, B. Le-
dzion, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 86.

3t Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, raport Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, dz. cyt.,
s. 303.
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konkretnej potrzeby klienta, przechodzi si¢ do analizy i organizacji procesu
w kierunku jak najpetniejszego zaspokojenia potrzeb klienta, co przektada sie
na wysokq jakos¢ swiadczonych przez urzad ustug®.

Strategia Rozwoju Kraju wskazuje, ze pomimo wysitkow z ostatnich
kilkunastu lat w administracji publicznej nie udato si¢ w petni wprowa-
dzi¢ nowoczesnych technik zarzadzania: Bez znaczacej poprawy sytuacji
w tym zakresie stan administracji publicznej pozostanie ograniczeniem utrud-
niajgcym rozwéj Polski. Ponadto na funkcjonowanie administracji publicznej
negatywnie wpltywa niskie zaufanie do wtadz i instytucji publicznych®.

W innym miejscu czytamy diagnoze: Polskq administracje publiczng
nadal charakteryzujq stabosci systemowe, wynikajace z zasztosci historycznych,
jak i braku konsekwentnych reform jej funkcjonowania. W rezultacie adminis-
tracja publiczna wykazuje sie duzq rotacjq kadr i brakiem odpowiednich syste-
mow motywacyjnych®.

Przez spory okres, w zasadzie do ostatnich lat, trudna byta precy-
zyjna diagnoza stanu polskiej administracji, poniewaz brakowato badan.
Jeszcze w dokumencie strategicznych PO KL stwierdza sig, ze proby sta-
wiania diagnozy stanu polskiej administracji publicznej napotykaja na trud-
nosci zwiqzane z brakiem potrzebnych danych. Dotychczas nie opracowywano
kompleksowych raportow badz analiz. Brakuje takze danych obrazujacych kon-
dycje jednostek administracji publicznej®. Administracja pozostawata swo-
ista czarna skrzynka. Tak kiedys okreslano administracje, przed tym kiedy
potozono nacisk na transparentnosc.

Narzedzia dzialania administracji. Celem niniejszej publikacji nie
jest analizowanie administracji w jej wszelkich przejawach, ktorych jest
bardzo duzo. Zwrécimy tu tylko uwage na dwie kwestie, ktore przewijaja
sie juz w tej ksiazce:

¢ narzedzia projektowania i wykonywania polityk przez adminis-

tracje;

* narzedzia zarzadzania zasobami ludzkimi.

W zakresie pierwszego zagadnienia administracja jest wciaz w trak-
cie procesu podnoszenia standardow w zakresie wykorzystywania narzedzi

¥ Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Program Operacyjny Kapitat Ludzki. Narodowe

Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, dz. cyt.

% Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015, Warszawa
2006, s. 16, www.ukie.gov.pl/HLP%5Cfiles.nsf/0/908A60C68E59A839C1257266004B4D-
07/$file/SRKRM.pdf?Open.

% Tamze, s. 99.

% Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Program Operacyjny Kapitat Ludzki. Narodowe Stra-
tegiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, dz. cyt., s. 71.
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zarzadzania przez wyniki, umiejetnosci budowania wiedzy zwrotnej
o wynikach swoich dziatan, bardziej systemowego i uporzadkowanego
projektowania polityk (korzystania z wiedzy eksperckiej, pochodzacej
z badan ekonomicznych i socjologicznych). W szeregu polityk wciaz nie
generuje sie odpowiednio duzej ilosci danych o efektach wdrazanych w ra-
mach nich programow. W wielu wypadkach nie wiadomo, jakie sa skutki
podjetych dziatan. Nie ma bowiem wystandaryzowanych mechanizmow
ich ewaluacji. Na przyklad wprowadzenie rzecznika praw pacjenta do
dzisiaj nie ma ewaluacji funkcjonowania tego rozwiazania. Sam rzecznik
generuje informacje o swoich dziataniach (sprawozdanie), ale to nie moze
by¢ uznane za odpowiednie zrodto informacji o rezultatach. Brakuje wiedzy
zwrotnej o wynikach dzialan, w ramach ktérych wprowadzono takie roz-
wiazania, jak centra aktywizacji w urzedach pracy, indywidualne plany
dziatania dla bezrobotnych w tych urzedach, standardy ustug rynku pracy.
Brakuje kompleksowych ewaluacji o efektywnosci aktywnych dziatan
w zakresie polityki rynku pracy, polityki spotecznej, o wdrazaniu mecha-
nizmow przygotowywania budzetu zadaniowego, o efektach funkcjonowa-
nia zespoléw wielodyscyplinarnych (powolywane w gminach w zwiazku
z walka z przemoca w rodzinie). Nie sa wykonywane zewnetrzne ewalu-
acje waznych spotecznie i ekonomicznie programow, jak Program Ograni-
czania Przestepczosci i Aspotecznych Zachowan, Program Przeciwdziata-
nia Przemocy w Rodzinie, Program 50+, Program Maluch (dziatania w opar-
ciu o tzw. ,ustawe ztobkowa”). Nie ma ewaluacji nowych mechanizméw
nadzoru pedagogicznego, nowych rozwigzan w systemie nauki (urucho-
mienie Narodowego Centrum Nauki, Narodowego Centrum Badan i Roz-
woju). W sposob systemowy ewaluowane sa tylko dziatania publiczne
finansowane ze srodkéow unijnych.

Kapital ludzki. Potencjat administracji do projektowania i wykony-
wania polityk uwarunkowany jest jej kapitatem ludzkim, a w najwyzszym
stopniu poziomem dopasowania kwalifikacji pracowniczych do wykony-
wanych zadan. Spoéjrzmy pokroétce na stosowane narzedzia w zakresie za-
rzadzania zasobami ludzkimi. Kwestia jest to, na ile wspieraja one profes-
jonalizacje urzedow w zakresie ich roli w funkcjonowaniu polityk. Kluczo-
we problemy to:

¢ dopasowywanie kwalifikacji urzednikéw do potrzeb urzedow;

¢ polityka ptacowa;

¢ kultura organizacyjna.

Zacznijmy od ptac. Formulowane sa tu zastrzezenia, ze zawieraja

zbyt mato mechanizmow wyzwalajacych motywacje. W niewielkim zakre-
sie uzaleznione s3 one od oceny jakosci pracy. Na stanowiskach specjalis-
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tycznych ptace w 90% skladaja sie ze stawki zasadniczej i stalego dodat-
ku®. Podobnie jest w przypadku stanowisk z poziomu zarzadzania (89%).
Wynagrodzenia w stuzbie cywilnej sa regulowane ustawa budzetowa.
W administracji centralnej istnieje tak zwana kwota bazowa, specyficzna
dla danego stanowiska, ktéra moze by¢ zwigkszana corocznie o wskaznik
inflacji*’. Mimo wszystko istnieja znaczne zréznicowania ptacowe miedzy
pracujacymi na analogicznych stanowiskach w réznych urzedach. Jak za-
znaczyliSmy, wynagrodzenia sg regulowane ustawa, ale szefowie resortow
moga dos¢ swobodnie - w ramach wyszczegélnionych grup stanowisk
- okresla¢ place indywidualnych urzednikow. W konsekwencji ptace sa
bardzo zréznicowane w obrebie tych samych funkcji, czyli za t¢ sama
prace mozna mie¢ bardzo rézne wynagrodzenia.

Zroznicowania placowe powoduja znaczna rotacje w niektorych
urzedach, jak np. w Ministerstwie Zdrowia. Ten resort nalezat do grupy,
w ktorej najstabiej oplacano pracownikéw (pomimo ze odpowiada za
jedna z kluczowych i najbardziej kosztownych polityk panstwa). Przeciet-
ne miesieczne wynagrodzenie stanowito tam 64% wysokosci wynagrodze-
nia w Ministerstwie Finansow, gdzie ptacono najlepiej. Powstaty znaczna
rotacja i exodus czesto do instytucji powiazanych z tym ministerstwem,
gdzie oferowano lepsze zarobki. Na przyklad w 2008 r. pracowato tam
ogotem 525 oso6b, a w ciagu tego roku odeszto z resortu 86, czyli znacznie
ponad 10%%®. W 2009 roku rotacja ogétem w ministerstwach wyniosta
10%, a w 2010 roku - 9%%.

Osobnym problemem jest rotacja wsrod kadry zarzadzajacej, czyli
dyrektorow departamentéw. Widoczne jest tu powiazanie z cyklem wy-
borczym. W Ministerstwie Zdrowia - jak wskazuje tabela - w niektorych
latach nastepowata wymiana znacznej czesci dyrektorow i wicedyrekto-
row. W 2002 roku odwotano 11 dyrektorow departamentow (na 18)
i 10 wicedyrektorow. W 2003 roku odwotano i powotano 8 dyrektorow.

% Prezentacja koncowa z ,Przeprowadzenia badania i dokonania analizy wynagrodzen
w stuzbie cywilnej w poréwnaniu do wynagrodzen w pozostatych urzedach administracji
publicznej oraz sektorach gospodarki”, HRM Partners SA, Warszawa, 19 stycznia 2011,
s. 18.

8 A Jaron, Administracja publiczna, [w:] Mechanizmy korupcji w Polsce. Raport z monito-
ringu, red. A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2012.

¥ Wyzwania w systemie ochrony zdrowia - zasoby ludzkie i zasoby organizacyjne w central-
nych instytucjach. Raport na zlecenie Swiatowej Organizacji Zdrowia, red. A. Zybata, Krajowa
Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2009, s. 24.

% Zatrudnienie i wynagrodzenia w stuzbie cywilnej w 2010 roku, http://dsc.kprm.gov.pl/
sites/default/files/zatrudnienie_i_wynagrodzenia_w_sluzbie_cywilnej_w_2010_roku.pdf.
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W kolejnych latach réwniez skala odwotan i nominacji byla znaczna,
zwlaszcza w 2007 oraz w 2008 t.

W konsekwencji dyrektorzy piastuja stanowiska dos¢ krotko. Na
stanowisku dyrektora okres sprawowania funkcji wynosit przecigtnie nie-
spetna 2,5 roku, a przecietny okres zatrudnienia w Ministerstwie Zdrowia
przed powotaniem na stanowisko dyrektora - 1,7 roku. Znaczna rotacja
widoczna jest takze w agencjach wykonawczych. W Narodowym Funduszu
Zdrowia w niektorych latach prezes byt powotywany i odwotywany dwu-
krotnie w ciggu roku (2003, 2004). Prezes pracujacy od 2009 roku byt
siddma osoba na tym stanowisku od 2003 roku. Duza rotacja byta rowniez
na stanowisku wiceprezesa ds. medycznych, wiceprezesa ds. finansowych
oraz wiceprezesa ds. mundurowych.

Tabela 4. Rotacja na stanowiskach dyrektorow i wicedyrektorow
w Ministerstwie Zdrowia (2000 r. - 31.05.2009 r.)

Powolani Odwolani
Dyrektorzy dfraesl:‘ti(l))rcg’w Dyrektorzy d)%raesl:f(l))rcgw
2000 - 3 7 3
2001 1 - 4 3
2002 10 7 11 10
2003 8 8 8 7
2004 5 12 6 10
2005 6 9 3 6
2006 7 7 4 4
2007 2 5 4 7
2008 10 4 7 7
rigjoagZ(Od(;);r.l) i 2 2 !

Zrédto: Wyzwania w systemie ochrony zdrowia - zasoby ludzkie i zasoby organizacyjne w cen-
tralnych instytucjach. Raport na zlecenie Swiatowej Organizacji Zdrowia, red. A Zybala, Krajo-
wa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2009.

Kolejnym problemem jest to, ze znaczna czes¢ dyrektorow i zastep-
cow po odwotaniu z funkeji odchodzita z pracy w ministerstwie. Wskazuje
to na destrukcje kwalifikacji zakumulowanych podczas pracy na stanowis-
ku kierowniczym. W 2002 roku sposrod 11 odwotanych dyrektorow zaden
nie kontynuowat pracy w tym resorcie. Wysoki poziom fluktuacji kadr ma
bezwzglednie destrukeyjny charakter. Wytwarza szereg dysfunkcji we-
wnatrz urzedow:
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¢ klopoty z pamiecia instytucjonalna, pracujacy nie pamietaja dzia-
tan sprzed okreslonego czasu, nie korzystaja z wiedzy i doswiad-
czen, ktore powstaty w dtuzszym horyzoncie czasu;

¢ klopoty z efektywnym budowaniem modelu organizacji uczacej
sie, w ktorej ma miejsce zarzadzanie wiedza,

+ klopoty ze spojnoscia kultury organizacyjnej urzedu.
Tabela 5. Dyrektorzy i wicedyrektorzy odchodzacy z pracy w MZ

po odwolaniu ze stanowiska i pozostajacy w MZ
(2000 r. - 31.05.2009 1.)

Odwolani z zajmowanych stanowisk:
Kontynuacja Kontynuacja
Rok Dyrektorz zatrudnienia Zastepcy zatrudnienia
T Y| w Ministerstwie dyrektorow | w Ministerstwie
Zdrowia Zdrowia
2000 7 1 3 1
2001 4 - 3 -
2002 11 - 10 1
2003 8 2 7 3
2004 6 2 10 6
2005 3 3 6 4
2006 4 2 4 2
2007 4 - 7 2
2008 7 1 7 4
2009 (do 5 B 1 .
31.05.2009 1.)

Zrédto: Wyzwania w systemie ochrony zdrowia - zasoby ludzkie i zasoby organizacyjne w cen-
tralnych instytucjach. Raport na zlecenie Swiatowej Organizacji Zdrowia, red. A. Zybata, Krajo-
wa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2009.

Jeden z respondentéw badania w Ministerstwie Zdrowia powiedziat:
nie ma wystarczajqcego poziomu integracji wewnqtrz organizacji, nie ma wiezi
miedzy pracownikami, bo jest duza fluktuacja kadr. Wiezi nieformalne, kole-
zenskie przektadaja sie na wyzszy poziom pracy. Ludzie nie sq w stanie powie-
dziec, co robi si¢ w innej komérce organizacyjnej®.

Osobnym zagadnieniem jest kwestia relacji ptac w administracji do
ptac w sektorze prywatnego biznesu®. Generalnie w administracji przeciet-

© Wyzwania w systemie ochrony zdrowia - zasoby ludzkie i zasoby organizacyjne w central-
nych instytucjach, dz. cyt., s. 28.

“ Prezentacja koncowa z ,Przeprowadzenia badania i dokonania analizy wynagrodzen
w stuzbie cywilnej w poréwnaniu do wynagrodzen w pozostatych urzedach administracji
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na placa jest wyzsza niz w sektorze prywatnym. Ale w przypadku stano-
wisk kierowniczych réznice sa bardzo duze na korzys¢ sektora prywatnego.
Ta sytuacja znacznie wptywa na mozliwo$¢ pozyskiwania dobrych fachow-
cow. W Wielkiej Brytanii istnieje zasada, ze ptace w obu sektorach maja
by¢ zblizone w przypadku, gdy wymagaja podobnych kwalifikacji. Ale
z drugiej strony w Polsce urzednicy czesciej niz pracownicy sektora
prywatnego otrzymuja dofinansowanie studiow/szkolen i urlopow. Jest to
traktowane jako rekompensata za relatywnie niskie wynagrodzenia.

Druga wazna rzecza istotna dla potencjatu administracji jest system
rekrutacji w jej szeregi. Generalnie opiera sie¢ on na zasadzie otwartego
i konkurencyjnego naboru na stanowiska, ktore sa do obsadzenia. Ale
w zakresie wyzszych stanowisk w administracji publicznej w Polsce system
rekrutacji preferuje - jak pokazato badanie OECD opublikowane w 2009
roku - osoby juz zatrudnione w administracji, a nie osoby z zewnatrz
(career-based recruitment system)*.

Pozostaje takze problem politycznej bezstronnosci w przeprowadza-
niu rekrutacji, a takze umiejetnosci jej przeprowadzania w sytuacji, gdy
mozne by¢ to dokonywane wylacznie w oparciu o merytoryczne kryteria.
Przez lata ogromnym problemem bylo obsadzanie stanowisk kierow-
niczych w oparciu o petnienie obowiazkow. Jednoczesénie opozniano ogla-
szanie konkursow. Anna Jaron pisze: w 2010 roku, mimo obowigzywania
wspomnianych regulacji, nieobsadzonych byto blisko trzysta stanowisk, gdyz
wiekszos¢ urzedow zwlekata z ogtaszaniem konkursow na dyrektorow general-
nych, dyrektorow departamentow czy kierownikow. Ich obowiqzki petnity tak
zwane osoby w zastepstwie. Ponadto powszechnie stosowanq praktykq okazato
sie wygrywanie przeprowadzonych konkursow przez osoby , petniqce obowiqz-
ki”. Zdarza si¢ takze, ze na dyrektorow generalnych nie sq powotywane osoby,
ktore najlepiej przeszty procedure konkursowq, ale osoby, ktore majq politycz-
ne poparcie®.

Zarzadzanie kwalifikacjami. Wydaje si¢ oczywiste, ze jakos$¢ dzia-
tania administracji uwarunkowana jest adekwatnoscia kwalifikacji, ktore
posiadaja pracownicy. Czasami moze zdarzac sig, ze pracownicy maja wy-
sokie kwalifikacje, ale nie do tego, czym sie zajmuja. Wowczas mowimy
o problemie adekwatnosci. Sztuka w zarzadzaniu zasobami ludzkimi jest
osiagniecie przyzwoitego poziomu dopasowania kwalifikacji pracujacych
do realizowanych zadan i dziatan. W polskiej administracji trudno opisac¢
te sfere w oparciu o badania, poniewaz nie prowadzi si¢ ich w skali, ktora

publicznej oraz sektorach gospodarki”, dz. cyt.

2 Government at Glance, OECD, Paryz, 2009, s. 78-709.

A Jaron, Administracja publiczna, [w:] Mechanizmy korupcji w Polsce. Raport z monito-
ringu, dz. cyt,, s. 110-111.
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umozliwiataby ocene sytuacji. Urzedy nie projektuja w sposob sformalizo-
wany zasobow kwalifikacji, ktore uznajg za kluczowe do wykonywania
przypisanych zadan publicznych. Nie ocenia sie¢ stopnia dopasowania
istniejacych kwalifikacji do kwalifikacji, ktore bytyby uznane za niezbedne.
Natomiast przeprowadzano badania, ktore pokazywaly zapotrzebowanie
na kwalifikacje w skali catej administracji. Podstawa byty deklaracje urzed-
nikéw. Orzekali oni, jakich kwalifikacji potrzebuja. Nie jest to do konca
wlasciwe - tym bardziej jako jedyne - Zrodto informacji o kwestii kwalifi-
kacji, ktorych potrzebuja urzedy. Konieczne jest bowiem najpierw w miare
precyzyjne okreslenie kwalifikacji, ktorych urzad potrzebuje do petnienia
misji. A wiec konieczne jest precyzyjne sformutowanie przedmiotu dziatan
i przypisanie mu umiejetnosci. W konsekwencji dokument strategiczny
panstwa, jakim sa Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013,
stwierdza, ze zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji czesto ogra-
niczone jest do ,administrowania” kadrami. Wiele opracowan, ktére po-
wstawaly w srodowisku administracji, przyznawalo, ze istnieja spore kto-
poty w dopasowaniu systemu szkolen do potrzeb administracji, a jeszcze
bardziej do tego, aby wspieraly one unowoczesnienie administracji*.
Badania zawarte w dokumencie Analiza potrzeb szkoleniowych w stuzbie
publicznej 2008 wskazuja, ze polityka kadrowa poszczegolnych urzedow,
w tym rowniez polityka szkoleniowa, nie byta jasna dla samych pracowni-
kow ani tez kadry kierowniczej. To badanie zawiera takze stwierdzenie, ze
system zarzadzania zasobami ludzkimi jest zawieszony w prézni, poniewaz
brak jest polityki awansowania, systemu rozwoju zawodowego oraz $rod-
kow finansowych na ich realizacje. Takie stwierdzenie znalazto si¢ takze
w dokumencie stworzonym przez grupe najwyzszych urzednikow, ktora
pracowata nad systemem szkolen dla administracji®. Ponadto wskazuje
on analizy, z ktorych wynika, ze podejmowane centralnie dziatania w za-
kresie szkolen sprawiaja wrazenie przypadkowych i niekonsekwentnych®.

W 2008 roku podjeto wazne dziatania wspierajace zarzadzanie zaso-
bami ludzkimi. Rozwijaja one system wartosciowania stanowisk pracy
i stuza jako narzedzie do oceny relatywnej wartosci poszczegélnych stano-
wisk w urzedach. Daje to podstawe do poréwnywania wartosci stanowisk
pracy i ksztaltowania wynagrodzen cztonkow korpusu stuzby cywilnej
w bardziej sprawiedliwy sposob. Ponadto wprowadzono zasade pierwszej
oceny dla oso6b podejmujacych prace w stuzbie cywilnej. Formulowana jest

“  Wykonane w ramach projektu unijnego ,Analiza potrzeb szkoleniowych w stuzbie pub-
licznej 2008”.

% Raport grupy roboczej ds. systemu edukacji cztonkéw korpusu stuzby cywilnej i Kra-
jowej Szkoty Administracji Publicznej, Warszawa, grudzien 2010 1.

% Tamze, s. 14.
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takze ocena okresowa pracownikow zatrudnionych na czas nieokreslony
czy wprowadzany indywidualny program rozwoju zawodowego (ustalany
dla kazdego cztonka korpusu stuzby cywilnej). Program ten stanowi pod-
stawe do kierowania urzednika na szkolenia.

Kwalifikacje analityczne. Najwickszym problemem w administracji
jest brak wystarczajacych zasobow kwalifikacji, ktore umozliwiatyby stuzbie
cywilnej profesjonalne projektowanie i wykonywanie polityk publicznych.
Innymi stowy, brakuje jej potencjatu eksperckiego, ktory umozliwiatby jej
generowanie wiedzy eksperckiej (w tym planowanie jej oraz kontraktowa-
nie). Administracja centralna (rzadowa) w nowoczesnym panstwie ma do
spetnienia glownie funkcje analityczne. Obserwuje rzeczywistos¢, identyfi-
kuje problemy, wyzwania i buduje réznorodne alternatywne koncepcje
dziatan, ktore stuza celom rozwojowym kraju i tworzeniu warunkow do
podnoszenia jakosci zycia obywateli. Zaktadamy w tej publikacji, ze admi-
nistracja centralna nie zajmuje si¢ juz tradycyjna obsluga obywateli
w okienkach (te funkcje przejely rozne agencje wykonawcze, urzedy sa-
morzadowe itp.).

Michal Kulesza powiedziat kiedys celnie, Ze problemem polskiej
administracji jest to, ze nie zaabsorbowala w swoje szeregi ekspertow.
Pozostala w epoce urzednikow w zarekawach. Tymczasem mamy witasnie
wiek ekspertow w zwiazku z tym, ze nastapil nieprawdopodobny rozwdj
szczegotowej wiedzy w zasadzie w kazdym zakresie zycia indywidualnego
i zbiorowego. Jak wyzej pisaliSmy, kazda polityka publiczna to labirynt
zagadnien, ktore trzeba analizowac¢ nie tylko w skali krajowej, ale rowniez
unijnej i globalnej. W labiryncie unijnego prawa trzeba odnajdywac szanse
i zagrozenia dla wlasnego kraju. To samo trzeba robi¢ w odniesieniu do
setek unijnych programow i inicjatyw. Nie jest to zadanie dla XIX-wiecz-
nego urzednika, ale dla urzednika-eksperta, ktory generuje wiedze, ale
ktory rowniez wie, jak korzysta¢ z wiedzy wytwarzanej na uniwersytetach,
w instytutach, organizacjach spotecznych i zawodowych. Mamy czas
urzednika, ktéry wprowadza instytucje publiczne w wielostronne sieci
roznych instytucji i partnerskiego dziatania.

Administracja centralna nie jest oczywiscie instytutem badawczym,
natomiast powinna miec zestaw kwalifikacji, ktory umozliwiatby urzedni-
kom analizowanie kluczowych wyzwan i problemoéw publicznych, projek-
towanie badan, aby wytwarza¢ potrzebng wiedze oraz uczestniczy¢ w mie-
dzynarodowej wymianie wiedzy i praktyk w politykach publicznych.
W dzisiejszym ksztalcie administracja nie ma wewnetrznych mechanizmow
wilaczenia ekspertow. Obecne struktury stanowisk stworzono glownie na
potrzeby prowadzenia polityki ptac. Nie jest jasne ktore stanowiska doty-
cza funkcji eksperckich, a ktore typowo organizacyjnych. W efekcie system
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stanowisk w stuzbie cywilnej jest mato przejrzysty i niespojny, a decyzja
o zatrudnieniu pracownika na konkretnym stanowisku pracy jest w znacz-
nej mierze uznaniowa®. Jako kwalifikacje niezbedne do objecia stanowis-
ka przyjmuje si¢ poziom wyksztalcenie (zazwyczaj wyzsze), czasami staz
pracy. W administracji rzadowej wymieniane sa grupy stanowisk (niektore
urzedy maja dodatkowe kategorie stanowisk):

¢ Sredniego szczebla zarzadzania (glowny ksiegowy resortu, gtow-
ny specjalista do spraw legislacji);

¢ stanowiska koordynujace (naczelnik wydziatu, pelnomocnik
ijego zastepca do spraw ochrony informacji niejawnych);

¢ stanowiska samodzielne (radca generalny, radca ministra, gtow-
ny ksiegowy, audytor wewnetrzny, radca prawny, glowny wizy-
tator, kierownik kancelarii tajnej);

¢ stanowiska specjalistyczne (np. projektant, starszy programista,
starszy specjalista, specjalista do spraw legislacji);

¢ stanowiska wspomagajace (np. inspektor, statystyk, podreferen-
darz, ksiegowy, wizytator)®.

Eksperci, czesto akademicy, sa co najwyzej inkorporowani do roz-
nych cial, ktére organizuja ministrowie, szefowie urzedow. Maja one
charakter doradczy, jakkolwiek trudno czesto oceni¢ ich wktad w decyzje
podejmowane przez urzedy. Jest ich zreszta sporo, na przyktad: Rada
Glowna Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Komitet Polityki Naukowej, Rada
Dziatalnosci Pozytku Publicznego, Rada Pomocy Spotecznej, Komisja Bez-
pieczenstwa Pracy w Gornictwie, Rada Statystyki, Rada Ubezpieczenia
Spotecznego Rolnikow, Rada Narodowego Funduszu Zdrowia, Rada Gos-
podarki Zywnosciowej, Panistwowa Rada Ochrony Srodowiska, Rada Kon-
sultacyjna Stuzby Celnej. Lacza one nie tylko ekspertow i cztonkéw roz-
nych waznych sit spotecznych®.

47

Ocena funkcjonowania ustawy z 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. nr 170,
poz. 1218, z pézn. zm.) oraz ustawy z 24 sierpnia 2006 r. o panstwowym zasobie kadro-
wym i wysokich stanowiskach panstwowych (Dz.U. nr 170, poz. 1217, z pézn. zm.). Infor-
macja dla Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych Sejmu RP, Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw, Departament Stuzby Cywilnej i Panstwowego Zasobu Kadrowego, Warszawa
2008 r.

% Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 16 stycznia 2007 r. w sprawie okreslenia
stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzed-
nikoéw stuzby cywilnej, mnoznikow do ustalania wynagrodzenia oraz szczegétowych zasad
ustalania i wyplacania innych Swiadczen przystugujacych cztonkom korpusu stuzby cy-
wilnej.

“  Zob. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Departament Dialogu i Partnerstwa Spo-
tecznego, Instytucje dialogu spotecznego przy urzedach administracji publicznej. Informator za
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Brytyjski przyktad. W administracji brytyjskiej zdecydowanie jasniej
wylozono kwestie kwalifikacji, ktorych potrzebuje administracja do wyko-
nywania polityk publicznych. Utworzono w niej 22 profesje (w tym m.in.
badacz, ekonomista, statystyk, audytor, specjalista od planowania, komu-
nikacji, zamowien publicznych, profesjonalista ds. polityk publicznych)®.
Ta ostatnia jest druga pod wzgledem liczebnosci zatrudnionych w admi-
nistracji. Profesje tworza okreslone struktury organizacyjne, pomimo ze
ich przedstawiciele pracuja w roznych resortach czy dla réznych resortow.
Niektore z tych struktur zawodowych to: sie¢ komunikacji rzadowej
(Government Communication Network), rzadowe ustugi ekonomiczne
(Government Economic Service), rzadowe ustugi ds. badan spotecznych
(Government Social Research Service), rzadowe ustugi statystyczne (Govern-
ment Statistical Service)®™.

Kazda z profesji ma swojego lidera, ktory odpowiada miedzy innymi
za ksztaltowanie standardow zawodowych w ramach niej, a takze za model
Sciezki rozwoju zawodowego i profile zawodowe dla poszczegolnych sta-
nowisk. Lider wspotpracuje z komorkami zarzadzania zasobami ludzkimi
w celu integrowania standardow i kwalifikacji. Sformalizowano ramy dla
budowania kwalifikacji w zakresie polityk publicznych (policy). Urzednik
dziatajacy w tym obszarze ma do opanowania umiejetnosci w czterech
obszarach:

¢ zrozumienie kontekstu, w ktorym powstaja polityki publiczne;

¢ rozwijanie alternatyw (options) dla rozwigzywania problemow;

¢ doprowadzenie do decyzji w sprawie wdrozenia okreslonych

koncepcji rozwiazan problemow;

¢ realizacja koncepcji, programow, projektow itp. (making it happen).

W kazdym z czterech obszaréw istnieja cztery poziomy zaawanso-
wania umiejetnosci i kompetencji. Na przyktad w zakresie drugiego wy-
miaru, czyli rozwijanie alternatyw (options), pracownicy moga byc¢ na czte-
rech poziomach rozumienia. Poszczegolne poziomy zaktadaja umiejetnos-

ci w trzech sferach: dowodzenie na rzecz polityki (evidence), kwestie
polityczne, realizacja polityki (wdrazanie).

rok 2010, Warszawa 2011.

% Zawody w administracji brytyjskiej: Communications, Planning, Economics, Policy,
Finance Procurement, Human Resources, Project and Programme Management, Infor-
mation Technology, Psychology, Internal Audit, Schools Inspectorate, Knowledge and In-
formation Management, Science and Engineering, Law, Social Research, Medicine, Statistics,
Operational Delivery, Tax Profession, Operational Research, Veterinary Medicine.

* www.civilservice.gov.uk/networks/ [06.03.2012 r.].
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Tabela 6. Umiejetnosci i kompetencje urzednikow w zakresie
rozwijania alternatyw (options)

Poziom 1 Poziom 2 Poziom 3 Poziom 4
zbieranie dowo- | rozwijanie alter- | kierowanie pro- | nadzorowanie S
doéw, aby moc natywnych kon- | cesem rozwijania | procesu roz- b

& |rozwijac alterna- | cepcji, ktére sa | innowacyjnych | wijania innowa- g.
§ tywne koncepcje | innowacyjne rozwiazan opar- | cyjnych rozwia- g

2. |rozwiazywania | ioparte na do- tych na dowo- zan opartychna | &
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Zrédto: Policy Skills Framework, www.civilservice.gov.uk/wp-content/uploads/2011/09/-
Policy-Skills-Framework_tcm6-37017.pdf.

W brytyjskiej administracji istnieje oczywiscie generalna struktura
grup stanowisk kierowniczych w resortach. Przypisane im zostaly wyma-
gane na nich zestawy umiejetnosci. Oto grupy stanowisk kierowniczych:

¢ staly sekretarz minsterstwa (Permanent Secretary of the Depart-
ment, Grade 1);

¢ dyrektor generalny (Director-General, Grade 2, Deputy Secretary);
¢ dyrektor (Director, Grade 3);

¢ zastepca dyrektora (Assistant or Deputy Director, inaczej nazy-
wany takze Divisional Manager, Grade 5);

¢ wyzszy kierownik (Senior Manager, Grade 7, inaczej nazywany
takze liderem zespotu - Team Leader, Principal, Grade 6,/7);

¢ kierownik éredniego szczebla (Middle Manager, inaczej nazywa-
ny takze Senior/Higher Executive Officer SEO/HEO),

¢+ mlodszy kierownik (Junior Manager, inaczej nazywany takze
przetozonym wykonawczym, Executive Officer, EO),
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¢ administratorzy (Administrators) inaczej nazywany takze Admi-
nistrative Officers/Assistants AO/AA) - funkcje wspomagajace.

Tabela 7. Umiejetnosci, ktore powinien posiadac urzednik na stanowisku me-
nedzera Sredniego szczebla

Rozwijanie alternatyw,
ktore sa innowacyjne,
oparte na dowodach

Badanie politycznych
implikacji alternatyw

Badanie praktycznych
implikacji alternatyw

badanie innowacyjnych po-
dejs¢ i rozwijanie kreatyw-
nych odpowiedzi na wyz-
wania w polityce publicznej;
identyfikowanie wtasci-
wych ekspertow i profesjo-
nalistow, ktérych mozna
zaangazowac w rozwijanie
koncepcji;
wykorzystywanie dowo-
doéw z szerokich zrodet,
wlaczenie z obszaru bezpo-
Sredniego dziatania w poli-
tyce publicznej (front line);
ocenianie roznych opgji
dziatania w relacji do wy-
maganych rezultatow;
ocenianie réznych opgji
dziatania z mysla o zrozu-
mieniu ich wartosci w re-
lacji do zaangazowanych
pieniedzy;
wykorzystywanie doswiad-
czen plynacych z innych
sektorow i z zagranicy.

zrozumienie, jak r6zne opcje
dziatania odnosza sie do in-
nych obszaréw polityki
publicznej;

powiazanie réznych opcji
dziatania z szerszymi cela-
mi rzadu i ministerstw;
monitorowanie szerszych
wydarzen i rozwazanie ich
wplywu na propozycje pro-
gramowe,

rozumienie politycznej wy-
konalnosci réznych opcji
dziatania.

identyfikowanie partnerow
do wykonywania polityki
publicznej i rozumienie roli
kazdego z nich w systemie
jej realizacji;

praca z bezposrednimi
kontaktami (wykonaw-
cami), aby identyfikowa¢
praktyczne ograniczenia
wystepujace podczas
dziatan;

badanie wptywu poszcze-
golnych koncepcji na sze-
roki krag interesariuszy;
proponowanie wiarygod-
nych rekomendacji, aby
zarzadza¢ konkretnymi
ryzykami;

badanie konsekwencji
finansowych oraz wptywu
rozwoju poszczegolnych
koncepcji dziatan.

Zrédto: Policy Skills Framework, www.civilservice.gov.uk/networks/policy-profession/skills-
-framework [06.03.2012 r.].

W tabeli 7 mamy zestawy umiejetnosci, ktére powinien posiadac
urzednik na stanowisku menedzera Sredniego szczebla (middle manager, ina-
czej nazywany takze Senior/Higher Executive Officers SEO/HEO) w zakresie
rozwijania alternatyw (options). Urzednik z tego szczebla musi opanowac
umiejetnosci z poziomu 2.
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Rysunek 1. Sktadniki, ktore sa analizowane w ramach badania pt.
»Przeglad potencjalu” (badanie brytyjskich ministerstw)

Ustanawianie
kierunku

Zarzadzanie
wynikami

odpowiedzialnosci
i dostarczanie
myodeli dziafania

‘Wywotywanie pasji,
tempa, napedu

Podejmowanie
odpowiedzialnosci
P3  zakierowanie realizacja
olityki publicznej i zmianj

Przywodztwo

Plan, zasoby
i priorytety

Budowanie
potencjatu

Budowanie
wspélnego celu

Opieranie Macisk
decyzji na rezultaty
na dowodach

Strategia
Zrédlo: Assessment of the Capability Review Programme, Nationl Audit Office 2009, s. 5.

Urzednik, ktory pracuje w obrebie polityk publicznych, ma miec¢
kompetencje w zakresie®

¢ analizowania alternatywnych wersji rozwigzan problemow, roz-
wijania strategii, przeprowadzania konsultacji i oceny wptywu
dziatan;

¢ wdrazania procesu legislacyjnego;
¢ rozliczalnosci (accountability) za realizowane polityki w stosun-
ku do ministra i spoteczenstwa;

¢ zlecania wykonania ustug publicznych i wspotpracy z agencjami
rzadowymi i innymi elementami sektora publicznego dla wdra-
zania zmian,

¢ sponsorowania agencji pararzadowych (non-departmental public
bodies),

¢ rozumienia danego obszaru polityki publicznej oraz umiejet-

nos¢ wspotpracy z kluczowymi aktorami, aby monitorowac zmie-
niajace sie okolicznosci i tworzenie odpowiedzi rzadu na nie;

% www.civilservice.gov.uk/about/improving/psg/skills [06.03.2012 r.].
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¢ podejmowania formalnych ewaluacji programow pilotazowych,
przegladow polityk, zlecania ich wykonania i budowania infor-
macji o nich.

Profesja urzednicza o nazwie ,polityka publiczna” ma wtasna struk-
ture organizacyjna. Na jej czele stoi lider (Head of the Policy Profession),
ktory wyznacza priorytety dla pracujacych w tej dziedzinie®. Wyznaczyt
ich trzy:

¢ kazdy zaangazowany w dziedzine polityk uznaje, ze zmiana

w realnym Swiecie jest tym, co jest najwazniejsze;

¢ wykonywanie polityk, ktore staja sie coraz lepsze, efektywniej-

sze, skuteczniejsze i bardziej zintegrowane,

¢ projektowanie i realizowanie polityk w coraz lepszy sposéb.

Rysunek 2. Kluczowe sktadniki kompetencji w administracji centralnej
w Wielkiej Brytanii

gzerse doiwiadczeme

ﬂwvd""e daéwiadqe%

grersze doswiadczeme
Mazopemsop 2759972

szerEZE doiw'iadl'-'l'-‘z‘“g

Zr6dto: Professional Skills for Government (PSG) HR Professional Standards Handbook, Cabinet
Office 2009, s. 6.

Resorty podlegaja badaniom (Capability Reviews), ktore maja wskazac,
czy dysponuja one odpowiednim potencjatem w zakresie kluczowym wy-

% www.civilservice.gov.uk/networks/policy-profession [06.03.2012 r.].
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miarow swojego dzialania, w tym polityk publicznych. Analizowany jest
potencjat w zakresie przywodztwa, strategii i realizacji dziatan. Na przyktad
w zakresie strategii badane jest to, czy dany resort wykazuje koncentracje
na rezultatach (a nie na samym ciagu dziatan), czy ma jasna, spojna, wy-
konalna strategie obejmujaca wyzwania, cele i instrumenty do pomiaru
sukcesu (wynikow dziatan), i dalej badane jest to, czy urzad:

¢ potrafi odpowiednio balansowac miedzy réznymi priorytetami;
¢ rozumie potrzeby klientow i wlasciwie odpowiada na nie;

¢ identyfikuje trendy przyszlosci, planuje na ich bazie i wybiera
wiasciwe wersje dzialania;

¢ zapewnia, ze decyzje sa oparte na dowodach i analizach;

¢ kultywuje innowacyjnos¢ w podejsciu od rozwiazan problemow;

¢ pracuje z partnerami, rozwijajac strategie;

¢ potrafi usuwacé przeszkody na drodze do efektywnej wspot-
pracy.

Kultura organizacyjna. Administracja to olbrzymi kompleks insty-
tucji, ktory jest ztozony z licznych podsystemow. Struktura instytucjonal-
na catosci moze mie¢ réznorodne profile: hierarchiczny i pionowy albo
sektorowy, zdecentralizowany i horyzontalny. Wydaje sie, ze radzenie sobie
ze zlozonoscia polityk publicznych wymaga struktur zintegrowanych ho-
ryzontalnie, otwartych, przygotowanych do dziatania w sieciach partner-
skich. Autorzy strategicznego rzadowego raportu Polska 2030 pisza: W pol-
skiej administracji nadal dominuje Weberowski model silnie zhierarchizowanej
administracji i rzadkiego delegowania kompetencji. Efektem jest niska skutecz-
nos¢ dziatania, przedtuzajqce si¢ procedury, trudnosci we wprowadzaniu nhowo-
czesnych narzedzi zarzadzania zasobami ludzkimi i systeméw premiowych™.

Szereg danych wskazuje na to, ze kultura organizacyjna w polskich
urzedach centralnych pozostaje wciaz nadmiernie hierarchiczna. Swiadczy
o tym miedzy innymi typ przyjetych struktur organizacyjnych resortow™.
Widoczny jest w nich brak struktur poziomych, ktére z kolei dominuja
w administracjach zachodnich. Struktury poziome maja za zadanie umozli-
wiac¢ wspolprace urzednikéw z roznych departamentow, réznych dziedzin
dla wspolnego budowania profilu urzedu i reagowania na wyzwania.
W Polsce widoczna jest przewaga komorek zorganizowanych wedtug
dzialow tematycznych czy branzowych. Zakres wspotpracy miedzy nimi

% Polska 2030. Wyzwania rozwojowe. Raport Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, dz. cyt.,

s. 308.
% Zob. Wyzwania w systemie ochrony zdrowia - zasoby ludzkie i zasoby organizacyjne w cen-
tralnych instytucjach, dz. cyt.
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jest dos¢ ograniczony. Powyzszy model organizacyjny determinuje sposob
dziatania administracji. Ten model:
1) wzmacnia sektorowe podejscie do problemow (silosy), budowa-
nie relacji branzowych z interesariuszami, czesto antyrozwojo-
wych (w rozumieniu J. Hausnera);

2) ostabia zdolnos¢ do strategicznego programowania (ogranicza
mozliwosci analizy problemow, ktore przecinaja granice sektorow).

Administracja centralna szybciej reaguje na impulsy czy presje ze
strony grup branzowych, zawodowych niz na problemy, ktére dotykaja
obywateli. Jesli w Ministerstwie Zdrowia mamy departamenty, jak np.
pielegniarek, to znaczy, ze komunikacja jest raczej z ta grupa zawodowa
niz z pacjentami. W konsekwencji uksztattowat si¢ profil ministerstw jako
instytucji bardziej administrujacej stanem prawnym panstwa niz jako
instytucji programujacej dzialania, analizujacej wyzwania.

Profilowanie administracji na profesjonalna aktywnos¢ w obrebie
polityki publicznej pozostaje wielkim wyzwaniem. Konieczne jest spetnie-
nie szeregu wymagan. Obejmuja one budowanie zdecentralizowanej, part-
nerskiej i elastycznej struktury organizacyjnej, profilowanie kultury organi-
zacyjnej, ktora sprzyjataby innowacyjnosci, deliberacji, wspotpracy (wew-
netrznej i zewnetrznej), budowaniu przydatnych zasobow wiedzy itp. Jak
pisze J. Gorniak, silna kultura organizacyjna wymaga istnienia wspoélnego
systemu znaczen i zrozumienia zdarzen w organizacji. W konsekwencji
przyczynia sie to do redukcji ztozonosci i niepewnosci®.

Problematyka kultury organizacyjnej w instytucjach polskiej admi-
nistracji nie jest odpowiednio przebadana. Natomiast przeprowadzono
badania szersze, ktore dotyczyly kultury organizacyjnej w rdznego typu
organizacjach i instytucjach. Badania ]. Hryniewicza pokazuja, ze polskie
organizacje maja cechy, ktore utrudniaja im budowanie funkgji przystoso-
wawczych do dzisiejszych coraz bardziej ztozonych wymogow. Widoczna
jest w nich tendencja do wprowadzania nieformalnych regut. Istnieja takze
tendencje do dogmatyzmu poznawczego, ograniczania réznorodnosci po-
gladow. Cztonkowie odczuwaja przymus poszukiwania ,jedynej przyczyny
wszystkiego”. Organizacje z takimi cechami unikaja wspotpracy albo ja
sabotuja. Ich cztonkowie blokuja innym starania o wypracowanie nowych,
lepszych rozwiazan kwestii najistotniejszych dla danej organizacji. Dys-
kusja, proby nieskrepowanej wymiany zdan, rodza u znacznej czesci dyso-
nans poznawczy, czyli poczucie frustracji i calego szeregu przykrych napiec

% J. Gorniak, Zasady budowania porzadku organizacyjnego a funkcje administracji publicz-
nej, [w:] Administracja publiczna, red. ]. Hausner, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2006, s. 163.

| 224



Do czyNU, CZYLI WDRAZANIE POLITYK PUBLICZNYCH

psychicznych oraz lekéw z racji kontaktu z nowymi pogladami, informa-
cjami czy postawami. Prowadzi to nawet do unikania dyskusji®. Kulture
polskich organizacji ostabia rowniez stabe upowszechnienie kartezjarskiego
ideatu kulturowego, co wyraza si¢ w niecheci do poglebionych analiz i do wiary
w mozliwos¢ racjonalnego zgtebienia gtownych cech rzeczywistosci spotecznej.
Widzimy z kolei upowszechnienie elementow romantycznych w sferze sposobu
postrzegania rzeczywistosci i prowadzenia argumentacji. Objawia sie to miedzy
innymi brakiem systematycznosci w dziataniu czy poktadaniu nadmiernej na-
dziei w jednorazowych mobilizacjach, zrywach itp. Zdaniem J. Hryniewicza
w organizacjach istnieja powazne bariery w rozwijaniu nastawienia part-
nerskiego.

Badano tez zarzadzanie wiedza w administracji. Wyniki wskazuja
m.in., ze w ministerstwach szwankuje system obiegu informacji wiedzy.
Mniej niz potowa ankietowanych przyznata, ze ich departament ma polity-
ke zarzadzania wiedza. Urzednicy w niewystarczajacym stopniu korzystdjq
Z prostych rogwiqzan gwarantujacych pamiec¢ instytucjonalng (np. baz szablo-
now pism i prezentacji, zrealizowanych projektéw, baz kompetencji pracowni-
kow, podrecznych ksiggozbioréw). Rzadkosciq jest praca zespotowa, wspotpra-
ca z ekspertami zewnetrznymi, ktérzy wspomagajq uczenie sie pracownikow
i rozwijajq ich potencjal. Dominuje zas uczenie si¢ na wtasnych btedach i samo-
ksztatcenie. W tym kontekscie za wazne nalezy uznac dziatania podjete w stuz-
bie cywilnej majace na celu udzielenie urzedom wsparcia w zakresie podnosze-
nia jakosci zarzqdzania, w tym zarzadzania wiedzq, a takze wypracowania
rogwiqzan w zakresie wspotpracy administracji rzadowej ze srodowiskami eks-
perckimi®,

Jednym z probleméw na pewno s3 trudne relacje administracji pub-
licznej ze swiatem eksperckim i naukowym. Z przeprowadzonych badan®
wynika, ze pracownicy kluczowych komorek organizacyjnych posiadaja
odpowiedni poziom wyksztalcenia, ale widoczny jest brak osob z wy-
ksztatceniem socjologicznym, a te - zdaniem badaczy - lepiej przygotowuja
do programowania i prowadzenia badan i analiz. Problemem jest takze to,
ze do administracji rzadko trafiaja osoby, ktére wczesniej pracowaty
w instytucjach badawczych. Urzedy maja sktonnos¢ do polegania na wtas-
nej zgromadzonej wiedzy, wiedza z zewnatrz jest tylko uzupetnieniem.

% J. Hryniewicz, Stosunki pracy w polskich organizacjach, Wydawnictwo Scholar, Warsza-
wa 2007.

%  Diagnoza zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej. Zatacznik nr 2 do Stra-
tegii zarzqdzania zasobami ludzkimi w stugbie cywilnej, 2011, s. 25-26.

%  Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Departament Stuzby Cywilnej, Podniesienie jakosci
procesow decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjalu srodowisk
naukowych i eksperckich, Warszawa 2011.
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Czesto dochodzi tez do ,,swoistej utraty wiedzy” w wyniku znacznej rotacji
pracownikow. Okazato sig, iz w niektérych przypadkach trudno bylo odtwo-
rzy¢ proces decyzyjny (nieodlegty w czasie), gdyz biorqce w nim udziat osoby
odeszly z pracy®.

Powyzszy raport przywoluje ustalenia Malhotra, wedtug ktérego we
wspotczesnej organizacji 42% wiedzy znajduje sie w ,gtowach pracowni-
kow” (pozostale 26% wiedzy gromadzi si¢ w formie dokumentéw papie-
rowych, a 20% - w formie elektronicznej). Utrata pracownikéw oznacza
zatem olbrzymie straty.

Raport o polskich ministerstwach jako organizacjach uczacych sie
réwniez wskazuje na braki w zakresie potencjatu analitycznego i umiejet-
noéci zarzadzania wiedza w ministerstwach i urzedach. Analizowano
w nim cztery ministerstwa: gospodarki, rozwoju regionalnego, srodowiska,
transportu. Okazuje sie, ze nie podejmuja one (...) regularnych analiz wlas-
nych dziatan, interakcje zewnetrzne tez praktycznie nie istniejq w zinstytucjo-
nalizowanej formie, stosuje si¢ natomiast dorazne rozwiqzania eksperckie. Cho¢
mozna mowic o autorefleksji na poziomie jednostek i mniejszych zespotow, to
- Z braku jasno zdefiniowanych celéw - przyjmuje ona wyltqcznie forme dziatan
korygujacych. Z kolei brak efektywnych struktur magazynowania i dystrybucji
wiedzy sprawia, ze jest ona zbyt czesto tracona i musi byé generowana nha nowo.
(...) Nowe rozwiqzania sq wprowadzane bez wczesniejszego testowania, a ich
efekty nie sq poddawane krytycznej analizie. Ministerstwa operujq wiec w stanie
permanentnej zmiany, bez wiedzy o kierunku i ewentualnych efektach kolejnych
reform. Uniemozliwia to podejmowanie racjonalnych dziatan doskonalgcych
i ogranicza catq aktywnos¢ zwiqzanag z uczeniem si¢ do dziatan reakcyjnych
,gaszenia pozarow”™.

Urzedy nie okazuja sktonnosci do korzystania z zewnetrznego wspar-
cia eksperckiego. Wynika to z kilku powodéw. Urzednikom brakuje swia-
domosci przydatnosci (a w niektorych przypadkach koniecznosci) prowa-
dzenia badan i analiz ze wsparciem zewnetrznym. Stwierdzono nieche¢ do
dzielenia sie¢ z ekspertami zewnetrznymi problemami, ktére sa w ich
urzedzie czy w obszarze, ktorym zajmuja si¢ (tzw. ,niewynoszenie brudéw”
poza urzad). Badania traktuja oni jako kontrole, nie za$ narzedzie, ktore
moze pomoc w podjeciu trafnych decyzji. Waznym czynnikiem jest takze
to, ze w urzedach brakuje pracownikow z kwalifikacjami, ktore umozliwia-
tyby im tworzenie precyzyjnych dokumentéw przetargowych dla zamawia-
nia ekspertyz, czy ktorzy mogliby wspoétpracowac z ekspertami i odbierac

8 Tamze,s. 27.

81 Polskie ministerstwa jako organizacje uczace sie (w ramach projektu ,Polskie ministerstwa
jako organizacje uczace si¢ - analiza potencjatu w kontekscie realizacji zasady »good governance«”),
Euroreg, Warszawa, s. 51.
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produkty koncowe. Istnieja takze problemy organizacyjne, brakuje bowiem
komorek, ktore koordynowalyby badania w obrebie danego resortu.

Budowanie kultury organizacyjnej jest niestychanie ztozonym zada-
niem. Wskazuje na to J. Gorniak, ktory pisze, ze ostateczny ksztatt organi-
zacji i jej kultury staje si¢ wynikiem zderzenia wdrozonego modelu organizacyj-
nego z posiadanymi zasobami ludzkimi i materialnymi oraz warunkami oto-
czenia®. Szczegdlne wyzwania stoja przed duzymi organizacjami, a taka
organizacja jest administracja i jej rézne instytucje. katwo w nich o zako-
rzenienie cech biurokratycznych, jakkolwiek ostatnie 2-3 dziesigciolecia
to okres wdrazania réznego typu metod zarzadzania, ktére przypominaja
prywatny biznes (menedzerskie zarzadzanie oparte na zadaniach i projek-
tach). Administracji fatwo przypisa¢ przymiotnik ,biurokratyczna”, co
oznacza ocigezalos¢ w dzialaniu i szereg réznorodnych dysfunkeji sprawia-
jacych, ze realizacja misji staje sie niemozliwa (wycinkowos¢, formalizm,
rytualizm, hierarchicznosc). Tam zbiegajq sie drogi komunikacyjne, tam row-
niez skupione sq powiqzania z otoczeniem.

Autor wskazuje na jedna z najpowazniejszych dysfunkeji, jaka jest
tendencja do minimalizowania przez urzednikéw stopnia trudnosci i zto-
zonosci zadan stojacych przed ich instytucjami. Ma to miejsce zwtaszcza
w przypadku niedopasowania kwalifikacji zatrudnionych do wykonywa-
nych zadan. Urzednicy przyjmuja wtedy ,strategie upraszczania otocze-
nia”. W praktyce minimalizuja potrzeby w zakresie wytwarzania informacji
zwrotnej o rezultatach swojego dziatania (brak mechanizmow ewaluacji).
Za swoj najwickszy sukces uwazaja to, ze zdobyli zatrudnienie w waznej
instytucji, a samo wykonywanie zadan jest czyms drugorzednym.

Organizacja typu biurokratycznego wchodzi w konflikt z osobami
zorientowanymi na osiagniecia i z osobami, ktore chca podejmowac inno-
wacyjne dziatania. W takiej organizacji osoby podejmujace innowacyjne przed-
siewziecia, ktore zmieniajq dotychczasowe rozwiqzania, uznawane sq za nielo-
jalne. Stwarzaja zagrozenie dla autorytetu przetozonych. W skrajnych przy-
padkach dziatania innowacyjne karane sq sankcjami®,

Podmioty wykonywania polityk. Powyzej wskazywalismy na role
znaczacych podmiotéw fazy wdrazania polityk. Analizowalismy role samo-
rzadow lokalnych, administracji. Wiele miejsca nalezatoby jeszcze poswie-
ci¢ kolejnym podmiotom polityk, jak organizacje pozarzadowe, ktore staje
sie coraz istotniejszymi wykonawcami i udziatowcami wielu polityk publicz-

8 J. Gorniak, Zasady budowania porzqdku organizacyjnego a funkcje administracji publicz-
nej, art. cyt., s. 151.

8 Wyzwania w systemie ochrony zdrowia - zasoby ludzkie i zasoby organizacyjne w central-
nych instytucjach, dz. cyt., s. 32.
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nych. Nalezaloby takze wskazac na role instytucji eksperckich, akademic-
kich, zawodowych. By¢ moze czes¢ z nich wieksza role odgrywa na etapie
inicjowania polityk, czyli debaty publicznej, budowania wiedzy dla polityk
(wykonawcy réznorodnych ekspertyz, ewaluacji itp.).

Organizacje pozarzadowe odgrywaja coraz wieksza role jako wyko-
nawcy zadan z zakresu polityki spotecznej. Wykonuja réznorodne zadania
z zakresu wspierania 0sob zagrozonych wykluczeniem spotecznym, wspie-
rania dtugoterminowych bezrobotnych. Korzystaja czesto z funduszy unij-
nych, ktére przeznaczone s3 na tego typu ustugi. Np. fundacja Barka
prowadzi wiele osrodkéw wsparcia dla oséb zagrozonych marginalizacja.
Wspotorganizuje powstawanie spotdzielni socjalnych, ktore staja sie zrod-
tem zatrudnienia dla osob, wymagajacych wsparcia spotecznego w zakre-
sie pozyskania zatrudnienia. Istnieje szereg organizacji koscielnych, ktore
pelnia podobne funkcje socjalne. Organizacje pozarzadowe wykonuja
tysiace dziatan w zakresie polityki spotecznej, rynku pracy, gospodarczej,
rozwoju lokalnego, sportu i turystyki. Nawet w polityce miedzynarodowe;j
organizacje NGO maja zadania do spetnienia. Wykonuja rozmaite progra-
my pomocowe dla krajow rozwijajacych sie, ktore sa objete konfliktami
wojennymi czy réznego typu kryzysami.

W powyzszym sensie osobnym polem rozwazan powinien by¢ po-
tencjal organizacji pozarzadowych do uczestnictwa w realizacji polityk
panstwa. Istnieja badania w tym zakresie. Pokazuja one m.in. skale, w jakiej
ten sektor dostarcza zatrudnienia. W Polsce sektor non profit dostarczat
zatrudnienia dla prawie 433 tys. pracownikéw (uwzgledniono osoby, dla
ktorych sektor stanowil glowne miejsce pracy zarobkowej). Oznaczato to,
ze w sektorze gospodarki spotecznej pracowato 3,4% wszystkich pracuja-
cych w gospodarce narodowej; albo 4,5% zatrudnienia najemnego w gos-
podarce narodowej*. To wynik badan Instytutu Studiow Politycznych PAN
z potowy pierwszej dekady obecnego wieku.

W sferze wykonywania polityk spotecznych, zwlaszcza na szczeblu
lokalnym, ciekawym zjawiskiem w skali Europy, ale i rowniez w Polsce sa
partnerstwa lokalne. Mozna uzna¢, ze sa one bardziej zaawansowana
forma partycypacji niz konsultacje. Sa one bowiem mechanizmem, ktory
zaklada nie tylko wyrazanie opinii w trakcie konsultacji spotecznych, ale
takze wspotdecydowanie w ustalonym zakresie spraw, czasami wspolne
dziatanie podmiotéw publicznych i spotecznych, a nawet prywatnych,
ktore utworzyty partnerska strukture.

8 Gospodarka spoteczna w Polsce. Wyniki badan 2005-2007, red. S. Natecz, Warszawa 2008,
s. 15 (badania wykonano w ramach Partnerstwa na rzecz rozwoju ,,Tu jest praca”).
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W Europie partnerstwa lokalne maja juz dluga historie i staly sie
swoistym fenomenem. M. Tylor pisze wrecz, ze temat partnerstwa lokalnego
rozbrzmiewat na catym globie, a w kontekscie tworzenia polityk publicznych
partnerstwo stato si¢ swoistq walutq wymiany®. Komisja Europejska mocno
wsparla partnerstwa sprofilowane na problematyke rynku pracy i integra-
cji spotecznej (territorial employment pacts). Miato to miejsce na poczatku
lat 90., kiedy poziom bezrobocia byt niezwykle wysoki i wzrastaty obawy
o stabilnosc¢ spoteczna. Zastanawiano sig, jak radzi¢ sobie z jego zrodtami,
ale takze konsekwencjami spotecznymi. Dziatania lokalne uznano za dobre
podejscie. Uznano, ze nalezy rozwiazywac problemy tam, gdzie one po-
wstaja, czyli lokalnie. W promocje tego typu partnerstw wilaczyto sie takze
OECD, ktore stworzylo specjalna strukture wsparcia. Partnerstwa - jako
Scisle sformalizowane organizacje - wykonywaly szereg projektow na rzecz
integracji spotecznej, usuwania barier, przed jakimi staly na rynku pracy
osoby defaworyzowane itp.®

Partnerstwa facza réznych interesariuszy: wladze lokalne, organiza-
cje pozarzadowe, organizacje zwiazkow zawodowych, pracodawcow,
réznorodne instytucje publiczne, organizacje wyznaniowe itp. Powstaja
z mysla o réznych celach: systemowym rozwoju spotecznosci lokalnej,
rozwoju lokalnym, tworzeniu produktow wsparcia dla stabszych grup
spotecznych, przeprowadzeniu takiej czy innej inicjatywy spotecznej.
W Polsce podejmowano szereg dziatan dla rozwoju partnerstw lokalnych.
Czasami - pod koniec lat 90. - finansowano je ze Srodkéw zagranicznych.
Ich rozwoj finansowat wtedy rzad amerykanski, a pozniej istniato wiele
programoéw finansowanych ze srodkéw europejskich - najpierw przedak-
cesyjnych, a obecnie zwigzanych z cztonkostwem Polski w UE. Warto wy-
mienic nastepujace przedsiewziecia, ktorych celem byt rozwoj partnerstw:

¢ Polsko-Amerykanski Programu Partnerstwa Lokalnego (pilota-
zowo wdrazany w latach 1998-2000),

¢ rady zatrudnienia na poziomie powiatow i wojewodztw;

¢ program rozwoju partnerstw w ramach funduszy PHARE
(2002-2004);

¢ partnerstwa projektowe tworzone przez urzedy pracy, osrodki
pomocy spolecznej z organizacjami pozarzadowymi i organiza-
cjami zawodowymi,

¢ partnerstwa typu Lider+, Lider, funkcjonuja w srodowiskach
wiejskich i wiejsko-miejskich (finansowane z funduszy unijnych);

% M. Tylor, Public Policy in the Community, Palgrave 2003, s. 31.
8 Zob. A. Zybata, Sita partnerstwa. Jak partnerstwa spoteczne pomagajq lokalnym srodowis-
kom pokonywac problemy i sprostac wyzwaniom przysztosci, CPS ,Dialog”, Warszawa 2007.
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¢ partnerstwa powstajace dzieki wsparciu z regionalnych osrod-
kow Europejskiego Funduszu Spotecznego (2007-2008);

¢ centrum aktywnosci lokalnej (partnerstwa wokot aktywizowa-
nia obywatelskiego);

¢ rady pozytku publicznego (zasady funkcjonowania organizacji
pozarzadowych i wspolpracy z wiadza lokalna),

¢ partnerstwa woko! rozwijania i wprowadzania ekonomii spo-
teczne;.

Wsrod partnerstw najwieksze tradycje maja rady zatrudnienia, ktére
sa umocowane w prawie (ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy). Ale pomimo ze funkcjonuja juz dos¢ dtugo, to jednak nie
zyskaly duzego uznania, a efekty ich dziatan nie wzbudzaja zainteresowa-
nia. Wobec tego podejmowano szereg innych przedsiewzie¢, ktore miaty
pobudzi¢ ruch zaktadania partnerstw lokalnych. Powstat zatem Program
Partnerstwa Lokalnego zasilany ze srodkéw PHARE. Ale tez nie pozostawit
on trwatych efektow. Partnerstwa funkcjonowaty dopoty, dopoki istniato
zewnetrzne wsparcie finansowe. Nie wypracowano klarownych progra-
mow dziatan, lokalnych diagnoz. Jakkolwiek sa i dobre przyktady. Uzna-
nie zdobyt Siemianowicki Pakt na rzecz Zatrudnienia, ktory zostat zorga-
nizowany wokot siemianowickiego urzedu pracy. Wygenerowano tam wie-
le projektow, ktére adresowane byly do oséb zagrozonych wykluczeniem
z rynku pracy.

Ponadto ze srodkéw pomocy rzadu USA realizowano program Mo-
del Partnerstwa Lokalnego. W ramach niego powstal szereg lokalnych
przedsiewzie¢ wzmacniajacych rozwoj lokalny (centra informacji, centra
promocji, firmy itp.). Czescia programu byto tworzenie w urzedach pracy
specjalistow od partnerstwa lokalnego. Z czasem jednak ich sie¢ stopnio-
wo zanikala, wraz z tym, jak czlonkowie partnerstw tracili animusz do
dziatania.

Powyzsze przedsiewziecia - jako pierwszy, wstepny etap rozwoju
partnerstw - nie przyniosty trwatych zjawisk, ale powstaty istotne bodzce
do rozwoju w kierunku partnerskiego wspotdziatania. Mozna mowic o ku-
mulowaniu si¢ waznych doswiadczen w tym zakresie.

Partnerstwo ponownie stato si¢ istotnym zjawiskiem, gdy udostep-
nione zostaly na szersza skale fundusze unijne, czyli od 2007 roku. Po-
wstaly elementy infrastruktury wsparcia dla powstajacych i dziatajacych
juz partnerstw (np. dzialania regionalnych osrodkow Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego). Najwiekszym zjawiskiem sa jednak lokalne partnerst-
wa projektowe, ktore powstawaly dla realizacji projektow finansowanych
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z Europejskiego Funduszu Spotecznego. W wielu powiatach powstaty
partnerstwa lokalne posiadajace odrebne struktury, ale czesto kierowane
bezposrednio przez urzedy pracy jako instytucje odpowiedzialne za rozli-
czanie $srodkow. Czes¢ urzedow zorganizowala partnerstwa, w ktorych do-
szto do stworzenia struktur organizacyjnych, planéw dziatan z wyznaczo-
nym czasem realizacji, zadania delegowano do poszczegdlnych cztonkow
itp. Formutowano misje, ktora zazwyczaj jest poprawa sytuacji na rynku
pracy, rozwoj lokalny, wsparcie dla 0osob najbardziej zagrozonych trwatym
bezrobociem itp. Bez szczegdtowych badan trudno jednak stwierdzi¢, na
ile partnerstwa sa inkluzyjne w sposobie dziatania, czyli na ile sa otwarte
na roznorodne inicjatywy lokalne.

Odrebnym zjawiskiem sa takze partnerstwa - mniej lub bardziej
sformalizowane - miedzy lokalnymi instytucjami, w tym gléwnie miedzy
urzedami pracy a osrodkami pomocy spotecznej czy centrami pomocy
rodzinie. Badania pokazuja, ze partnerstwa te sa dos¢ powszechne®, ale
nie zawsze wyrazaja si¢ intensywnymi wspolnymi dziataniami. Ponad po-
lowa badanych przedstawicieli instytucji deklarowata przeprowadzanie
wspodlnych analiz, a ponadto - jak podkresla Beata Cigzka - dwie trzecie
instytucji na podstawie wynikow diagnozy podjeto sie wspotpracy rowniez na
etapie opracowywania strategii dziatan. Mozna przypuszczacé, Ze strategie te
przewidywaty takze kontynuowanie wspotpracy w trakcie realizacji zatozonych
w strategii dziatan®.

Znaczacym zjawiskiem - cho¢ moze bardziej jako poligon doswiad-
czalny - sa partnerstwa tworzone w srodowiskach wiejsko-miejskich. Po-
wstaja one w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz
w ramach realizacji Poakcesyjnego Programu Wsparcia Obszaréw Wiej-
skich. To drugie przedsiewziecie realizowano w 500 gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich, a stuzylo ono wzmocnieniu lokalnych programéw
polityki spotecznej, w tym programoéw budowania ustug publicznych,
aktywizowania obywateli na rzecz efektywniejszej walki z problemami
spotecznymi. W czeSci gmin powstawaly w miare trwate partnerstwa,
ktore opracowywaly albo dopracowywaty lokalne strategie rozwiazywania
probleméw spotecznych. Monitorowaly tez ich realizacje, budowaty profil
lokalnych ustug spotecznych dla grup, ktére ich szczegdlnie potrzebuja.

Model reformowania. Rozwazajac proces wdrazania polityk, trudno
pominac model realizacji reform, ktore miaty miejsce do tej pory w Polsce
w trakcie 20 lat. Nie jest to zagadnienie mocno przeanalizowane, zwtasz-
cza wedtug metod stosowanych w analizach wtasciwych dla polityki pub-

67

B. Ciezka, Dialog instytucjonalny, ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2010, nr 2.
8  Tamze, s. 56.
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licznej. Brakuje analizy procesu podejmowania decyzji, analizy interesow,
dziatan interesariuszy, ksztaltowania si¢ agendy, partycypacji spotecznej
w decyzjach itp.

Na pewno silnie byt dyskutowany wymiar czasu i tempa wdrazania
reform. Jest to dosc¢ specyficzne dla krajow, ktore przeszly przez proces
transformacji systemowej, czyli podjely trud przejscia od realiow gospo-
darki upanstwowionej i modelu spoteczenstwa autorytarnego do realiow
gospodarki wolnorynkowej i demokratycznego systemu wyborczego. Pod-
czas tej drogi stosunkowo czesto pojawiala si¢ kwestia dopasowania szyb-
kosci dziatania. Od poczatku lat 90. widoczna byta dyskusja akademikow
i praktykow wokot tak zwanej terapii szokowej. Wtasnie wedtug tego
podejscia przez kilka kolejnych lat, poczawszy od 1990 r., wdrazano
w Polsce zmiany w gospodarce. Ow szok dotyczyl zwlaszcza sposobu
wdrazania pierwszego programu zmian ustrojowych w gospodarce. Zostat
on uruchomiony 1 stycznia 1990 roku w oparciu o dokument rzadu pt.
Program gospodarczy. Gltowne zalozenia i kierunki®. Wprowadzit on szereg
zmian w stosunkowo krotkim okresie jak na ztozonos¢ tego typu przed-
siewziecia. Program zmienit warunki funkcjonowania gospodarki, a takze
warunki zycia spoteczenstwa. Podjeto bowiem szybki proces ,urealniania”
cen produktéw konsumpcyjnych i zaopatrzeniowych, a takze cen kredy-
tow (urealnienie stopy procentowej). Nastapita skokowa liberalizacja
w imporcie i jednoczesnie redukcja oszczednosci ludnosci w wyniku pod-
wyzek cen wielu produktow powszechnego uzytku, nosnikoéw energii itp.
W wyniku tych reform doszto do powstania szeregu negatywnych skut-
kow w postaci przede wszystkim olbrzymiego bezrobocia, co byto najbar-
dziej widoczne, a takze powszechnego zubozenia ludnosci.

W konsekwencji wybuchta dyskusja nad strategia dziatan - czy
powinny by¢ one - jak méwiono - szokowe, czy stopniowe (gradualizm).
Przeciwnicy podejscia ,szokowego” opowiadali sie za stopniowymi dziata-
niami. Wskazywali na duze i réznorodne koszty spoteczne nadmiernie
szybkich dziatan. Wskazywali tez, ze reformy nie zostaly dostatecznie
dobrze przedyskutowane i przeanalizowane. Nie rozwazano wszystkich
mozliwych do zastosowania wariantéw lub potencjalnych korzysci i kosz-
tow. Nie angazowano wystarczajaco mocno ekspertow i interesariuszy,
czyli tych, ktorych okreslone dziatania publiczne mialy dotyczy¢, a to oni
wiedza najwiecej, zwilaszcza o tak zwanych niezamierzonych skutkach
dziatan publicznych, ktére trzeba umie¢ redukowa¢. Argumentowano, ze
natura rozwigzywanych problemow jest ztozona, co oznacza, ze trzeba

8 Program gospodarczy. Gtowne zatogzenia i kierunki, Warszawa, pazdziernik 1989,

http://- ¢355.republika.pl/Program1989.pdf.
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czasu na wykrystalizowanie rozwiazan. Zarzuty dotyczyly rowniez tego, ze
nie zbudowano konsensusu spotecznego wokét tresci reform.

Strategia uderzeniowa. W 1990 roku éwczesny wicepremier i mi-
nister finanséw Leszek Balcerowicz optowal za ,uderzeniowa” wersja
transformacji w zakresie stabilizacji makroekonomicznej, liberalizacji
i wybranych zmian instytucjonalnych. Uznawat, ze miato miejsce fiasko
wezesniejszych czastkowych reform. Argumentem byta rowniez istniejaca
jego zdaniem silna synergia miedzy réznymi obszarami polityki gospodar-
czej. Dlatego nalezato szybko przeprowadzi¢ dziatania w zakresie liberali-
zacji cen, aby stworzy¢ wlasciwe warunki dziatania dla przedsiebiorstw
(inaczej mogtyby bankrutowac dobre firmy). Radykalna liberalizacja cen
byta rowniez potrzebna, aby szybko zlikwidowac¢ niedobory na rynku. Jed-
noczesnie konieczna byla szybka likwidacja ograniczen ilosciowych
i innych w handlu zagranicznym™.

L. Balcerowicz wskazuje takze na polityczne motywy, ktore sktonity
go to przyjecia takiej strategii dziatan. Dodatkowym argumentem byly pewne
wzgledy dotyczace politycznego klimatu dla reformy gospodarczej, ktére naka-
zywaly jej szybkie podjecie, bezposrednio po wielkim przetomie politycznym
Z potowy 1989 r. Wolne tempo reformy lub jej odwlekanie oznaczatoby marno-
trawstwo kapitatu politycznego w postaci gotowosci spoteczenistwa do akceptacji
trudnych, radykalnych posunig¢ gospodarczych. Pojawienie si¢ tego rodzaju
kapitatu politycznego jest korzystnym skutkiem kazdego wielkiego przetomu
politycznego. Kapitat ten jednak szybko zanika, ustepujgc pola ,,normalnej”
polityce partii politycznych i grze grup interesow. W koricu rowniez i psycholo-
gia spoleczna poucza nas, ze ludzie tatwiej dostosowuja swoja postawe do oto-
czenia wtedy, gdy doznato ono glebokich zmian, niz wowczas, gdy zmiany
nastepuja stopniowo™.

Jeffrey Sachs, ktory odegral istotna role w przygotowaniu pakietu
zmian ekonomicznych, glosit teze, ze chcac przeskoczy¢ przez przepase,
nie da sie¢ zrobi¢ dwoch krokéw w powietrzu. Konieczny jest zatem jeden
wielki skok w prywatna wlasnosc i system rynkowy. Pisat on: celem Polski
jest ustanowienie ekonomicznej, prawnej i instytucjonalnej podstawy dla gospo-
darki prywatnego sektora w ciqgu tylko jednego roku™. J. Sachs argumentowat
réwniez, ze przebieg historii w krajach Europy Srodkowo-Wschodnie;]
wskazuje na to, ze szanse maja tylko szybkie, jednorazowe reformy. Prze-
mawiaja za tym rowniez doswiadczenia reform ptynace z Ameryki Lacin-
skiej, gdzie reformatorzy zawsze stali wobec presji ze strony populistow.

" L. Balcerowicz, Socjalizm. Kapitalizm. Transformacja. Szkice z przetomu epok, PWN,

1997, s. 362.
" Tamze, s. 365.
2 ]. Sachs, What is to be done, ,The Economist”, 19 stycznia 1991.
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W takich warunkach tylko szybkie reformy stwarzaly szanse na zrealizo-
wanie celow™. J. Sachs wraz z D. Liptonem uwazali, ze stabilizacja pociaga
za soba znaczne koszty spadajace na czes¢ grup spolecznych, spadek kon-
sumpcji, pogorszenie dostepu do okreslonych ustug publicznych. Stwarza
to znakomite warunki dla populistow, ktorzy moga stana¢ w opozycji
obiecujac podwyzki ptac i ekspansje po stronie popytu. Znajda oni
postuch wsrod pracujacych w upadajacych przemystach, ktore potrzebuja
ochrony.

Wskazywano na kolejne argumenty na rzecz szybkich reform. Otoz
nalezato nimi ubiec reakcje biurokracji odziedziczonej z czasow komuniz-
mu. Mogta ona bowiem tworzy¢ liczne bariery dla przeprowadzania reform.
Biurokracja dostarcza wyjatkowo waznego argumentu na rzecz radykalnych,
wolnorynkowych polityk, nawet w warunkach, gdzie ,,zawodnos¢ rynku” istnieje
i czysta teoria moze sugerowac przyjecie bardziej zniuansowanych polityk. Jest
naiwnosciq myslenie o istniejacej biurokracji jako profesjonalnej, przygotowa-
nej do wdrazania polityk opartych na zachodnich teoriach gospodarki publicz-
nej jako nawet dziatan drugiego wyboru. Nie mozna polega¢ na biurokracji
w zakresie efektywnego regulowania cen monopolistow, promowania raczku-
jacych przemystow (infant industries) czy wdrazania polityki przemystowej™.
Sachs i Lipton obawiali sie barier réwniez w postaci potencjalnych konflik-
tow etnicznych czy konfliktéw na linii miasto-wies.

Strategia uczenia si¢. John Gray, przedstawiciel brytyjskiego kon-
serwatyzmu, inaczej postrzegat procesy transformacji w krajach postkomu-
nistycznych. Krytykowat koncepcje btyskawicznych przeksztalcen ekono-
micznych, ktore zalecat Jeffrey Sachs. Formulowane one bylty w oparciu
o przekonanie, ze rynek sam skoryguje wszelkie niedoskonatosci w zyciu
zbiorowym i nie wymaga on tworzenia jakich$ specjalnych rozwiazan.
Takie samokorygowanie oczywiscie mogtaby mie¢ miejsce, ale nie w kraju,
ktory o rynku juz dawno zapomniatl i nie ma odpowiednich instytucji nada-
jacych mu odpowiedni ksztatt. John Gray twierdzil, ze postkomunistyczne
przeksztalcenia w rzeczywistosci nie maja wylacznie ekonomicznego cha-
rakteru. Jest to wielkie polityczne i spoteczne przedsiewziecie. Dlatego wy-
maga masowej legitymizacji, bo inaczej poniesie fiasko.

Jego zdaniem przeksztalcenia ekonomiczne w obozie postsowiec-
kim wymagaly znacznego konsensusu miedzy réznymi grupami spotecz-
nymi, aby ograniczy¢ do minimum grozby zwiagzane z marginalizacja nie-
ktorych najbardziej bezbronnych $rodowisk. Btedem neoliberalizmu (re-
prezentowanego przez Sachsa i Liptona) bylo réowniez przyjecie zatoze-

73

D. Lipton, J. Sachs, Creating a Market Economy in Eastern Europe: The Case of Poland,
~Brookings Papers on Economic Activity” 1990, nr 1, s. 89.
™ Tamze, s. 88.
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nia, ze nowy system bedzie uprawomocniony dostarczeniem wickszej
ilosci produktow na potki sklepowe czy nawet wyzszymi dochodami dla
ludnosci. Zdaniem Graya ludzie pragna pewnej dozy panowania nad
swoim losem, podmiotowosci, nawet za cene pewnego konfliktu ze swoim
stanem posiadania.

Gray pisat, ze kraje postkomunistyczne potrzebowaly najpierw od-
tworzenia instytucji kapitalistycznych, jak poszanowania dla zawartych
umoéw miedzy partnerami biznesowymi, uformowania silnego, lokalnego
sektora finansowego, instytucji akumulacji wewnetrznego kapitalu itp.
Powinny szuka¢ rozwiazan, zaczynajac od wertowania wtasnych tradycji.
Jego zdaniem kraje postkomunistyczne nie powinny powiela¢ zaréwno
wzorcow panstwa dobrobytu, jak i stosowac sie do strategii neoliberalnych.
Te ostatnie zwlaszcza wykazuja niebezpieczny brak wrazliwosci na koszty
spoteczne. Zaznaczal, ze w zasadzie kraje postkomunistyczne znajduja sie
na dziewiczym ladzie, co oznaczato, ze w praktyce musza budowac witasne
instytucje”.

Rowniez Peter Murrell, amerykanski ekonomista, przeprowadzit kry-
tyke postkomunistycznej transformacji. Punktem wyjscia byta dla niego
konserwatywna filozofia polityczna. We wczesnych latach 90. pisat, ze
istota procesow spotecznych sprawia, ze btyskawiczne rozwiazania nie sa
wilasciwym podejsciem. Przeciwstawial temu idee Poppera, ktory sformu-
lowat teori¢ czastkowych zmian spotecznych jako przeciwwage dla wiel-
kich rewolucyjnych projektow generalnej zmiany dotychczasowego po-
rzadku. Pojecie konserwatywnej zmiany rodzi si¢ z natury formowania si¢
spolecznej wiedzy i doswiadczenia. Ich elementem sa nie tylko sktadniki,
ktore mozna zawrze¢ w podrecznikach do nauki, ale rowniez takie, ktore
maja charakter trudny czy niemozliwy do wyartykutowania™.

Argumentowal, ze im przedsiewziecie jest rozleglejsze w swoim za-
siegu czy rozmachu, tym ma mniejsze szanse powodzenia. Nie sposob bo-
wiem zapanowac nad mozliwymi scenariuszami zdarzen i ich konsekwen-
cjami. Natura osobowej wiedzy sugeruje, ze spoteczenstwa nie moga szyb-
ko zdobywac¢ wiedzy potrzebnej do wdrozenia programu. Trzeba byto przy-
jac zalozenie, ze potrzebny jest nacisk nie na ostateczny stan, do ktoérego
dazy sie w reformach, ale na identyfikowanie najgorszych problemow istnie-
jacego porzadku. Wysitek intelektualny powinien by¢ skoncentrowany na
warunkach, w ktérych maja by¢ wdrazane czastkowe rozwiazania. Pierw-
szenstwo powinny mie¢ dziatania, ktore sa odwracalne Trzeba szuka¢ po-

5

Oblicza liberalizmu. Rozmowy z I Berlin, J. Gray, S. Lukes. J. Raz, Ksiegarnia Akade-
micka, Krakow 2003.

" P. Murrell, Conservative Political Philosophy and the Strategy of Economic Transition East
European Politics and Societies, t. 6, nr 1: Winter 1992.
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dobnych dziatan, ktore juz gdzies w danym spoteczenstwie si¢ sprawdzity.
Dzieki temu zmniejszamy ryzyko. Stopniowe zmiany sprawiaja, ze spofe-
czenstwo moze akumulowac praktyczna wiedze.

Powrot do dyskusji o czasie. Po 2007 roku w Polsce ponownie
pojawiata sie dyskusja o tempie wdrazania refom. Nastapilo to w czasie,
gdy wladze objeta partia, ktéra uznawana jest za srodowisko akceptujace
dotychczasowy model transformacji systemowej w Polsce. Jednak ich
przedstawiciele zapowiedzieli przyjecie strategii stopniowych dziatan. Oce-
nili bowiem, ze w stosunku do poczatku lat 90. sytuacja jest juz odmienna
i nie wymaga powielania modelu dzialan z tamtego okresu. Minister
finansow stwierdzit wprost, ze wprawdzie ekonomisci oczekuja szybkich
czasowo dziatan, gtéwnie w zakresie ograniczenia wydatkow publicznych,
ale rzad przyjmuje model dziatan zdecydowanych, ale stopniowych. Na-
szym zdaniem taki wielki skok reformatorski zwigkszat prawdopodobienstwo
recydywy populistycznej przy nastepnych wyborach i odwrécenia przeprowa-
dzonych reform (vide zlikwidowanie kas chorych lub wyltaczenie z powszechnego
systemu emerytalnego stuzb mundurowych). Takie podejscie odrzucilismy z po-
wodow politycznych i merytorycznych. Po pierwsze, uznalismy, ze Polska po
20 latach od przemian ustrojowych stata si¢ dojrzata demokracja, ktorq stac,
jak inne parnstwa demokratyczne, na dtugodystansowy wysitek reformatorski.
Po drugie, z powodow merytorycznych - kazda reforma niesie ze sobq ryzyko
btedow (technicznych lub koncepcyjnych). Im wigcej takich rewolucyjnych reform
przeprowadza si¢ w krotkim czasie, tym wigksze ryzyko, ze bledy sie popetni
(np. czes¢ reformy OFE polegajacej na inwestowaniu przez nie w dtug
publiczny)”.

Dyskusja o tempie reform miata miejsce miedzy przedstawicielami
rzadu a przedstawicielami roznych srodowisk eksperckich. Zachecali oni
rzad do podejmowania szybkich decyzji, ktére mogtyby zaowocowac prze-
de wszystkich oszczednosciami w finansach publicznych. Proponowali
redukcje wydatkow socjalnych i ograniczenie dostepu do nich czy wydat-
kow na administracje publiczna, szybkie wydtuzenie wieku emerytalnego,
likwidacje odrebnych systemoéw emerytalnych dla rolnikow, goérnikow
i stuzb mundurowych. Z drugiej strony proponowali przyspieszenie pry-
watyzacji, ograniczenie dziatan panstwa na rynku pracy (przekazanie ustug
w zakresie wsparcia na rynku pracy organizacjom pozarzadowym i pry-
watnym).

W krajach Zachodu reguta jest, ze dziatania rozciagniete sa zazwy-

czaj w czasie. Jakkolwiek zawsze mozna wskaza¢ na ich odmienne potoze-
nie, cho¢by ekonomiczne, ktére nie wymaga tak raptownego sposobu

7 J. Rostowski, Do przyjaciot ekonomistow, ,Rzeczpospolita”, 1 lutego 2012.
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dziatania. Czas jest tam postrzegany bardziej liniowo. Do momentu wdro-
zenia jest on wypelniony deliberacja, budowaniem wiedzy o skutkach
planowanych regulacji, budowaniem kompromisu. Czasami maja miejsce
spektakularne demonstracje, akty sprzeciwu. Ich arena bywa czesto na
przyktad Francja, ale ostatecznie rzady zazwyczaj przeprowadzaja swoje
plany, cho¢ czasami w okrojonej formie™. Przyktadem moze by¢ tu refor-
ma emerytalna w 2010 roku. Innym ciekawym przyktadem sa rzady
w Wielkiej Brytanii, gdzie konserwatysci - po zwycieskich wyborach
z maja 2010 roku - bardzo szybko przedstawili projekty reform, ale proces
ich konsultowania i wdrazania roztozono na stosunkowo dtugi okres. Na
przyktad zaproponowane w potowie 2010 roku reformy w systemie zdro-
wia i systemie socjalnym maja wejs¢ w zycie dopiero w 2013 roku. W tym
czasie powstaja jednak setki, jesli nie tysiace analiz, trwa szeroka delibe-
racja, sa rachowane korzysci i koszty dziatan. W zakresie konsultowania
obowiazuje interesujacy, wieloszczeblowy proces zwiagzany z prezentowa-
niem przez rzad proponowanych rozwiazan w systemie bialej i zielonej
ksiegi”™. Wczesniej jeszcze sa wykonywane przeglady polityk publicznych,
ktorych przeprowadzenie powierza si¢ ekspertom. Podobnie jest we Francji,
gdzie uznanym osobom zleca si¢ refleksje nad kluczowymi wyzwaniami
programowymi w poszczegdlnych politykach.

Partycypacyjnosc reform. Istotna wydaje sie odpowiedz na pytanie
o wplyw pierwszych reform z 1990 roku na pézniejszy model czy sposob
reformowania. Program gospodarczy z 1990 roku nie miat specjalnego
komponentu, w ramach ktoérego bytby debatowany. Nie planowano proce-
su konsultacji spotecznych i budowania konsensusu. Przeciwnie, wskazu-
je sie, ze reformy wdrozone w 1990 roku oznaczaly odejscie od umow,
ktore uzgodniono podczas obrad Okragtego Stotu. Nie planowano wow-
czas tak szybkich zmian w gospodarce.

Sposéb realizacji dziatan publicznych w 1990 roku mogt mie¢ wptyw
na sktonnos¢ do jednorazowych dziatan, ktore nie zakladaja przejscia
przez tradycyjny w politykach publicznych cykl. Zaklada on przeprowa-
dzenie poglebionej deliberacji, pewnego otwartego przetargu interesow
w gronie interesariuszy danych polityk, przeprowadzanie réznych typow
ewaluacji, konfrontacji racji itp. Mozna bylo odnie$¢ wrazenie, Ze intere-
sariusze byli postrzegani jako grupy nacisku, ktére mogly zablokowac

8 J. Petelczyc, Dialog z przeszkodami, ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2010, nr 3.
W zielonej ksiedze rzad prezentuje problem publiczny, ktory - jego zdaniem - wyma-
ga rozwigzania, i zaprasza do dyskusji publicznej. W biatej ksigdze przedstawia planowane
dziatania.
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zmiany. Zwolennicy szybkich zmian uznawali, ze inaczej nie da si¢ opano-
wac najwiekszego problemu, czyli inflacji®.

Zdaniem Krzysztofa Hagemejera, eksperta z Miedzynarodowej Orga-
nizacji Pracy, stracona szansa pierwszych ekip byto to, ze podjely sie tak
powaznej transformacji ekonomicznej kraju bez odwotania sie do budo-
wania konsensusu wokot przedsiewzie¢ kluczowych zaréwno dla przemian
ustrojowych, jak i dla sytuacji zyciowej Polakow. Obawiano sie, ze konsul-
tacje moga doprowadzi¢ do zablokowania zmian.

Z kolei wielu polskich liberalnych reformatorow majacych wptyw na
decyzje w pierwszych latach transformacji nie widzialo mozliwosci prze-
chodzenia do kapitalizmu na drodze ustawicznie odnawianego konsensusu
spotecznego. Np. ekonomista Adam Lipowski twierdzit, ze w Polsce pakto-
wanie nie rozladuje realnego konfliktu interesow. Niektorzy politycy
i publicysci uwazali wrecz, ze nalezy jak najszybciej przeforsowac¢ zmiany,
aby nie doszto wiasnie do koniecznosci ich konsultowania. Spieszono sie
z nimi, aby dokonac ich jak najwiecej przed powstaniem organizacji repre-
zentantéw grupowych interesow (wowczas trzeba by negocjowac reformy).

Brak rozbudowanego cyklu konsultacji i dialogu w politykach rodzi
szereg zagrozen (jakkolwiek zagrozenia zwigzane sg rowniez z przedtuza-
niem procesu reform czy utrzymywaniem ich w stanie zawieszenia). Zagro-
zeniem jest to, ze nie dochodzi w politykach do dojrzatego cyklu wzajem-
nego uczenia si¢ interesariuszy reform. W krajach rozwinietych ma to
czesto miejsce w trakcie przygotowan do ich przeprowadzenia. Ten wymiar
mogt miecC istotne znaczenie w pierwszej fazie reform w Polsce. Szereg
wypowiedzi aktorow owczesnych reform i polityk wskazuje, ze niewiele
grup spotecznych rozumiato do konca sens pomystu na przeprowadzenie
zmian systemowych. Jerzy Baczynski - redaktor naczelny tygodnika ,Poli-
tyka”, a takze obserwator i znawca problematyki transformacji, pisat: nie-
wiele 0sob, tqcznie z cztonkami rzqdu i parlamentarzystami »Solidarnoscis,
miato wtedy swiadomos¢ skali proponowanych gmian (...), poniewaz nikt nie
przedstawit zadnego alternatywnego programu, nie bylo tez zadnej specjalnej
dyskusji®™. Hanna Suchocka, byta premier, przyznata, ze staboscia srodowisk
solidarnosciowych byt brak jasnych koncepcji gospodarczych®. Stanistaw
Gomutka, emerytowany wyktadowca London School of Economics, doku-
mentowal stan swiadomosci i wiedzy na przetomie lat 1989/90. Wedtug
jego oceny: nikt z politykow dobrze nie wiedzial, co nalezy zrobi¢. Wobec
tego wielka wladza cieszyta sie grupa ekonomistow skupionych wokot

8 1. Balcerowicz, Socjalizm. Kapitalizm. Transformacja. Szkice z przetomu epok, dz. cyt., s. 364.
8 J. Baczynski, 100 dni, ktére wstrzasnety Polska, ,Polityka” nr 50, 11 grudnia 2004.

8 H. Suchocka, Europa Srodkowa 5 lat po przetomie, [w:] Przemiany w Europie Srodkowo-
-Wschodniej, Warszawa 1995.

| 238



Do czyNU, CZYLI WDRAZANIE POLITYK PUBLICZNYCH

Leszka Balcerowicza. To oni stworzyli program. Pierwszy zarys programu
transformacji powstat zaledwie w dwa tygodnie, mniej wiecej pod koniec wrzes-
nia. Byt sporzadzony po angielsku, na potrzeby wyjazdu wicepremiera Balcero-
wicza do Waszyngtonu na spotkanie z przedstawicielami MFW, Banku Swiato-
wego i rzqdow panstw zachodnich. To byt Rilkustronicowy dokument. Natomiast
polska wersja, nieco zmieniona i rozszerzona, ktorq przygotowat glownie Marek
Dgbrowski [wiceminister finansow], zostata opublikowana w pazdzierniku®.
Tymczasem program transformacji zostal uruchomiony juz 1 stycznia
1990 r.

Juliusz Gardawski, jeden z najwybitniejszych w Polsce znawcow
problematyki dialogu i stosunkow pracy, twierdzi®, ze po upadku komu-
nizmu dialog podjety zostal zbyt p6zno, bo dopiero po uruchomieniu
zmian systemowych. Wczesniej rzadzacy politycy obawiali sie, ze dialog
spoteczny zahamuje przeksztalcenia, kwestionowano znaczenie jego me-
chanizmow. Tak wyrazita sie niestety osoba, ktéra niezwykle cenie - Leszek
Balcerowicz. To on bez dwoch zdan powiedzial: zadnego dialogu z grupami
interesu, ktore sq anachroniczne, ktore zatrzymujq Polske, ktore realizujq stary
interes. Balcerowicz byt przekonany, ze ,dialogujac”, nie udatoby si¢ wyne-
gocjowac wielkiej reformy w postaci terapii szokowej i szybkiego wprowa-
dzenia mechanizmow rynkowych. Chciat zerwac¢ z odwolywaniem sie do
grupowych interesoéw, z obawy, ze to zatrzyma rozwoj kraju.

Do 1992 roku przeprowadzano zatem zmiany ustrojowe bez organi-
zowania mechanizmow dialogu. W 1993 roku doszto do sformutowania
porozumienia spotecznego (Paktu o Przedsiebiorstwie Panstwowym), ale
nastapito to dopiero, gdy niepokoje spoteczne tak juz narosty, ze mogty
zablokowa¢ przemiany. W pakcie chodzito gléwnie o stworzenie warun-
kow, ktore umozliwityby kontynuowanie prywatyzacji. Miedzy innymi
uzgodniono zapisy mowiace o preferencjach dla pracownikéw przy naby-
waniu akcji prywatyzowanych firm czy zasady dotyczace prywatyzacji
z udzialem pracownikow. Porozumiano si¢ takze w sprawie powotania
instytucji dialogu spotecznego (Tréjstronna Komisja).

W kolejnych latach 90. i po 2000 roku dialog nie byt narzedziem
szczegolnie widocznym jako sposéb projektowania i wykonywania reform.
Po okolo dziesieciu latach od przeprowadzenia reformy emerytalnej
w 1999 roku wybucht spor, czy istniat wowczas konsensus w gronie part-
nerow spotecznych Tréjstronnej Komisji. Pozostat niewielki slad pewnych
ustalen z tamtego okresu, ktore nie maja jednoznacznego wydzwigku.

8 Nasza pigkna transformacja. Rozmowa prof. S. Gomutki z prof. T. Kowalikiem, ,Gazeta
Wyborcza”, 15 wrzesnia 2007.

8 Grzech pierworodny w dialogu. Zapis dyskusji w Centrum Partnerstwa Spotecznego ,Dia-
log”, ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2006, nr 3, s. 5-6.
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Ciekawa proba ,odkurzenia” dialogu byta propozycja ,Paktu dla
Pracy i Rozwoju” wicepremiera Jerzego Hausnera z 2003 r. Nie udalo si¢
jej doprowadzi¢ do konca, bo ponownie dato o sobie znac upolitycznienie
procesu dialogu, a takze stabe przygotowanie partnerow do dyskutowania
merytorycznych kwestii zaproponowanych w pakcie. Natomiast tresci za-
warte w planowanym pakcie zastuguja na uznanie. Pakt mial pomoéc
w podnoszeniu konkurencyjnosci polskiej gospodarki i krajowych przed-
siebiorstw (zwlaszcza malych i Srednich) oraz w wykorzystania szans
rozwojowych (a takze funduszy strukturalnych), ktore stwarzato bliskie
juz przystapienie do Unii Europejskiej. Mial stuzy¢ tez przezwyci¢zeniu
zastoju gospodarczego, pobudzeniu spotecznej i obywatelskiej aktywnosci
oraz zapobiec destabilizacji.

Zdaniem Dagmira Dlugosza, bylego wiceministra pracy, porazka
paktu sprawita, ze Trojstronna Komisja nie zdobyta w petni spotecznej
legitymizacji. Stracona zostala takze szansa na wzmozenie zdolnosci roz-
wojowych Polski wynikajacych z prowadzenia skutecznego dialogu spo-
tecznego®.

Kolejna probe zawarcia paktu podjat rzad, ktérego trzonem bylo
Prawo i Sprawiedliwos$¢. Zaproponowat go partnerom spotecznym pod
hastem ,Gospodarka-Praca-Rodzina-Dialog”. Kilkunastomiesieczne starania
nie przyniosty efektu. W ich trakcie powstal zarys tematyczny przysztego
porozumienia wykonany przez ekspertow z Instytutu Pracy i Polityki Spo-
tecznej. Dziataty miedzyresortowe zespoty po stronie administracji przygo-
towujace materialy do negocjacji. Postep utrudniaty liczne zmiany perso-
nalne, a takze napiete stosunki miedzy koalicjantami tego rzadu. Ostatecz-
nie doszto do samorozwiazania parlamentu 7 wrzesnia 2007 r.

Fale reform. W trakcie 20 lat transformacji przeprowadzono dwie
istotne fale reform. Pierwsza, opisywana powyzej z poczatku lat 90.,
a druga pod koniec tej dekady. Pierwsza fala miata cel stabilizowania gos-
podarki, ktora wyjsciowo znajdowata si¢ przede wszystkim w sytuacji
wysokiej inflacji, niedopasowania szeregu parametrow ekonomicznych.
Natomiast pod koniec dekady pojawily sie gtosy, ze nalezy przeprowadzi¢
reformy drugiej generacji. Powinny si¢ one ogniskowac¢ wokot instytucii,
ktore miatyby zapewni¢ dalszy rozwoj. Takie podejscie proponowaty row-
niez instytucji miedzynarodowe, jak Miedzynarodowy Fundusz Waluto-
wy. W 1998 roku Shahid Javed Burki i Guillermo E. Perry, wysoko posta-
wieni pracownicy Banku Swiatowego, opublikowali prace pt. Ponad Kon-
sensusem Waszyngtoriskim. Instytucje sq wazne. Ich zdaniem potrzebne jest

& D. Dtugosz, System dialogu spotecznego w latach 2001-2003. Analiza uczestnika, cz. 11 2,
LPolityka Spoteczna” nr 4(373) 1 5(374).
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nowe podejscie do rozwoju ekonomicznego. Konieczne jest bowiem wy-
ciagniecie lekeji z kryzysu meksykanskiego z lat 1994-95 i azjatyckiego
z lat 1997-98. Spotecznos¢ miedzynarodowa powinna zaoferowac potrze-
bujacym krajom nie tylko pomoc w zakresie makroekonomii i liberalizo-
wania rynkow. Konieczne jest stworzenie modelu reform instytucjonal-
nych w zakresie decentralizacji, lepszego dostepu do dobrej edukacji
i wiarygodnego systemu prawnego, systemu ochrony zdrowia. Potrzebny
jest taki system finansowy, ktory odpowiadatby wymogom bezpieczenstwa
i lokalnego rozwoju®. W Miedzynarodowym Funduszu Walutowym (MFW)
powstaty opracowania, ktore wskazywaty, iz instytucje miedzynarodowe
popetnialy btedy w doradzaniu panstwom, w tym panstwom postkomu-
nistycznym. MFW otwarcie zaczat glosi¢ potrzebe znacznej korekty pro-
gramow tej placowki. John Nellis z MFW pisat o btedach w programach
prywatyzacyjnych polecanych krajom postkomunistycznym. W czesci
z nich - jak sugeruje - w zasadzie nalezatoby dokonac renacjonalizacj,
gltownie w Rosji 1 na Ukrainie. Miedzynarodowe instytucje finansowe muszq
ponies¢ przynajmniej czes¢ odpowiedzialnosci za stabe wyniki, poniewaz one
wymagaty od rzqdow transformujqcych sie krajow szybkiej i szerokiej prywa-
tyzacji, zakladajac, ze prywatna wlasnos¢ - sama z siebie - dostarczy wystar-
czajacych zachet dla udziatowcow, aby monitorowali dziatania menedzerow
i pracowali na rzecz dobrych wynikow firm®.

Polskie reformy z konca lat 90. mozna uzna¢ za instytucjonalne
w rozumieniu sformutowanym przez MFW. Mialy one na celu dopasowa-
nie wielu polityk publicznych do osiagania celow rozwojowych. Zaczeto
dostrzega¢ dtugoterminowy wymiar przeksztalcen w najwazniejszych dzie-
dzinach, ich zazebianie si¢ (na przyktad reformy emerytalne z sytuacja na
rynku pracy) czy znaczenie stabilizacji makroekonomicznej w dltuzszym
horyzoncie czasu. Rowniez edukacje zaczeto postrzega¢ w swietle dtugofa-
lowych celow ekonomicznych czy przynajmniej w aspekcie jej oddziaty-
wania na sytuacj¢ na rynku pracy.

Druga fale reform realizowano w latach 1998-2000. Owczesny rzad
zainicjowat 4 daleko idace reformy:

1) administracji - utworzenie od 1 stycznia 1999 r. trzech szczeb-
li administracji samorzadowej, osobne uregulowanie samorzadu
miasta stotecznego Warszawy, zmiana organizacji administracji
centralnej (16 zamiast 49 urzedow wojewodow), a przede
wszystkim idacy za tymi zmianami nowy podziat kompetencji
w catej administracji publicznej;

& Wiecej: A. Zybata, Globalna korekta, Wydawnictwo Dolnoslaskie, Wroctaw 2004.
8 J. Nellis, Time to Rethink Privatization in Transition Economies?, ,Finance & Develop-
ment” 1999, nr 2.
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2) edukacji - utworzenie gimnazjow (poczatek funkcjonowania
we wrzesniu 1999 r.);

3) systemu ochrony zdrowia (wprowadzenie 16 kas chorych,
przejscie z finansowania budzetowego do opartego na sklad-
kach naliczanych od wysokosci ptac);

4) emerytalna (wprowadzenie prywatnych funduszy emerytalnych,
ktore otrzymuja cze$¢ skladki emerytalnej, konta emerytalne
w ZUS, od poczatku 1999 r.).

Warto zwroci¢ uwage na kilka cech dotyczacych sposobu wdrazania
reform. W tym wypadku mniejsze znaczenie ma juz wymiar czasu
(szybkie, jednorazowe reformy versus reformy stopniowe, rozciagniete
w czasie). Pod tym wzgledem nie byly one moze juz tak ekspresowe jak
poprzednie reformy. Poprzedzala je dtuzsza debata spoteczna i polityczna.
Przykladem moze by¢ reforma w systemie zdrowia. Jej projekty pojawity
sie przynajmniej w potowie lat 90.# Gtowna ustawa (o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym), w oparciu o ktora przeprowadzono zmiany,
zostala uchwalona w 1997 roku, a po zmianach wprowadzonych przez
kolejny rzad zostata wprowadzona w 1999 roku. Wiekszos¢ aktorow poli-
tycznych i spotecznych zgadzalo sie na zasadnicze zalozenia tej reformy
(przejscie z budzetowego na ubezpieczeniowy model finansowania syste-
mu zdrowia).

Natomiast kluczowa jest kwestia formowania projektow reform
i sposobow ich wdrazania. Lena Kolarska-Bobinska wskazuje na dwie
mozliwe do zastosowania logiki zmian: logike zmiany zamknietej i logike
zmiany otwartej. Pierwsza zaklada, ze zaplanowane dzialania stanowia
zamknieta catos¢ wyrazajaca sie w kompletnym zestawie projektow i ich
wdrozen: gtéwny akcent potozony jest na przygotowanie koncepcji, precyzyj-
ne okreslenie roznych rozwiqzan i oszacowanie konsekwencji. Rogwiqzania sq
konsultowane i negocjowane z aktorami spotecznymi i politycznymi przed ich
wdrozeniem. Proces przygotowania reformy trwa w tym przypadku stosunkowo
dtugo, ale w efekcie powstaje wzglednie spojna catos¢, ktorej zatozenia nie sq
kwestionowane w toku wdrazania zmian®.

Druga logika zmian reformatorskich zaktada, ze projekty reform nie
stanowia zamknigtej catosci, sa one bowiem ogolne, niedoprecyzowane,
nie reguluja wszystkiego w sposob klarowny. Celem jest osiggnigcie konsen-
susu umozliwiajacego szybkie wprowadzenie reformy i dlatego zaktada sig mo-

8  Zob. C. Wiodarczyk, Reformy zdrowotne. Uniwersalny ktopot, Wydawnictwo Uniwersyte-

tu Jagiellonskiego, Krakéw 2003, s. 170.
8 L. Kolarska-Bobinska, Wstep, [w:] Cztery reformy. Od koncepcji do realizacji, red. L. Ko-
larska-Bobinska, Oficyna Naukowa, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2000, s. 7.
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dyfikacje niedopracowanych czy niedoprecyzowanych rozwiqzan po ich wpro-
wadzeniu. Proces wdrazania staje si¢ tym samym elementem dalszej pracy nad
koncepcja reformy, a jego doswiadczenia z samego zatozenia stuzq istotnym
modyfikacjom danej reformy. Dzigki temu trybowi negocjowanie réznych roz-
wiqzan przesunigte zostaje z etapu ustalania i uchwalania koncepcji na okres
wdrazania. Nowelizacja wielu regulacji jest wiec niejako z gory zatozona, sta-
nowi zaplanowany etap pracy®.

Autorka podsumowuje swoje wywody, twierdzac, ze reformy wpro-
wadzane od 1999 roku zaktadaja wykorzystanie obu powyzszych logik.
Rzeczywiscie szereg reform miato ramowy charakter, a kolejne zmiany za-
powiedziano na nastepne lata, czasami bez okreslania ich ksztattu. Przy-
ktadem moze by¢ reforma emerytalna. Wprowadzono jako jeden z trzech
filar prywatnych ubezpieczen (prywatne fundusze emerytalne), nato-
miast nie okreslono szeregu jego istotnych parametrow, jak np. sposobu
wyplaty emerytur z funduszy prywatnych. Nie przeprowadzono zmian
w systemie tak zwanych wczesniejszych emerytur. Zatozono wykorzysta-
nie srodkow z prywatyzacji na wsparcie przeprowadzenia reformy emery-
talnej, do czego ostatecznie nie doszto. W kolejnych latach juz nastepne
rzady musialy przeprowadza¢ nastepne elementy pierwotnej reformy
emerytalnej z 1999 roku, czgsto pod presja czasu i koniecznosci.

Specyficzne podejscie widoczne bylto takze w reformie systemu zdro-
wia. Rzad, ktory ja wprowadzit (AWS/UW®), kontynuowal prace rozpo-
czeta przez poprzedni gabinet. Mimo wszytko nie byt to proces liniowy,
zaplanowany od poczatku do konca. Przede wszystkim reforme systemu
ochrony zdrowia podjeto pozno, gdy grozily juz perturbacje na znaczna
skale. H. Izdebski i M. Dercz pisza: na reformy zdecydowano si¢ wowczas, gdy
utrzymanie dotychczasowej formuly organizacyjnej grozito upadkiem systemu.
Byly to juz jednak dziatania spoznione®. Zdaniem ekspertow Banku Swiato-
wego system zdrowia ulegat degradacji. Widoczne byto zte wykorzystywa-
nie zasobow. Powstata niewlasciwa relacja miedzy tworzeniem infrastruk-
tury systemu zdrowia a zapewnieniem pieniedzy na jej funkcjonowanie.
Brak pieniedzy powodowat jej degradacje®.

Ponadto proces wdrazania wyrozniat sie znaczna dynamika i nie-
przewidywalnoscia. Nie nadano mu klarownych ram. Jak pisze C. Wtodar-
czyk, liderzy reformy byli zdecydowani podja¢ ryzyko wdrozenia, nawet jesli

®  Tamze, s. 7-8.

% Akcja Wyborcza ,Solidarnosé¢”/Unia Wolnosci (1997-2000).

% H. Izdebski i M. Dercz, Zmiany w ochronie zdrowia: permanentna reforma systemu, [w:]
Reformy spoteczne lat dziewigédziesigtych. Proba podsumowania, [w:] Reformy spoteczne. Bilans
dekady, (red. M. Rymsza), Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004, s. 127.

% Tamze.
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zgadzali sie, Ze niektore glosy na temat niedostatecznych przygotowan byty
uzasadnione®. Autor wskazuje takze, ze wérod 6wczesnych lideréw obecne
byto poczucie misji. Chcieli oni uchodzi¢ za tych, ktérzy dokoncza histo-
ryczne reformy systemowe w kraju. Jednoczesnie w poczatkowej fazie nie
powstal dokument zawierajacy strategiczny kierunek przeprowadzania
zmian. Odwotywano sie natomiast do tak zwanego projektu prezydenckie-
go (inicjatywa legislacyjna Lecha Walesy jako prezydenta z 1995 roku
inspirowanego pomystami zrodzonymi w NSZZ ,Solidarnos¢”). Szereg
probleméw wynikato tez z trudnej wspoétpracy miedzy dwoma partiami,
ktore tworzyly 6wczesna koalicje rzadzaca. Nie mialy one wspdlnej kon-
cepcji reformy. Obrazowat to chocby spor o wysokos¢ sktadki zdrowotne;
w przysztym systemie. Akcja Wyborcza ,Solidarnos¢” (AWS) proponowatla,
aby wynosita ona 10% ptacy brutto, a Unia Wolnosci (UW) opowiadata
sie za 6-proc. sktadka. Ostatecznie ustalono ja na poziomie 7,5% (w tym
czasie sktadka w Niemczech wynosita 14,5% w podobnym systemie opar-
tym na ubezpieczeniu).

Istniata dos¢ ztozona struktura wdrazajaca reforme. Za dziatania od-
powiadato kilka instytucji. Znaczna role odgrywali przedstawiciele profesji
medycznych. Jednoczes$nie brakowato opracowan eksperckich, co razem
komplikowato dochodzenie do istotnych rozwiazan. Dos¢ nieharmonijnym
procesem byto tworzenie regionalnych kas chorych i zasadniczych regut
dziatania dla tych nowych instytucji systemu zdrowia. W konsekwencji
badania wskazaly, ze spoleczenstwo negatywnie ocenialo wdrozenie no-
wego systemu. Nieco ponad polowa badanych w 6wczesnej ,Diagnozie
spotecznej” uznata, ze dostepnos¢ do swiadczen zdrowotnych pogorszyta
sie. Jednoczesnie Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) zestawita liste¢ popetnio-
nych btedow. NIK stwierdzila generalne nieprzygotowanie do przeprowa-
dzenie reformy oraz wymienita trzy sprawy:

¢ niedostatek koncepcyjny;

¢ bardzo powolne wprowadzanie zaplanowanych zmian organiza-
cyjnych. Dotyczy to opdznien w wydawaniu aktow wykonaw-
czych do przyjetych ustaw, opdznien w tworzeniu rejestrow
ustug medycznych i w procesie usamodzielniania zaktadow
opieki zdrowotnej;

¢ zaniedbania w pozyskiwaniu pieni¢dzy na przeprowadzenie re-
formy (finansowanie funkcjonowania systemu w nowej formie).

Problemy w znacznym stopniu dotyczyly tez powiatow. Reformy
zdrowia i reforme terytorialna wdrazano jednoczesnie (m.in. powstanie

% C. Whodarczyk, Reformy zdrowotne. Uniwersalny klopot, dz. cyt., s. 195.
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powiatow). Powiaty z op6znieniem i ktopotami przejmowaly szpitale od
wojewodow. Szybko ulegly tez zadluzeniu, ktérego nowe samorzady nie
byly w stanie sptacac. Jednoczesnie sytuacje pogarszat brak systemu moni-
toringu sytuacji w systemie zdrowia®.

Izdebski i Dercz oceniaja, ze niepowodzenie w przeprowadzeniu
reform miato kilka zasadniczych przyczyn. Wskazuja przede wszystkim na
brak precyzyjnych i spojnych rozwiazan legislacyjnych (efektem tego byt
brak rzeczywistej samodzielnosci ZOZ-6w), jasnych zasad finansowania
Z0Z-6w, system nadzoru nad wszystkimi instytucjami dzialajacymi na
rynku ustug medycznych. Pisza wrecz o ,niesterownosci” procesu refor-
my. Byt to efekt wadliwie skonstruowanego systemu relacji miedzy organami
i instytucjami odpowiedzialnymi w ramach administracji rzadowej za wprowa-
dzanie reformy zdrowia®. Zdaniem autorow podstawowa opieka zdrowotna
powinna zosta¢ przekazana powiatom, a nie gminom. Minister zdrowia
zostal nadmiernie pozbawiony kompetencji do zarzadzania systemem.
W wyniku podjetych przez rzad dziatan minister zdrowia zostat pozbawiony
znacznej czesci dotychczasowych kompetencji - i to w momencie, w ktorym
nalezato przygotowac projekt nowego systemu i przystapic¢ do jego wprowadza-
nia. Po dokonanych zmianach ani on, ani rzad jako catos¢ nie mieli wystar-
czajacych instrumentéw ksztattowania polityki zdrowotnej paristwa. Instru-
menty te zostaty rozdzielone miedzy rzad, ministra zdrowia, petnomocnika
rzadu ds. wprowadzenia powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, kasy cho-
rych (cho¢ te w ogéle nie powinny zajmowac sie polityka zdrowotnq), Urzad
Nadzoru Ubezpieczen Zdrowotnych oraz jednostki samorzadu terytorialnego
- te ostatnie jako nie tyle organy zatozycielskie, ile podmioty ustawowo odpo-
wiedzialne w sposéb ogolny za ochrong i promocje zdrowia. Ustawodawca,
poza szczegotowymi dziedzinami (jak uzaleznienia, choroby psychiczne, medy-
cyna pracy czy stuzba krwi), w ogéle nie rozdzielit zadan i kompetencji miedzy
poszczegolne szczeble samorzadu. Ministrowi pozostaty przede wszystkim poza-
ustawowe instrumenty dziatania w postaci programéw zdrowotnych, co jedynie
podkreslato brak wizji systemowej®.

Krok za krokiem. Mozna rozwazac, do jakiego stopnia powyzszy
sposob reformowania mozna zaliczy¢ do inkrementalizmu, czyli podejscia
do wdrazania polityk publicznych, ktére opiera sie na zalozeniu, ze naj-
lepsze reformy wykonuje sie stopniowo, krok po kroku. Inkrementalizm
jest swoista reakcja na brak wiary w mozliwos¢ przeprowadzania w petni
zracjonalizowanych operacji reformatorskich na szersza skale, w ktorych
wszystko wydaje sie wystudiowane, przemyslane i przewidziane. Rzeczy-

% Opis problemow w systemie zdrowia za C. Whodarczyk, dz. cyt.

% Tamze, s. 139.
9 Tamze, s. 139-140.
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wistos¢ jest jednak nieprzewidywalna. Najbardziej racjonalne projekty
dzialan nie sa w stanie przewidzie¢ wszystkich okolicznosci, ktore moga
prowadzi¢ do implementacyjnego deficytu, czyli roznicy miedzy oczekiwa-
niami a rezultatami. Realny proces wdrazania reform/zmian obejmuje
rozne stadia, w tym popetnianie btedow, testowanie, uczenie sie. Racjonal-
nos¢ ta trafia na bariery wynikajace miedzy innymi z:

¢ ograniczonego ludzkiego potencjatu do rozwiazywania proble-
mow i tworzenia projektow rozwiazan;

¢ braku dostepu do adekwatnej informacji;
¢ wysokich kosztéw analiz i ich sfragmentaryzowania;
¢ ograniczen w tworzeniu wtasciwych metod ewaluacji,

¢ powiktan w postrzeganiu faktow i wartosci w politykach pub-
licznych;

¢ duzej liczby zmiennych w realizowanych projektach dziatan;
¢ roznorodnosci form, w jakich wytaniaja sie problemy®.

Blizszych badan wymagatoby sformutowanie wyraznego osadu, na
ile formuta wdrazania polityk publicznych w Polsce wpasowuje sie
w okreslony model znany z krajow Zachodu. Na pewno w drugiej potowie
lat 90. widoczne byly proby catosciowego reformowania wielu polityk, ale
ich projekty ostatecznie realizowane byly przez wiele lat. Cze¢s¢ z ich zato-
zen w trakcie realizacji byta korygowana, zmieniana. A wigc ten proces
nalezatoby inaczej scharakteryzowac pojeciowo. Przyktadem moze by¢ po-
lityka emerytalna. Prace nad reforma zainicjowat rzad SLD/PSL w 1996
roku. Kontynuowat je rzad AWS/UW, ktory nastepnie wdrozyt nowe roz-
wiazania, zasadniczo zmieniajace zasady funkcjonowania systemu emery-
talnego (np. wprowadzenie do systemu prywatnych funduszy emerytalnych).
Nie udato mu si¢ jednak wprowadzi¢ wszystkich niezbednych rozwiazan
i mechanizmoéow (np. dotyczacych sposobu wyptaty emerytur z filaru ko-
mercyjnego, emerytur pomostowych, likwidacji systemu tzw. wczesniej-
szych emerytur). Kolejny rzad wprowadzit korekty do systemu (np. stwo-
rzenie odrebnego systemu emerytalnego dla gornikow). Z kolei rzad
PO/PSL wprowadzit szereg dalszych rozwiazan, ktére byly niezbedne do
funkcjonowania systemu w ksztalcie zaplanowanym na poczatku reform
(np. sposob ksztaltowania emerytur pomostowych). Zdecydowat sie takze
na istotne zmiany dotyczace zredukowania skali dzialania prywatnych
funduszy emerytalnych (zredukowat czes¢ sktadki emerytalnej kierowanej
do tych funduszy). Wprowadzit takze szereg bodzcow stuzacych zwieksze-

% Szczegolnie z wykorzystaniem modelu Braybrooke i Londloma. Zob. M. Hill, The Public

Policy Process, Pearson Longman, 2005, s. 148.
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niu efektywnosci dziatania sektora funduszy, a takze mechanizmow stuza-
cych bezpieczenstwu wkladow emerytalnych.

Mozna méwi¢ o swoistym inkrementalizmie w sposobie ksztattowa-
nia czesci polityk w Polsce. Jednoczesnie stycha¢ takze glosy, ktore wska-
zuja na to, ze dziatania publiczne w Polsce odzwierciedlaja tradycje ro-
mantyczna. Najlepiej wychodza te sposrod nich, ktére ksztattowane sa
pod wplywem wielkich dazen czy wielkich celow (by pominac juz kwestie
wielkich zrywow). Przytaczany jest przyklad wielkiego planu dziatan
podejmowanych w zwiazku z przygotowaniami do wstapienia do Unii
Europejskich. Bylto to postrzegane jako wielkie cywilizacyjne dzieto. W ra-
mach niego podjeto rzeczywiscie wielkie przedsiewzigcia modernizacyjne,
a takze analityczne. Ponadto wielkie plany dziatan publicznych (na okoto
100 mld zt) powstaly w zwiazku z przygotowaniami do przeprowadzenia
w kraju mistrzostw Europy w pilce noznej (Euro 2012). Dotyczyly one
budowy albo modernizacji 4 gléwnych stadionow, ale przede wszystkim
budowy i modernizacji infrastruktury drogowej i kolejowej. Rzeczywiscie
wiele z planowanych przedsiewzie¢ w tym zakresie zostato wykonanych.
Wielu ekspertow podkreslato, ze nie byloby to mozliwe bez mobilizacji,
jaka wywotata wielka wizja Polski organizujacej tak wielkie europejskie
wydarzenie.
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Metapolityka. Programowanie strategiczne

* Strategia a polityka publiczna

* System zarzadzania rozwojem

* System dokumentéw strategicznych
* Strategiczne cele

 Strategiczne plany rzadzenia

* Umiejetnosci strategiczne

Strategia jest catosciowym procesem decydowania, w jakim kierun-
ku zmierzamy i jak mozemy dotrze¢ do zamierzonego celu, nato-
miast polityki dostarczaja bardziej konkretnych srodkéw, ktore
umozliwiaja poruszanie sie w wytyczonym kierunku.






METAPOLITYKA. PROGRAMOWANIE STRATEGICZNE

Programowanie strategiczne jest specyficznym wymiarem czy sfera
aktywnosci panstwa. Mozemy réwniez odnosi¢ je w pewien sposob do
tworzenia i realizowania polityk publicznych panstwa. To dziedzina anali-
zy, ktorej zadaniem jest identyfikacja najwazniejszych wyzwan i problemow,
ktore do rozwiazywania wymagaja dtuzszego horyzontu czasu. Dokonuje-
my tu czesto istotnych rozstrzygnie¢ miedzy wykluczajacymi si¢ celami
dziatan publicznych (np. walka z bezrobociem versus walka z inflacja, roz-
woj przemystowy versus ochrona srodowiska), formutujemy tu priorytety
i rozstrzygamy sprzecznosci pomiedzy nimi. Strategia jest takze przestrze-
nia koncentracji na czynnikach, ktoére maja decydujace znaczenie dla
mozliwosci osiagniecia zakladanych celow, w tym wypadku celow roz-
wojowych panstwa.

Na poczatku tej czesci ksiazki nalezaloby wyjasnic, dlaczego pisze-
my o strategii w publikacji o politykach publicznych panstwa. Strategie
uznaje sie czasami za odrebna domen¢ w stosunku do polityk publicz-
nych. Nawet w sensie teoretycznym literatura o politykach publicznych
rzadko wspomina o strategiach. Wydaje sie to uzasadnione w krajach
o silnie rozwinietych systemach tworzenia dziatann publicznych. Tam stowo
»strategia” zarezerwowane jest dla projektowania dziatan na najwyzszym
szczeblu, czyli na poziomie gabinetow rzadowych.

Natomiast u nas nie uksztattowat sie okreslony model zastosowania
pojecia strategii i przypisania mu precyzyjnych znaczen. Mamy bowiem
bardzo wiele dokumentow, ktore w swym tytule zawieraja to stowo.
Powstawaly liczne strategie branzowe, sektorowe, czasami horyzontalne,
rozwojowe (programy resortowe). Stowo to czesto odnosi sie do dokumen-
tow prezentujacych perspektywe realizacji pewnych dziatan publicznych,
ktora wykracza poza biezacy wymiar spraw publicznych. Swiadczy o tym
zawarta w nich terminologia. W opracowaniach dawnego Rzadowego Cen-
trum Studiow Strategicznych' (RCSS) czesto uzywa sie zbitki pojeciowe;
wieloletnie programy, programy resortowe i strategie, dokumenty kierun-
kowe. Na przykltad w jednym z opracowan RCSS czytamy: programy, jak
i strategie posiadajq zblizong strukture wewnetrzng, tj. uwarunkowania, cele,
priorytety, narzedzia realizacji i wskazniki monitorowania. Teoretycznie opra-
cowania o dtuzszym horyzoncie czasowym (strategie) powinny mie¢ bardziej
ogolny, kierunkowy charakter. Natomiast dokumenty obejmujqce krotsze okresy
(programy) powinny miec charakter bardziej operacyjny. Jednakze w praktyce
trudno bylo jednoznacznie stwierdzic¢ wystepowanie takiej prawidtowosci®.

1 Zostalo zlikwidowane w 2006 r. w ramach staran o uczynienia panstwa tanszym w dzia-

taniu.
2 Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych, Wieloletnie strategie i programy resortowe po-
wstate w Polsce w latach 1999-2003, Warszawa 2003.
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Strategia a polityka publiczna. Brytyjscy eksperci wyjasniaja relacje
miedzy polityka publiczng a strategia. Ich zdaniem strategia jest catoscio-
wym procesem decydowania, w jakim kierunku zmierzamy i jak mozemy
dotrze¢ do zamierzonego celu, natomiast polityki dostarczaja bardziej
konkretnych srodkow, ktére umozliwiaja poruszanie si¢ w wytyczonym
kierunku. Czesto potrzeba wielu polityk (sektorowych i horyzontalnych),
aby zapewnic realizacje strategicznych rezultatow. Polityki po to sa projek-
towane, aby identyfikowac sposoby osiagania strategicznych celow, wybie-
rania najbardziej wtasciwych instrumentéw dziatania. Eksperci pisza, ze
relacje miedzy strategiq i polityka publiczng sq bardzo bliskie i powinny by¢
wysoce interaktywne. Strategie majq byc¢ rozwijane wspélnie z ideq realizmu
dotyczqcq sposobéw ich realizacji, a polityka publiczna powinna istnie¢ w stra-
tegicznych ramach, ktore wyjasniajq, jak ona przyczynia sie do realizacji uprag-
nionych rezultatow. Odrywanie strategii od polityki publicznej tworzy ryzyko
ustanawiania nieosiqgalnych strategicznych celow i pogwalania na to, aby pro-
gramy publiczne ustanawialy swojq legitymizacje raczej z uwagi na swojq dtu-
gowiecznos¢ niz na ich wklad do zaspokajania potrzeb spolecznych. Scisla
integracja pomoze w zapewnieniu, Ze strategie sq wdrazane przy zastosowaniu
najbardziej odpowiednich polityk i ze rozne polityki nie sq sprzeczne i wspol-
nie przyczyniajq sie do realizacji strategicznych rezultatow®,

Podejscie strategiczne wymaga, aby podejmowane dziatania publicz-
ne byly wysoce zracjonalizowane i oparte na dowodach. Jest ono przeci-
wienstwem podejscia typu ad hoc, w ktorym istnieje duze prawdopodo-
bienstwo otrzymywania przypadkowych rezultatéw. Podstawa w strategii
sa wiodace zasady i zestaw kryteriow dla jej ocen. To ksztaltuje ramy
umozliwiajace formulowanie i ocenianie alternatywnych wyborow/opcji
dziatan (alternative options). Kazdy wybor powinien by¢ oceniany w opar-
ciu o te same kryteria:

¢ trwatosc efektow dziatan (czy proponowane dziatania dotykaja
kluczowych problemoéw i zapewnia pozadane rezultaty);

¢ wykonalnoé¢ (czy proponowane dziatania moga zosta¢ wykona-
ne przy dostepnych zasobach i potencjale systemu publicznego);

¢ akceptowalnosc (czy istnieje wystarczajace wsparcie polityczne
i publiczne dla proponowanych dziatan).

®  Prime Minister’s Strategy Unit, Strategy Survival Guide, Londyn 2004, s. 6.
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Rysunek 1. Sktadniki dokumentéw strategicznych
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Zrodto: Prime Minister’s Strategy Unit, Strategy Survival Guide, Londyn 2004, s. 7.

Polityka rozwoju. W Polsce w ostatnich latach dokumenty Minister-
stwa Rozwoju Regionalnego wprowadzaja pewne podstawowe definicje
poje¢ zwiazanych ze strategia. Wprowadzaja takze ich hierarchie. Najwaz-
niejsze pojecie to polityka rozwoju. Pojawia si¢ ono w zestawieniu
z pojeciem zarzadzania rozwojem. Z kolei glownym narzedziem polityki
rozwoju jest programowanie strategiczne.

Polityka rozwoju definiowana jest jako zespot dziatan zmierzajacych
do efektywnego wykorzystania zasoboéw ludzkich i srodkéw materialnych, podej-
mowanych w skoordynowany sposob przez jednostki administracji publicznej
réznych szczebli, we wspolpracy z przedstawicielami partnerow spoteczno-gos-
podarczych oraz organizacji pozarzadowych, w oparciu o zasade partnerstwa,
w celu osiggniecia wezesniej zatozonych celow*.

Przywolajmy takze definicje polityki rozwoju ze znowelizowanej
ustawy o zasadach rozwoju. Jest to zespot wzajemnie powiqzanych dziatan
podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zrownowazo-
nego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzen-
nej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc
pracy w skali krajowej, regionalnej i lokalnej®.

Z kolei programowanie strategiczne - jedno z gtéwnych narzedzi
polityki rozwoju - okresla si¢ tam jako dziatalnos¢ panstwa (administracji

*  Ministerstwo Rozwoju Regionalnego we wspotpracy z Kancelaria Prezesa Rady Minis-

tréw i Zespo6t Doradcow Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, Zatozenia systemu zarzag-
dzania rozwojem Polski. Dokument przyjety na posiedzeniu Rady Ministrow 27 kwietnia
2009 r., Warszawa 2009, s. 3.

®  Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 6 grudnia 2006 r.
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publicznej) polegajaca na opracowywaniu i realizacji réznego rodzaju doku-
mentow strategicznych (strategii, programéw itp.). Programowaniu przypisy-
wana jest niezwykle istotna rola. Uznaje si¢ bowiem, ze - gdy jest wysokiej
jakosci - warunkuje konkurencyjnos¢ gospodarki i jej zrownowazony
rozwdj. Poprzez programowanie panstwo ksztattuje procesy rozwojowe.
Strategiami rozwoju sa wedlug ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju:

¢ strategia rozwoju kraju;
¢ strategie sektorowe;
¢ strategie rozwoju wojewodztw;,

¢ strategie rozwoju lokalnego.

Polityka rozwoju silnie kojarzona jest z polityka rozwoju regionalne-
go, chociaz sa to odrebne dziedziny. W definicji polityki rozwoju zawartej
w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju nie ma bezposred-
niego odniesienia do rozwoju regionalnego. Niemniej jednak polityke
rozwoju regionalnego mozna uznac za terytorialny wymiar polityki rozwo-
ju. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 podkresla, ze gtéwne
strategiczne obszary wyzwan dla polityki regionalnej sa jednoczesnie
wyzwaniami istotnymi dla catej polityki rozwoju. Ponadto jeden z doku-
mentéw Ministerstwa Rozwoju Regionalnego zawiera stwierdzenie, ze po-
lityka rozwoju powinna byé zatem oparta o zasade zintegrowanego podejscia
terytorialnego. Oznacza to koniecznos¢ ujecia w dokumentach strategicznych
- strategiach rozwoju oraz dokumentach operacyjno-wdrogzeniowych, w tym
w programach operacyjnych i rozwoju, wymiaru terytorialnego w celu zacho-
wania spojnosci celow i dziatan rozwojowych®.

Polityka rozwoju regionalnego definiowana jest jako dzialania pan-
stwa, ktorych celem jest wzmocnienie i wykorzystanie tzw. endogenicz-
nych potencjatow wszystkich terytoriow kraju, czyli wyzwolenie oddol-
nych czynnikéw istniejacych w danych spotecznosciach terytorialnych,
ktore stuza rozwojowi. Jej celem jest rozwijanie mechanizméw wzmacniajq-
cych rozprzestrzenianie procesow rozwojowych z glownych osrodkow wzrostu
(...) na cate obszary wojewddztw’. Szczegdlne znaczenie w tej polityce maja
dziatania wykonywane na rzecz terytoriow, ktére wymagaja szczegdlnego
wsparcia w rozwoju. Okreslane sa czesto jako obszary problemowe. Moga
to by¢ obszary wiejskie, ktore cechuje niedorozwoj, czy obszary peryferyj-

®  Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Wymiar terytorialny w dokumentach strategicznych,

6 wrzesnia 2010, s. 4.
7 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020:
Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie. Dokument przyjety przez Rade Ministréw 13 lipca 2010 1.,
Warszawa 2010, s. 6.
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ne. Jednoczesnie podkreslone jest sprze¢zenie miedzy celami terytorialny-
mi a ogélnokrajowymi. Strategicznym celem tej polityki jest bowiem wyko-
rzystanie regionalnych potencjalow dla osiagniecia rozwoju kraju jako
calosci - wzrostu PKB, wzrostu zatrudnienia i zwigkszenia poziomu spéj-
nosci miedzy réznymi regionami.

Polityka rozwoju regionalnego ma duze znaczenie dla prowadzenia
polityki rozwoju. Potencjalnie umozliwia ona pokonanie istniejacej w niej
istotnej stabosci polegajacej na dominacji podejscia branzowego. Oznacza
to, ze urzedy branzowe (np. ministerstwo zdrowia czy edukacji) podejmu-
ja glowne dziatania publiczne. Z istoty daza do realizacji celow branzowych,
niezaleznie od tego, jak ich realizacja przektada sie na sytuacje w poszcze-
golnych regionach. Tymczasem polityka regionalna wymusza dziatania
przekrojowe, uwzgledniajace sytuacje istniejaca w poszczegdlnych regio-
nach. Tworzy to szanse na tagodzenie panujacych miedzy nimi nieréwnos-
ci oraz wzmacnianie synergii rozwojowej, a takze na zwigkszanie poziomu
mobilnosci szeregu czynnikow ekonomicznych i ludzkich w skali kraju
itp. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 wskazuje, ze podej-
Scie terytorialne do rozwoju pozwala na dostrzezenie specyfiki zjawiska
rozwoju jako czego$ wielowymiarowego o licznych uwarunkowaniach
- spotecznych, gospodarczych, srodowiskowych. Rozwdj wymaga zinte-
growanych dziatan opartych na wykorzystaniu réoznorodnych czynnikow.
Natomiast podejscie sektorowe przynosi zagrozenie, ze dziatania publiczne
beda jednokierunkowe, wyrywkowe (podejmowane przez réznorodne
urzedy), scentralizowane (nieuwzgledniajace opinii regionalnych i lokal-
nych aktoréw polityk). W konsekwencji dziatania publiczne moga okazac
si¢ niedopasowane do realiow wielu osrodkow terytorialnych. Na przy-
kiad w zakresie polityki edukacji dzialania publiczne powinny by¢ inaczej
przygotowane, gdy sa adresowane do szkot warszawskich, a inaczej, gdy
maja dotyczy¢ matych szkot wiejskich (gdzie samorzady nie moga sobie
poradzi¢ ze sfinansowaniem zadan oswiatowych).

Polityka rozwoju rozumiana terytorialnie (czyli jako rozwoj regio-
nalny) - w poréwnaniu z typowymi politykami sektorowymi - nie uzyskata
jakiejs wyjatkowej pozycji w generalnej agendzie dziatan publicznych,
chociaz powstat catkiem spory dorobek intelektualny w jej obrebie. To
skutek tego, ze rzadzacy politycy rzadko czynili ja swoim istotnym priory-
tetem w praktyce zarzadzania krajem (w sensie dazenia do osiagania spoj-
nosci w rozwoju regionow). Kluczowym priorytetem polityki rozwoju po-
zostawalo generalne maksymalizowanie tempa rozwoju mierzonego war-
toscia PKB w skali kraju, a takze zapewnienie stabilnosci finansowej
(zréwnowazenie finanséw publicznych) jako warunku maksymalizowania
wzrostu PKB.
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W terytorialnie rozumianej polityce rozwoju wytonita si¢ do pewne-
go stopnia tylko polityka rozwoju obszaréw wiejskich. Uzyskata ona zna-
czacy status w licznych debatach. Powstalo wiele programow publicznych
skierowanych do $rodowisk z tych obszarow. Jednoczesnie jej rezultaty
nie sa jednoznaczne (utrzymujacy sie dystans w jakosci zycia mieszkan-
cow terenow wiejskich w stosunku do mieszkancéow miast). Natomiast nie
zostal rozwiniety inny odtam terytorialnej polityki rozwoju, czyli polityka
miejska. Mozna ja rozumiec jako terytorialnie ukierunkowane dziatania pan-
stwa na rzecz rogwoju miast®. Dopiero w 2012 roku powstaly Zatozenia
Krajowej Polityki Miejskiej do roku 2020°. Ich projekt oglosito Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego. Uznano, ze do tej pory dzialania wobec obszaréw
miejskich nie byty realizowane w sposob uporzadkowany, istnieje koniecznosc
budowy systemu ich realizacji praktycznie od podstaw®.

Obszary strategicznych wyzwan w polityce regionalnej
i generalnej polityce rozwoju:

1. Lepsze wykorzystanie potencjaléw rozwoju istniejacych w najwazniejszych
obszarach miejskich. Maja one stuzy¢ kreowaniu wzrostu i zatrudnienia oraz
stymulowaniu rozwoju pozostatych obszarow.

2. Zapewnienie spojnosci wewnetrznej kraju. Niedopuszczenie do nadmiernych
zréznicowan w poziomie rozwoju miedzy r6znymi regionami.

3. Poprawa warunkéw do tego, aby w regionach miato miejsce tworzenie, dyfuzja
oraz absorpcja innowacji.

4. Przeciwdziatanie negatywnym trendom demograficznym oraz petniejsze wyko-
rzystanie zasobow pracy.

5. Poprawa jakosci zasobow pracy.

6. Odpowiedz na zmiany klimatyczne i zapewnienie bezpieczenstwa energetycz-
nego.

7. Ochrona i racjonalne wykorzystanie zasobéw przyrodniczych.

8. Wykorzystanie potencjatu kulturowego i turystycznego dla rozwoju regionalnego.

9. Wspieranie rozwoju kapitatu spotecznego.

10. Zapewnienie odpowiedniej infrastruktury transportowej i teleinformatycznej
do wspierania konkurencyjnosci i zapewniajacej spojnosc terytorialng kraju.

11. Podwyzszenie zdolnosci instytucjonalnej do zarzadzania rozwojem na pozio-
mie krajowym i regionalnym.

Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-
-2020: Regiony, Miasta, Obszary Wiejskie. Dokument przyjety przez Rade Ministrow 13 lipca
2010 r., Warszawa 2010, s. 24.

8

Zatozenia Krajowej Polityki Miejskiej do roku 2020. Projekt, Warszawa, maj 2012.
Tamze.
Tamze, s. 22.

9
10
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W konsekwencji powyzszego niedowartosciowania polityki teryto-
rialnej powstato sporo powaznych problemow, jak narastanie nieréwnosci
rozwojowych miedzy regionami, ostabienie wiezi gospodarczych i komu-
nikacyjnych miedzy nimi, narastanie nierownosci w potencjatach miedzy
duzymi aglomeracjami miejskimi a lokalnymi miastami oraz terenami wiej-
skimi, staba mobilnos¢ geograficzna ludnosci itp. Jednoczesnie obszary
miejskie sa uznawane za najwazniejszy motor rozwoju. Wedlug badan
OECD 80% rozwoju ekonomicznego miedzy 2002 a 2007 miato miejsce
na miejskich rynkach pracy. Kilka najwazniejszych osrodkow wielkomiej-
skich skupia ponad potowe wszystkich firm, trzy czwarte zyskow przed-
siebiorstw oraz dwie trzecie catego zatrudnienia w Polsce. W konsekwencji
wieksze tereny miejskie sq znaczqco bogatsze niz wiejskie. Takie zaglomeryzo-
wane gospodarki sprawiajq, ze nastepuje koncentracja firm i pracownikow oraz
wiedzy, a takze wzmaganie dynamizmu i produktywnosci terenow miejskich.
W Polsce kapitat ludzki jest szczegolnie skoncentrowany w duzych centrach
miejskich. De facto tylko osrodki municypalne o ludnosci powyzej 200 tysiecy
mieszkancow wykazujq wyniki edukacyjne, ktore sq zblizone do sredniej
krajowej*.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego zapowiedzialo budowe narze-
dzi do realizacji zadan polityki miejskiej. Wskazato przy okazji na wyzwa-
nia. Punkt wyjscia jest bardzo trudny. Sie¢ powiazan mi¢dzy miastami jest
staba z uwagi na staba wciaz sie¢ transportowa. Poziom ich wzajemnego
sfunkcjonalizowania jest niedostateczny. Wskazuje si¢ na wysoki poziom
degradacji obszarow miejskich, z uwagi na liczne obszary poprzemystowe,
powojskowe, pokolejowe. Problemem jest nieskoordynowane planowanie
przestrzenne zaréwno w duzych miastach, jak i mniejszych osrodkach.
Dokument ministerstwa stwierdza: obserwujemy nasilajqce si¢ zjawisko zy-
wiolowej urbanizacji i rosnqcego chaosu przestrzennego. Taka niekontrolowana
suburbanizacja przyczynia si¢ z jednej strony do degradacji srodowiska przy-
rodniczego, niewydolnosci uktadow komunikacyjnych, utraty atrakcyjnosci miejsc
rekreacyjnych i inwestycyjnych oraz wzrostu kosztow ustug Swiadczonych przez
miasto (glownie zapewnienie dostepu do infrastruktury dostarczajqcej wode,
energie, odprowadzajqcej Scieki i zapewniajacej polaczenia transportowe),
Z drugiej strony do zmniejszenia si¢ zasobow finansowych miast (rdzeni miej-
skich obszaréw funkcjonalnych). Prowadzi to do sytuacji, w ktorej miastu bra-
kuje przychodow, aby realizowac swoje potrzeby rozwojowe, w tym rozsqdnie
prowadzi¢ planowanie urbanistyczne czy np. dziatania rewitalizacyjne obszaréw
zdegradowanych, ktore mogtyby skutkowac zwigkszeniem atrakcyjnosci centrow
miast dla mieszkancow o wigkszych dochodach®. W konsekwencji polskie

1 OECD Urban Policy Reviews. Poland, OECD 2011, s. 11.
2 Zatozenia Krajowej Polityki Miejskiej do roku 2020. Projekt, dz. cyt., s. 13.
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miasta moga doswiadczy¢ spadku konkurencyjnosci. Wzrasta ryzyko ich
porazki w walce z innymi miastami europejskimi o najwyzej wykwalifiko-
wanych pracownikow. Jednoczesnie przed miastami stoja bardzo powazne
wyzwania w zwiazku z licznymi zmianami, ktére zachodza w ich otocze-
niu. Musza si¢ one przystosowac do zmian demograficznych. Oznacza to,
ze powinny ksztaltowac¢ zasoby mieszkaniowe adekwatnie do potrzeb,
przygotowywac odpowiednio sprofilowane ustugi medyczne, opiekuncze,
a takze edukacyjne. Musza rowniez zareagowac na konsekwencje zmian
klimatycznych. Wymagaja one dostosowania miedzy innymi w zakresie
gospodarki zasobami wody, energii czy optymalizacji wykorzystania su-
rowcow. Wciaz wyzwaniem jest infrastruktura transportowa. Wiele miast
cierpi na brak wystarczajacej liczby obwodnic, wiele drog krajowych prze-
biega przez centra miast. Skutkiem tego wydtuza sie czas przejazdu, rosnie
liczba wypadkéw. Problemem jest takze nieche¢ obywateli do korzystania
z transportu publicznego z uwagi na jego niedostosowanie do potrzeb czy
niski standard. Jednoczesnie z powodu rosnacych cen paliw transport
prywatny bedzie stawat si¢ coraz drozszy. Ograniczy to mozliwosci do-
jazdu do pracy.

A zatem polityke terytorialna trudno uznac za polityke publiczna
gtownego nurtu ostatnich 20 lat. Najbardziej realne polityki zwiazane sa
z priorytetami - jak wyzej wskazaliSmy - wzrostu PKB i stabilnosci makro-
ekonomicznej. Ma to szereg przyczyn. W Polsce istnieje klimat sprzyjajacy
realizacji idei doganiania Europy Zachodniej, zwlaszcza w zakresie tych
najpopularniejszych wskaznikow odnoszacych sie do wzrostu PKB (gtow-
nie wzrost PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca czy relacja polskie-
go PKB do sredniego unijnego PKB). Tymczasem ten wskaznik nie odzwier-
ciedla poziomu rozwoju we wilasciwym rozmiarze. Pokazuje on poziom
aktywnosci gospodarczej, natomiast nie mowi o wykorzystaniu jej owocow,
o przelozeniu na jakos¢ zycia wiekszosci obywateli. Z tym ostatnim jest
gorzej w zwiazku ze stabym poziomem rozwoju wielu sktadnikéw infra-
struktury zycia (np. stan drog, komunikacji zbiorowej, jakos¢ ustug pub-
licznych).

Strefa do poprawy. W Polsce istnieje utarte przekonanie, ze progra-
mowanie strategiczne, jak i w ogole systemowe dzialania nie sa silng strona
dziatan publicznych i generalnie zarzadzania publicznego. Jako problem
wskazuje si¢ to, ze instytucjom publicznym brakuje potencjatu do pogte-
bionej, strategicznej analizy, ktora pozwalataby na wskazanie wiodacych
czynnikow przesadzajacych o powodzeniu w dziataniu. Istnieje czesto
problem z jasnym formutowaniem celow, priorytetow, wypracowywaniem
kompromiséw miedzy réznymi pozadanymi celami publicznymi, z odpo-
wiednio poglebionym zrozumieniem kontekstu, w ktoérym tworzy sie stra-
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tegie (trendy, szanse, zagrozenia, prognozowanie), a takze z wyborem
adekwatnych narzedzi dziatania do realizacji zatozonych celow. Jako nie-
watpliwy problem wskazuje si¢ niska jakos¢ komunikowania strategicznych
tresci wsrod grona interesariuszy. Tomasz Grosse pisze, ze problemem wielu
dokumentow strategicznych polityki regionalnej - zarowno rzadowych, jak
rowniez samorzadowych - jest to, Zze wprawdzie deklaratywnie obejmujq dzia-
tania wspierajqce rozwdj nowoczesnej gospodarki, ale sq one bardzo stabo
realizowane w praktyce®. Autor wymienia nastepujace problemy:
¢ brak myslenia o polityce rozwoju w diugiej perspektywie czasu;
¢ brak ciaglosci prac programowych, w tym czeste zmiany podsta-
wowych koncepcji i instrumentéw programowych;
¢ nadmierna liczba stabo ze soba powiazanych strategii i doku-
mentéw programowych;
¢ stabos¢ implementacji dokumentéw programowych oraz proby
omijania najwazniejszych dokumentow strategicznych w prak-
tyce administracyjnej;
¢ niewlasciwa koordynacja prac programowych miedzy réznymi
segmentami administracji publicznej, co utrudnia m.in. powia-
zanie polityk sektorowych z politykami regionalnymi, a takze
dziatan rzadu z zadaniami podejmowanymi przez samorzady
terytorialne;

¢ dychotomia planowania inwestycyjnego (spoteczno-gospodar-
czego) i przestrzennego.

Na powyzszego typu problemy wskazuje raport Kurs na innowacje
z 2012 roku. Powstal on w gronie wybitnych ekspertow od polityki rozwo-
ju. Ich zdaniem trudno dostrzec rzeczywiste przetozenie miedzy zawar-
toscia dokumentow strategicznych a funkcjonowaniem paristwa, prowadze-
niem polityk publicznych i podejmowaniem przez administracje publiczng prak-
tycznych dziatan.

Takze autorzy dokumentow rzadowych wskazuja na podobne prob-

lemy. Raport o polityce regionalnej™ zawiera stwierdzenie o stabosci meto-
dologicznej dokumentéw strategicznych. Rzadowe Centrum Studiow Stra-

B T. Grosse, Cele i zasady polityki regionalnej panstwa. Ekspertyza dla Ministerstwa Roz-

woju Regionalnego na temat Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego, 2006, s. 3.

4 T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gorniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski, Kurs
na innowacje. Jak wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu, Fundacja Gospodarki i Adminis-
tracji Publicznej 2012, s. 96.

5 Ministerstwo Gospodarki i Pracy (Departament Polityki Regionalnej), Raport o polityce
regionalnej, Warszawa 2004, s. 9.
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tegicznych takze sformutowalo szereg zastrzezen do dokumentow strate-
gicznych®. Jego eksperci wskazywali, ze sa one zdominowane przez czes¢
diagnostyczna, czyli prezentowanie celow, stanu wyjsciowego, kontekstu.
Jednoczesnie niektore strategie nie maja czesSci poswigconej sposobom
realizacji celow strategicznych, a potowa z nich nie zaktada monitorowa-
nia realizacji. Niewielka liczba dokumentéw strategicznych wyposazona
jest w takie projekcje naktadow finansowych, ktére umozliwiaja ich analize
i stwierdzenie wykonalnosci czy realnosci. Nie sprawdzano zazwyczaj, czy
zaplanowane wydatki na okreslone cele nie sa juz zaplanowane w innych
strategiach: sformutowane w dokumentach zadania powtarzajq sie i mogq byc
finansowane z tym samych srodkow. (...) W niektérych dokumentach wskaza-
no, Ze niektore dziatania zostanq sfinansowane w ramach innych strategii.

Program Operacyjny Kapital Ludzki wskazuje, ze kluczowym wyz-
waniem stojqcym przed polskq administracjq publiczng jest poprawa potencja-
tu do tworzenia dtugofalowych strategii*’. Z kolei niezwykle wazny dokument
pt. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 wskazuje, ze insty-
tucje publiczne wymagaja sanacji, a jej elementem ma by¢ wzmacnianie
zdolnosci w zakresie opracowywania i wdrazania polityk, strategii i progra-
méw (od etapu projektowania po ewaluacje)*®. Dokument planuje wzmocnie-
nie komorek, ktore odpowiadaja za monitorowanie i ewaluacje polityk
1 strategil.

Rzadzacy jednak zawsze wytwarzali pewien zestaw dokumentow
o charakterze strategicznym. Mozna uzna¢, ze powstaje ich nawet bardzo
duzo w sensie liczebnym. W 2006 r. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
doliczyto sie 406 dokumentow o charakterze strategicznym, ktore powsta-
ly po 1989 roku®. Wedtug stanu na rok 2010 obowiazywato 223 strate-
gii®®. Sa to takie dokumenty, jak Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015 (éred-
niookresowa strategia rozwoju kraju), Narodowe Strategiczne Ramy Odnie-
sienia 2007-2013, 42 strategie rozwoju (dotyczace rozwoju regionow,
rozwoju przestrzennego, sektorow itp.), 115 programoéw rozwoju, w tym
programy wieloletnie, 23 programy operacyjne, 41 pozostatych dokumen-

6 Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych, Wieloletnie strategie i programy resortowe po-

wstate w Polsce w latach 1999-2003, dz. cyt.

¥ Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Program Operacyjny Kapitat Ludzki. Narodowe
Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, dz. cyt., s. 75.

8 Tamze.

Ocena rzadowych dokumentéw strategicznych przyjetych w latach 1989-2006,
zalacznik nr 4, wykaz dokumentow o charakterze strategicznym (strategie, programy,
plany), przyjetych przez Rade Ministrow w latach 1989-2006, lipiec 2007 r.

2 J. Gorniak, S. Mazur, A. Szczucka, Préba okreslenia strategicznych zadan panstwa. Eksper-
tyza dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2010, s. 18.
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tow o charakterze strategicznym (plany, zalozenia, koncepcje, programy
pomocy itp.)*.

We wczesniejszych latach dorobek byt rowniez znaczacy liczbowo.
RCSS obliczyto, ze od poczatku 1999 roku do czerwca 2003 roku
w ministerstwach i innych urzedach administracji centralnej opracowano
83 programy i strategie rozwoju. Okoto potowy z nich powstato w okresie
od stycznia 2002 do czerwca 2003 r. Znaczna czes¢ dokumentow miata
charakter analizy dotyczacej dostosowania polskiej gospodarki do wymo-
gow zblizajacego sie wstapienia do grona cztonkéw Unii Europejskiej. Po-
wyzszy raport RCSS wskazuje, ze w tym czasie nawet programy 2-letnie
okreslano jako strategiczne.

Ciekawe jest to, ze sposrod 83 programow i strategii tylko 38 doku-
mentow zawieralo analize potrzebnych naktadow na realizacje. Wiekszos¢
to dokumenty o trzyletnim horyzoncie czasu. W 2000 roku w RCSS
powstata pierwsza dtugoterminowa Strategia Polska 2025 (dtugookresowa
strategia trwatego i zrownowazonego rozwoju)”. W tym okresie zaplano-
wano caly szereg dokumentow strategicznych, ktére miaty by¢ podstawa
do sformutowania Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006%, jako dokumen-
tu, na podstawie ktorego Komisja Europejska miata przyznac Polsce dota-
cje europejskie (fundusze strukturalne i z Funduszu Spéjnosci).

Strategiczne dostosowanie. Powstawato zatem wiele dokumentow
z dziedziny, ktéra mozna okresli¢ jako polityka rozwoju (strategia narodo-
wa). Najczesciej powiazane byly z koniecznoscia stworzenia systemu celow
i priorytetow dla wykorzystania zagranicznej pomocy finansowej, a takze
planowania procesu spetnienia warunkow przystapienia do UE (miedzy
innymi dostosowanie polskiego prawa do prawa UE). W marcu 1998 r.
nastapilo rozpoczecie negocjacji akcesyjnych Unii Europejskiej z Polska
i pozostalymi krajami stowarzyszonymi z UE, ktére uznano za gotowe do
rozpoczecia negocjacji. W zwiazku z tym w czerwcu 1998 roku rzad przy-
jat Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa w UE. Okreslat on
dzialania panstwa - wspotfinansowane ze srodkéw unijnych - stuzace
dopasowaniu sie do wymogéw cztonkostwa Polski w UE*. Zaktadaly one
w sferze gospodarczej stabilizowanie gospodarki, tworzenie warunkéw do
wzrostu gospodarczego, kontynuowanie prywatyzacji, demonopolizacje, re-

2 Czesc¢ ponizszych fragment6éw opiera sie na artykule autora ksiazki Programowanie stra-

tegiczne. Nowe podejscie, ,Animacja Zycia Publicznego” 2011, nr 1.

2 Przyjeta przez Rade Ministrow 26 czerwca 2000 1.

Narodowa Strategia Wzrostu Zatrudnienia i Rozwoju Zasobow Ludzkich, Narodowa
Strategia Rozwoju Obszaréw Wiejskich i Rolnictwa, Narodowa Strategia Rybotowstwa,
Narodowa Strategia Ochrony Srodowiska oraz Narodowa Strategia Rozwoju Transportu.

% Przeglad Rzadowy” wrzesien 1998, nr 9(87).
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dukeje deficytu budzetowego, restrukturyzacje tradycyjnych branz prze-
mystu (gérnictwo, hutnictwo).

Program zaktadal dostosowanie dzialan panstwa i jego regulacji do
wymogow unijnych w wielu sferach (na przyktad zamoéwienia publiczne,
ochrona wlasnosci przemystowej, swobodny przeptyw towarow, liczne
regulacje branzowe). Planowano poprawe w licznych sferach funkcjono-
wania panstwa - sadownictwo, rynek pracy, rolnictwo itp.

Rysunek 2. System horyzontalnych dokumentow strategicznych

Diugookresowa strategia rozwoju kraju
v v v
$ esowa strategia rozwoju kraju
n ¥
Strategia rorwoju transportu ki ey

Strategia Bezpieczenstwa
N
Rzeczypospolitej Polskiej

Strategia zrownowazonego
rozwoju wsi i rolnictwa

Bezpieczenstwo Strategia rozwoju
energetyczne i srodowisko zasobéw ludzkich
Strategia rozwoju

Sprawne paristwo

kapitalu spolecznego

Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020.
Regiony — miasta — obszary wiejskie

Nastepnie powstawaly kolejne dokumenty. W grudniu 2000 r. rzad
przyjal Narodowq Strategie Rozwoju Regionalnego 2001-2006 (oraz szereg
dokumentoéw powiazanych, sektorowych). Dokument uznano za podsta-
we programowania $redniookresowej polityki rozwoju regionalnego.
Okreslat on cele, priorytety, kryteria wyodrebniania obszaréw wsparcia, zasa-
dy i kryteria wsparcia finansowego programow wojewodzkich z punktu widzenia
polityki panstwa. W gruncie rzeczy byt to dalszy proces harmonizowania
rozwoju kraju z programowaniem w Unii Europejskiej. Podstawa do for-
mutowania strategii byta ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspie-
rania rozwoju regionalnego®. Powotano Rade Polityki Regionalnej Panstwa.

% Zastapiona zostata pozniej przez ustawe z 20 kwietnia 2004 1. o Narodowym Planie

Rozwoju (Dz.U. nr 116, poz. 1206, Dz.U. 2005, nr 90, poz. 759, i nr 267, poz. 2251 oraz
Dz.U. 2006, nr 149, poz 1074).
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Powyzsza ustawa zostata zastapiona ustawa o Narodowym Planie Rozwoju,
a ta po dwoch latach ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
Okreslaja one sposoby powstawania dokumentéw rozwojowych o cechach
strategicznych. W trakcie przygotowan do akcesji i pozniej przygotowan
do wykorzystania dotacji unijnych na okres po roku 2007 istnialy trzy
gtowne dokumenty strategiczne: Narodowa Strategia Rozwoju Regionalne-
go (NSRR), Narodowy Planu Rozwoju (NPR) oraz Koncepcja Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju (KPZK). Wskazuja one cele zakladajace
rozwijanie konkurencyjnej gospodarki, zdolnej do dtugofalowego harmonijnego
rozwoju, zapewniajqcej wzrost zatrudnienia i osiggniecie spojnosci spoteczne,
ekonomicznej i przestrzennej z Uniq Europejskq na poziomie regionalnym
i krajowym?.

Obok dokumentow dotyczacych generalnych strategii rozwoju po-
wstawaty dokumenty strategiczne o innym charakterze, gtownie sektoro-
wym (1ys. 2).

Proba usprawnienia strategicznego. W 2009 roku rzad podjat
probe stworzenia bardziej precyzyjnego systemu opracowywania doku-
mentow strategicznych. W kwietniu 2009 roku w srodowisku rzadowym
powstata diagnoza, ktéra wskazywata na stabosci funkcjonowania obecnego
systemu programowania strategicznego w Polsce oraz brak kompleksowego
systemu zarzqdzania rozwojem. Diagnoze zawarto w dokumencie pt. Zato-
Zenia systemu zarzqdzania rozwojem Polski. Byt on owocem pracy Minis-
terstwa Rozwoju Regionalnego, we wspotpracy z Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow i Zespotem Doradcow Strategicznych Prezesa Rady Ministrow?’.

Autorzy wskazywali, ze do tamtej pory programowanie obcigzone
bylo szeregiem wad. Ich wyrazem byl brak kompleksowej wizji polityki
regionalnej i ciagtosci prac programowych oraz wyodrebnionej, centralnej
jednostki, ktora odpowiadataby za szeroko rozumiane zarzadzanie rozwo-
jem (rozne resorty petnia te funkcje w sposob fragmentaryczny). Urzedy
nie opracowywaty dokumentéw programowych zblizonych w charakterze
do angielskich dokumentéw typu ,policy papers” (ich rola jest zarysowa-
nie kierunkow prac rzadu w réznych perspektywach czasowych, przy
uwzglednieniu zobiektywizowanych danych). Brakowato wspotpracy stra-
tegicznej miedzy roéznymi podmiotami publicznymi zaangazowanymi
W proces programowania. Nie rozwini¢to w odpowiedniej skali systemu
monitorowania oraz ewaluowania polityki panstwa. Jezeli urzedy juz to
robily, to koncentruwaly si¢ na kwestii naktadéw finansowych, czy proce-

% Ministerstwo Gospodarki i Pracy (Departament Polityki Regionalnej), Raport o polityce

regionalnej, Warszawa 2004, s. 14.
Z Zespot Doradcow Strategicznych Prezesa Rady Ministrow przestat dziata¢ po uformo-
waniu nowego rzadu pod koniec 2011 1.
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durach. Natomiast nie badaty efektywnosci oraz stopnia wykonania celow
w kontekscie catosciowej polityki rozwoju. Problemem bylo takze stabe
powiazanie planowania budzetowego z celami strategicznymi. Wprawdzie
w wielu resortach powstawaty wieloletnie dokumenty strategiczne, ale byty
one oderwane od catosciowej polityki rozwoju. Brakowato wieloletniego
planowania finansowego, ktére obejmowatoby wszystkie srodki publiczne.
Utrudniato to dtugofalowe planowanie strategiczne.

Rysunek 3. Rozwijanie strategicznego podejscia
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wykonawezego daten i celow
Rezultaty
-
Raport feroveany Raport koncowy
analityczny erunel
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Zrédto: Prime Minister’s Strategy Unit, Strategy Survival Guide. Strategy Development, 2004,
s. 15.

Ponadto dokument wskazywal, ze ministerstwa nadmiernie koncen-
trowaly si¢ na dziataniach Scisle sektorowych. W tym wzgledzie wykazy-
waly sie one nawet specyficzna kreatywnoscia, czyli produkcja nadmierne;j
liczby dokumentéw programowych. Mialo to miejsce przy jednoczesnym
braku dostatecznej koordynacji dziatan zwiqzanych z programowaniem miedzy
poszczegolnymi resortami oraz miedzy rzadem a samorzqdem. Catos¢ skutko-
watq m.in. niespojnosciq wewnetrzng i zewnetrzng prowadzonych dziatan.
Natomiast w dokumentach widoczny byt brak wystarczajacych powiazan po-
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miedzy strategiami sektorowymi i programami, opracowywanymi przez po-
szczegolne podmioty®.

Rzad postanowit wprowadzi¢ 3 kategorie dokumentow, ktére maja
charakter strategii rozwoju i sa podstawa prowadzenia polityki rozwoju:

¢ dlugookresowa strategia rozwoju kraju (DSRK) o co najmniej
15-letniej perspektywie realizacji (dokument horyzontalny,
kompleksowy);

¢ sredniookresowa strategia rozwoju kraju (SSRK), ktérej zatoze-
nia maja by¢ realizowane na przestrzeni 4-10 lat (w 2011 r. funk-
cje takiej strategii petni Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015);

¢ 9 glownie horyzontalnych strategii rozwoju, przeznaczonych do
realizacji w perspektywie 4-10 lat (podlegaja ocenie zgodnosci
z SSRK):

+  Strategia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki;

+  Strategia rozwoju zasobow ludzkich;

+  Strategia rozwoju transportu;

+  Bezpieczenstwo energetyczne i srodowisko;

+  Strategia sprawne panstwo;

+  Strategia rozwoju kapitatu spotecznego;

+ Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020. Re-
giony-miasta-obszary wiejskie;

+  Strategia bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolite]
Polskiej;

+  Strategia zréwnowazonego rozwoju wsi i rolnictwa.

Role dtugookresowej strategii odgrywa dokument Polska 2030.
Trzecia fala nowoczesnosci®®. Z kolei sredniookresowa strategia - Strategia
Rozwoju Kraju 2020 - nie byta jeszcze przyjeta w potowie 2012. Do tego
czasu dokumentem obowiazujacym jest Strategia Rozwoju Kraju na lata
2007-2015. Natomiast strategie horyzontalne rowniez sa w trakcie powsta-
wania albo konsultowania.

Powyzszy zestaw strategii wydaje si¢ interesujacy. Zbudowane sa
one wokot kluczowych wymiarow, ktore sa decydujace dla rozwoju kraju

#  Ministerstwo Rozwoju Regionalnego we wspotpracy z Kancelaria Prezesa Rady Minis-

trow i Zespolem Doradcow Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, Zatozenia systemu
zarzadzania rozwojem Polski, dz. cyt,, s. 8.

% Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci. Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju, Warsza-
wa 2011.
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(w zasadzie dla kazdego kraju). Jednak skutecznos¢ catego przedsiewzie-
cia porzadkujacego system programowania strategicznego bedzie zalezata
rowniez od innych czynnikéw. Obejmuja one miedzy innymi jakos¢ me-
chanizmoéw, ktore maja zapewni¢ wykorzystanie stworzonych celéow i prio-
rytetow w praktyce realnego rzadzenia. Takim mechanizmem jest na pewno
zasada, ze dokumenty rozwojowe nizszego rzedu musza uzyskac¢ oceng
zgodnosci ze sredniookresowa strategia rozwoju kraju (obecnie Strategia
Rozwoju Kraju 2007-2015). Oceny dokonuje Minister Rozwoju Regional-
nego®. W Kancelarii Prezesa Rady Ministrow funkcjonuje Komitet Koordy-
nacyjny ds. Polityki Rozwoju, ktory wytycza kierunki w zakresie polityki
rozwoju i programowania strategicznego (przyjmuje horyzontalne doku-
menty programowe), monitoruje i ocenia realizowane instrumenty polityki
rozwoju, ocenia skutecznosc i efektywnos¢ polityk publicznych, formutuje
rekomendacje. Ministrowie resortowi przedktadaja Komitetowi dokumen-
ty strategiczne, a ten dokonuje ich analizy.

Dobrym posunieciem byto zaplanowanie w Ministerstwie Rozwoju
Regionalnego osrodka badawczo-prognostycznego, ktorego zadaniem jest
okreslanie standardow metodologicznych, merytorycznych oraz procedur
organizacyjnych dla procesu programowania oraz egzekwowanie ich prze-
strzegania przez podmioty zaangazowane w ten proces w odniesieniu do wszyst-
kich polityk rzadowych sktadajacych si¢ na polityke rozwoju. Ponadto w kaz-
dym resorcie maja powsta¢ komorki odpowiedzialne za programowanie
strategiczne.

Wprowadzono takze mechanizm ewaluacji ex ante dla dokumentow
rozwojowych, ktore musza by¢ uzgadniane ze sredniookresowa strategia
rozwoju kraju. Ponadto - jak zaklada ustawa o zasadach rozwoju - Prezes
Rady Ministrow przekazuje Sejmowi i Senatowi, do dnia 31 lipca kazdego
roku, informacje o realizacji $redniookresowej strategii rozwoju kraju,
z uwzglednieniem stopnia osiagniecia celow dtugookresowej strategii roz-
woju kraju w roku poprzednim (art. 12a, pkt 6).

Dokument Zatozenia systemu zarzqdzania rozwojem zawiera takze
stwierdzenie o instytucjonalizacji procesu ewaluacji zaréwno juz funkcjo-
nujacych, jak i nowo wprowadzanych polityk publicznych. Proponuje sig,
aby proces ten byl procesem ciagtym i funkcjonowat jako state narzedzie oceny
efektywnosci polityk publicznych i podejmowanych w ich ramach dziatan po-
przez prowadzenie nad wybranymi regulacjami badan ex-ante (przed urucho-
mieniem interwencji), on-going (w trakcie trwania interwencji) i ex-post (po za-
koticzeniu interwencji).

¥ Informacja rzadu na temat polityki rozwoju, druk sejmowy nr 2671, styczen 2010, s. 5.
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Zasady programowania strategicznego

Dokumenty rzadowe zawieraja wytyczne okreslajace zasady, w oparciu o ktére po-

winno si¢ odbywa¢ programowanie strategiczne. Autorzy dokumentow strategicz-

nych powinni wzia¢ pod uwage nastepujace zasady:

* zréwnowazonego rozwoju (réownowaga celow gospodarczych, spotecznych
i zwigzanych z ochrong $rodowiska; catosciowe spojrzenie na kwestie gospo-
darcze, spoteczne i Srodowiskowe);

* niedyskryminacji w zyciu politycznym, spotecznym i gospodarczym;

* solidarnosci (w tym réwniez solidarnosci wewnatrz- i miedzypokoleniowej);

* spoéjnosci (sp6jnosc terytorialna, regionalna, regulacyjna);

* dobra publicznego i demokratycznego panstwa.

Ponadto strategie musza uwzgledniac czy tez zawiera¢ odpowiedz na kilka kluczo-
wych wyzwan:

* sprostanie wymogom konkurencyjnej gospodarki $wiatowej;

* uwzglednienie trendéw demograficznych;

* uwzglednienie trendow epidemiologicznych;

* dazenie do poprawy spdjnosci spoteczne;.

Zrédlo: Plan uporzadkowania strategii rozwoju. Tekst uwzgledniajacy dokonana 10 marca
2010 r. reasumpgcje decyzji Rady Ministrow z 24 listopada 2009 r., Warszawa, marzec 2010 r.

Wprowadzono zasade powiazania planowania strategicznego i ope-
racyjnego. W Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju jest mowa o formu-
lowaniu planu dziatan, ktére maja obrazowac realizacje¢ zapisanych celow.
Plany obejmuja okresy 3-letnie, a ponadto zapisano, ze moga by¢ weryfiko-
wane w skali roku. Plan ma zawierac osiqgniecie okreslonego poziomu wskaz-
nikow przyjetych jako kryterium realizacji strategii. Plan bedzie zawierat liste
kluczowych przedsiewzie¢ planowanych na dany okres, w podziale na®:

¢ dzialania legislacyjne;

¢ dziatania polegajace na przeprowadzeniu zmian instytucjonal-
nych;

¢ dzialania polegajace na przeprowadzeniu interwencji/progra-
mow o charakterze inwestycyjnym z przyporzadkowaniem ich
do odpowiednich wskaznikow oraz okresleniem terminow
realizacji.

Realizacja planu ma by¢ monitorowana kazdego roku. Powstana
sprawozdania wraz z rekomendacjami dotyczacymi ewentualnych dziatan
korygujacych, stuzacych zapewnieniu terminowej i skutecznej realizacji.
Rozpatrzy je Komitet Koordynacyjny ds. Polityki Rozwoju.

% Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Strategia Rozwoju Kraju 2020 (dokument w trak-

cie konsultacji spotecznych w potowie 2012 1.), Warszawa, listopad 2011, s. 126-127.
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Zapisano takze zestaw licznych wskaznikow, ktére maja obrazowac
realizacje zaplanowanych dzialan. Dotycza one pomiaru wzrostu PKB
w relacji do poziomu z 2010 roku, relacji PKB w Polsce w przeliczeniu na
mieszkanca do sredniego poziomu w UE. Jest tam szereg innych wskaz-
nikow, ktore obrazowa¢ maja: jakos¢ stanowionego prawa, dostepnosc
ustug e-government online, udzial wydatkéw publicznych przeznaczo-
nych na cele prorozwojowe, zaufanie ludzi dorostych wobec innych, sred-
ni czas dochodzenia naleznosci umownych droga sadowa (w dniach),
poziom zaufania do instytucji publicznych, odsetek oséb deklarujacych
aktywnos¢ w organizacjach spotecznych, odsetek obywateli, ktorzy czuja
sie bezpiecznie w miejscu zamieszkania, udziat eksportu w PKB, strukture
pracujacych wedtug sektorow gospodarki, udziat produktow wysokiej
i sredniowysokiej techniki w produkcji sprzedanej w przemysle, odsetek
studentow kierunkéw technicznych i przyrodniczych, udzial przedsie-
biorstw innowacyjnych w ogoéle przedsiebiorstw, wskaznik zatrudnienia
0sob w wieku 15-24 i1 55-64, odsetek dzieci 4-letnich objetych wycho-
waniem przedszkolnym, udzial gospodarstw domowych posiadajacych
dostep do internetu przez tacze szerokopasmowe w ogole gospodarstw
domowych, udziat wojewodztw Polski wschodniej w PKB.

Pewnym problemem moze byc¢ cze$¢ przyjetych rozstrzygniec orga-
nizacyjnych w systemie programowania. Otéz znaczng czes¢ dzialan
w ramach niego ulokowano w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego. Nie
posiada ono jednak wtadztwa nad innymi resortami. Moze to rodzic¢
problem podmiotowosci w polityce rozwoju, a takze odpowiedzialnosci za
dziatania. Projekt Strategii Rozwoju Kraju 2020 zawiera zapewnienie, ze
bezposredni nadzor nad zarzqdzaniem strategicznym sprawuje Prezes Rady
Ministréw. Przyjety system zarzqdzania rozwojem zwieksza osobiste zaangazo-
wanie Prezesa Rady Ministréow na etapie programowania strategicznych doku-
mentow rzadowych®. Wszystko zalezalo bedzie jednak od praktycznych
rozstrzygniec¢ i zrozumienia wymiaru strategicznego ze strony otoczenia
premiera. Na przyklad w systemie brytyjskim modelowanie dziatan strate-
gicznych jest silnie osadzone w gabinecie premiera i realizowana moca jego
autorytetu i wptywu.

Strategiczne dazenia. Dokumenty strategiczne formutuja dtugoter-
minowe cele i kierunki. Strategia rozwoju kraju okresla podstawowe uwa-
runkowania rozwoju, cele rozwoju i kierunki rozwoju kraju w wymiarze
spolecznym, gospodarczym i terytorialnym. Sredniookresowa strategia
rozwoju kraju jest uznana za wiodaca strategie rozwojowa (Strategia Roz-
woju Kraju 2007-2015). Ustala ona strategiczne zadania panstwa, czy

2 Tamze,s. 124.
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obszary strategicznej interwencji (obszary problemowe) o znaczeniu
krajowym i ponadregionalnym. Zawiera nast¢pujace strategiczne obszary
priorytetowe:

1) wzrost konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki;
2) poprawa stanu infrastruktury technicznej i spotecznej;
3) wzrost zatrudnienia i podniesienie jego jakosci;

4) budowa zintegrowanej wspolnoty spotecznej i jej bezpieczen-

stwa,

5) rozwoj obszaréw wiejskich;

6) rozwdj regionalny i podniesienie spdjnosci terytorialne;.

Z kolei raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe zawiera obszary,
w ktorych kryja sie najwicksze wyzwania:

1) wzrost i konkurencyjnosc;

2) sytuacja demograficzna;

3) wysoka aktywnos¢ zawodowa oraz adaptacyjnos¢ zasobow pracy;,

4) odpowiedni potencjat infrastruktury;

5) bezpieczenstwo energetyczno-klimatyczne;

6) gospodarka oparta na wiedzy i rozwoj kapitatu intelektualnego;

7) solidarnosc i spojnosc regionalna,

8) poprawa spdjnosci spotecznej;

9) sprawne panstwo;

10) wzrost kapitatu spotecznego Polski.

W realizacji wyzwan czy probie sprostania im raport zaktada, ze
najlepiej sprawdzi si¢ paradygmat rozwojowy okreslany jako model pola-
ryzacyjno-dyfuzyjny. Zaklada on wzmocnienie potencjatu rozwojowego
tzw. biegunéw wzrostu, ktérymi sa w Polsce osrodki metropolitalne. Dzig-
ki ich rozwojowi maja zosta¢ wzmocnione takze obszary peryferyjne na
skutek dyfuzji impulséw modernizacyjnych z tych osrodkow. Raport
Polska 2030 wskazuje, ze szansa relatywnie biednych obszaréw polega przede
wszystkim na uczestniczeniu w sukcesie najsilniejszych regionéw, a nie na
doraznej pomocy w ramach polityki redystrybucji i przywilejow®. Zaktada sie,
ze w trakcie przyspieszonego rozwoju nieuniknione jest poglebianie sie

% Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Raport Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, dz. cyt,,
s. 245.
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nierownosci. Ale w dtuzszej perspektywie - dzieki procesom konwergen-
¢ji - wyrowna si¢ poziom rozwoju miedzy regionami.

Duze znaczenie ma Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-
-2020, ktéra powstata jako pierwsza sposrod 9 zaplanowanych strategii
horyzontalnych (lipiec 2010). Zawiera trzy cele szczegétowe do 2020
roku:

1) wspomaganie wzrostu konkurencyjnosci regionow;

2) budowanie spojnosci terytorialnej i przeciwdziatanie procesom
marginalizacji na obszarach problemowych;

3) tworzenie warunkow dla skutecznej, efektywnej i partnerskiej
realizacji dziatan rozwojowych ukierunkowanych terytorialnie.

Oznacza to, ze w swojej polityce rozwoju panstwo chce oddziatywac
na trzy wymiary, czyli na konkurencyjnos¢, spojnosc¢ spoteczna i spraw-
nos¢ zarzadzania.

Z kolei Strategia Rozwoju Kapitatu Ludzkiego zaktada cele operacyjne:

1) podniesienie poziomu kompetencji sprzyjajacych rozwojowi ka-
pitatu spotecznego;

2) zwiekszenie aktywnosci i partycypacji spotecznej;

3) poprawe komunikacji spotecznej, wymiany wiedzy;

4) poprawe wykorzystania potencjatu kulturowego i kreatywnego
w budowaniu kapitatu spotecznego.

Jej celem glownym jest wzmocnienie udziatu kapitatu spotecznego
w rozwoju spoteczno-gospodarczym Polski, a gléwnym wyzwaniem
- zwiekszenie powszechnej swiadomosci znaczenia kapitatu spotecznego
dla rozwoju kraju. Najwazniejszym wskaznikiem osiggania celu gléwnego
jest wskaznik zaufania ludzi dorostych wobec siebie.

Powstata takze strategia Sprawne paristwo, gdzie sformutowano cele
operacyjne, ktore oparte sa na koncepcji panstwa otwartego na potrzeby
obywateli i efektywnie realizujacego zadania publiczne. Cele te dotycza
podniesienia poziomu funkcjonalnosci panstwa (m.in. skutecznie dziataja-
ce struktury organizacyjne), skutecznosci (m.in. efektywne instytucje pub-
liczne), spojnosci i przejrzystosci (m.in. aktywne uczestnictwo obywateli
w procesach rzadzenia), efektywnosc i dostepnos¢ (m.in. dostep do wyso-
kiej jakosci ustug publicznych), sprawiedliwos¢ i praworzadnosé (m.in.
zagwarantowanie kazdemu sprawiedliwego postepowania przed sadem
w ,rozsadnym czasie”), pewnos¢ (m.in. bezpieczenstwo i porzadek pub-
liczny).
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W systemie dokumentow strategicznych szczegélne znaczenie zaj-
muje Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (KPZK 2030).
Zostala ona przyjeta przez rzad w grudniu 2011 roku (zgodnie z zapisami
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003
roku). Punktem odniesienia dla niej sa dokumenty planistyczne rzadow
z 2000 roku i 2005 roku*. Koncepcja jest podstawa przygotowywania
planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw. Jednoczesnie jak
pisza autorzy KPZK 2030, ma ona wiele cech strategii ogélnorozwojowej, ktéra
taczy szereg elementow zagospodarowania przestrzennego z czynnikami rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego®. Jej kluczowym celem jest spowodowanie
efektywnego wykorzystania przestrzeni kraju i jej zréznicowanych poten-
cjalow rozwojowych do osiagniecia ogélnych celow rozwojowych:

¢ konkurencyjnosci,
¢ zwigkszenia zatrudnienia i wiekszej sprawnosci panstwa,;

¢ spojnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzennej w diugim
okresie.

Dokument zapowiada silniejsze niz do tej pory powiazanie polityki
rozwoju spoteczno-ekonomicznego z aspektami terytorialnymi. Zaklada,
ze na tad przestrzenny bedzie wplywal w najwigkszym stopniu glowny
nurt rozwoju, ktory bedzie koncentrowat si¢ wokot sieci osrodkow wzros-
tu (osrodki metropolitalne). Nastapi w nich koncentracja ludnosci, ktora
bedzie sie tam przemieszczata z niektorych terenow wiejskich i matych
osrodkéw miejskich. Przyspieszenie tych procesow, a takze ich racjonali-
zacja wymaga inwestycji infrastrukturalnych. Dokument ktadzie nacisk na
budowanie przewag konkurencyjnych silnych juz osrodkow. Zgodnie
2 wizjq przedstawionqg w Koncepcji rozwoj odbywa si¢ nie w pasmach, ale na
catym obszarze kraju i koncentruje si¢ w weztach sieci, ktorymi sq gtowne
miasta. Zapowiada tworzenie warunkow do dalszego rozwoju sieci najwick-
szych miast - motorow wzrostu i procesow rogwojowych w skali kraju, w tym
Zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich, i wprowadzenia mechanizméw
zapewnidjqcych spojnosé i udziat w procesach rozwojowych catej przestrzeni
Polski, poprzez sprzyjanie procesom dyfuzji rogwojowej w skali kraju oraz
w skali regionalnej (wokot miast wojewodzkich i powiatowych)®*. Kluczowym
zalozeniem jest tu zjawisko przenikania korzysci ekonomicznych z gltow-
nych miast - wezlow sieci rozwoju - do innych, pomniejszych osrodkow

% Koncepcja Polityki Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (2001) oraz Zaktualizo-
wana Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (2005).

®  Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 (KPZK 2030), Warszawa, s. 5.

%  Tamze,s. 8.
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(o nizszej randze osadniczej). Ma to nastapic na skutek wyksztalcenia sie
funkcjonalnej integracji miedzy osrodkami wzrostu a innymi elementami
sieci miast. Ma to stworzy¢ warunki do petniejszego wykorzystania poten-
cjatu obszarow potozonych wokot wielkich osrodkow (rozprzestrzenianie sig
procesow rozwojowych). Jednoczesnie obszary znajdujace sie poza bezpo-
srednim wpltywem osrodkoéw wzrostu, ktére maja tym samym ograniczo-
na mozliwos¢ wykorzystania swoich potencjalow rozwojowych, maja
otrzymac specjalne wsparcie aktywizujace.

Strategiczne plany rzadzenia. Powyzej pokazalismy strategie, ktore
mozna nazwa¢ narodowymi czy ogélnospolecznymi. Wprawdzie tworza
je rzady, ale nadaja im w znacznym sensie charakter ponadpolityczny.
Wskazuja w nich na kluczowe czynniki rozwojowe i sposoby ich wyko-
rzystania w dziataniach publicznych. Jednoczesnie mozna wskaza¢ na
dokumenty strategiczne, z ktoérymi poszczegdlne zwycigskie partie poli-
tyczne przychodzity do rzadzenia. Te dokumenty byly zazwyczaj juz bar-
dziej sprofilowane politycznie, zawieraly cele odpowiadajace programowi
wyborczemu danej partii. Na przyktad w latach 1994-1997 6wczesny rzad
SLD-PSL posiadat program strategiczny pod nazwa Strategia dla Polski.
Stanowil on gtéwny zasob celow do realizacji. Za cel nadrzedny uznano
realizacje zasady zrownowazonego rozwoju. Miato to by¢ przeciwwaga dla
tzw. Programu Balcerowicza z pierwszych dwoch lat transformacji, ktory
oceniany byt przez glownego autora prof. G. Kotodko jako terapia szo-
kowa. Strategia zawierala trzy priorytety:

¢ szybki wzrost gospodarczy (wzrost PKB o okoto 5% Srednio-
rocznie w latach 1994-1997);

¢ stabilizacje systemowa i makroekonomiczna;
¢ poprawe warunkow zycia.

Wyszczegolniono w niej 10 programow weztowych, miedzy innymi
partnerskie stosunki pracy i negocjacyjny mechanizm regulacji ptac,
reformy w ubezpieczeniach spotecznych, ochronie zdrowia, programy
przeciwdzialania bezrobociu w oparciu o aktywna polityke rynku pracy.
Zaplanowano éredniookresowa strategie finansowa, w tym redukcje defi-
cytu budzetowego, zmniejszenie relacji dtugu publicznego do poziomu
PKB, podniesienie miedzynarodowej konkurencyjnosci polskiej gospodar-
ki (znaczacy udziat eksportu w PKB).

Rzad AWS-UW miat takze swoje strategiczne dokumenty. W roku
1998 przedstawiono Sredniookresowq strategie finansowq (do 2001 r.), ktéra
zaktadata wysokie i stabilne tempo rozwoju gospodarczego do 2001 roku
(w granicach 6% rocznie). Kluczowym przedsiewzieciem byto uzdrowie-
nie finansow publicznych. Ministerstwo Finanséw opracowalto trzy wa-
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rianty dalszego rozwoju kraju do roku 2010. Zaktadano podwojenie PKB
w ciggu 10 lat, obnizenie inflacji do 5% i obnizenie bezrobocia o 30% do
roku 2000. Zaplanowano programy na rzecz odbiurokratyzowania gospo-
darki, obnizenie podatkow, a takze sformutowano plany zreformowania
systemu emerytalnego, edukacji, stuzby zdrowia oraz utworzenia samo-
rzadowych powiatow i wojewodztw®.

Kolejny rzad (SLD-PSL-UP) mial swoja strategie pod nazwa Przed-
siebiorczos¢ - Rozwdj - Praca (29.01.2002). Celami strategicznymi polityki
gospodarczej rzadu byty:

¢ stopniowy powrdt w ciagu 2 lat na $ciezke 5% wzrostu PKB;

¢ aktywizacja zawodowa spoleczenstwa i zwigkszanie zatrudnie-
nia;

¢ skuteczna absorpcja funduszy europejskich i wykorzystanie ich
dla rozwoju kraju.

Strategia sktadata si¢ z 3 programow: ,Przede wszystkim przedsie-
biorczos¢” (likwidacja formalnych utrudnien w tworzeniu nowych przed-
siebiorstw), ,Pierwsza praca” (utatwianie absolwentom podjecia pierwsze-
go zatrudnienia, m.in. przez ulgi dla pracodawcow zatrudniajacych ich
- rzad przejat optacanie skladek ubezpieczeniowych) oraz ,Infrastruktura
- klucz do rozwoju” (m.in. przyspieszenie skali i tempa budownictwa
mieszkaniowego, program budowy autostrad i drog ekspresowych).

Nastepnie pod koniec 2005 roku rzad Prawa i Sprawiedliwosci przy-
jat program ,Solidarne panstwo”. Zakladat on w polityce finansowej pan-
stwa ustalenie tzw. kotwicy budzetowej do 30 mld zt rocznie, wprowadze-
nie dwoch stawek w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych 18% i 32%
z kwota wolna od podatku, z dziatan strukturalnych zapowiedziano nowe-
lizacje ustawy o Narodowym Planie Rozwoju i umozliwienie szybszego
wydawania dotacji unijnych, utworzenie nowych podmiotéw zajmujacych
sie walka z korupcja.

Nastepny rzad, ktory powstal pod koniec 2007 roku, przyjat stra-
tegiczny plan rzadzenia. Podkreslono w nim cztery obszary dziatan:

¢+ budowanie dobrobytu, czyli wzrost PKB w przeliczeniu na
osobe (gtownie przez podnoszenie stopy zatrudnienia, szcze-
golnie wsrod generacji 50+, stabilnos¢ makroekonomiczna);

¢ wzrost produktywnosci (dzieki rozbudowie infrastruktury
drogowej, dostepowi do internetu, rozwojowi inwestycji oraz
wzrostowi kapitatu intelektualnego);

8 Zob. L. Balcerowicz, Paristwo w przebudowie, Znak, Krakow 1999.
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¢ dynamiczny rozwdj (rozwdj przedsiebiorczosci, wykorzysty-
wanie potencjatu regionéw, polityka rownych szans);

¢ warunki dla bezpieczenstwa - czlowieka, rodziny, kraju (po-
prawa startu zawodowego i zyciowego mtodej generacji, dokon-
czenie reformy emerytalnej, poprawa w systemie ochrony zdro-
wia, bezpieczenstwo energetyczne);

¢ wzrost zaufania i dumy (edukacja obywatelska, wzrost aktyw-
nosci obywatelskiej, wyzsza wiarygodnos¢ instytucji publicz-
nych, sprawnos¢ panstwa, budowanie dobrego wizerunku
Polski, lepsze wskazniki zaufania wsrod obywateli).

Strategie unijne. Powyzej wskazywaliSmy, ze poza dokumentami
zwigzanymi z polityka rozwoju powstaje szereg dokumentow strategicz-
nych, ktére wynikaja z czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Czes¢
dokumentow jest zwiazana z wykorzystaniem wsparcia finansowego z UE.
Wymagane byto sformutowanie wielu dokumentéw analitycznych, ktore
wskazywaly na obszary, w ktorych miato zosta¢ wykorzystane unijne
wsparcie. Mialy one by¢ dostosowane do realizacji unijnych strategii (naj-
pierw do strategii lizbonskiej 2000-2010, a pozniej strategii Europa 2020.
Gdy powstawal system wykorzystania dotacji na lata 2007-2013,
obowigzywata strategia lizboriska 2000-2010, ktéra ktadta nacisk na cele
zwigzane ze wzrostem gospodarczym i zwiekszaniem zatrudnienia). Polskie
dokumenty musiaty uwzgledniac takze Strategiczne Wytyczne Wspodlnoty
oraz szereg innych bardziej sektorowych programéw UE.

Kluczowymi dokumentami, ktére powstalty w zwiazku z wykorzysta-
niem unijnych funduszy, sa Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia na lata
2007-2013 i Strategia Rozwoju Kraju na lata 2007-2015. W NSRO za cel
strategiczny dzialan podejmowanych ze srodkow UE uznano tworzenie
warunkow dla wzrostu konkurencyjnosci gospodarki polskiej opartej na
wiedzy i przedsiebiorczosci, zapewniajacej wzrost zatrudnienia oraz wzrost
poziomu spdjnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzennej. Sformuto-
wano takze cel gtéwny: wzrost poziomu zatrudnienia i sp6jnosci spoteczne;j.

Na powyzszej bazie strategicznej powstato 5 tzw. programow opera-
cyjnych i 16 programow regionalnych, ktore zaktadaly podejmowanie
dziatan publicznych w kluczowych obszarach. Sa to:

¢ Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko, okreslajacy
dziatania podejmowane w zakresie polityki transportu i ochro-
ny srodowiska;
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¢ Program Operacyjny Kapital Ludzki, okreslajacy dziatania po-
dejmowane w zakresie polityki spotecznej, zdrowia, edukacji,
rynku pracy;

¢ Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka, okreslajacy dzia-
lania podejmowane w zakresie polityki gospodarczej, w tym
rozwoju innowacyjnosci, wspoétpracy srodowisk gospodarczych;

¢ Program Operacyjny Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej,
stuzy rozwojowi wspétpracy transgranicznej, transnarodowej
i miedzyregionalnej;

¢ Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschodniej, okresla dzia-
tania w 5 najstabiej rozwinietych wojewodztwach. Dotycza one
rozwoju infrastruktury naukowej i badawczej, modernizacji drog
i kolei, transportu miejskiego, sieci internetowych, inwestycji
w walory turystyczne itp.;

¢ regionalne programy operacyjne (RPO), okreslaja one dziata-
nia realizowane na poziomie wojewodztw w zakresie rozwoju
gospodarczego, spotecznego, ochrony srodowiska itp.

Poszczegdlne programy skladaly si¢ z: dokumentow analitycznych
(diagnozy sytuacji w danej dziedzinie, w ktorej planowane byty dziatania
finansowane przez UE np. w gospodarce), analizy SWOT, strategii (cel
glowny oraz cele czastkowe), zestawu priorytetoéw w dziataniach, ich opisu,
opisu sposobu wdrazania priorytetéw, tablic finansowych prezentujace
podziat srodkow na poszczegélne priorytety i lata wdrazania. Na przyktad
Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka ma dwa podstawowe cele
- wzrost gospodarczy i wzrost zatrudnienia, a cele szczegétowe to:

1) zwigkszenie innowacyjnosci przedsigbiorstw;
2) wzrost konkurencyjnosci polskiej nauki;
3) zwigkszenie roli nauki w rozwoju gospodarczym;

4) zwigkszenie udziatu innowacyjnych produktow polskiej gospo-
darki w rynku miedzynarodowym,;

5) tworzenie trwalych i lepszych miejsc pracy;

6) wzrost wykorzystania technologii informacyjnych i komunika-
cyjnych w gospodarce.

Sformutowano priorytetowe obszary dziatan:

1) badania i rozwéj nowoczesnych technologii (zwigkszenie zna-
czenia sektora nauki dla gospodarki);
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2) infrastruktura sfery B+R (modernizacja tej infrastruktury, wzrost
konkurencyjnosci nauki);

3) kapitat dla innowacji (zwigkszenie liczby przedsigbiorstw in-
westujacych w innowacje);

4) inwestycje w innowacyjne przedsiewziecia (podnoszenie pozio-
mu innowacyjnosci firm);

5) dyfuzja innowacji (wzmocnienie powiazan miedzy firmami
a instytucjami nauki);

6) polska gospodarka na rynku miedzynarodowym (zwiekszenie
odsetka firm eksportujacych);

7) spoteczenstwo informacyjne - budowa elektronicznej adminis-
tracji (zwiekszanie dostepu przedsiebiorcow do zasobow infor-
macyjnych panstwa),

8) spoleczenstwo informacyjne - zwigkszanie innowacyjnosci gos-
podarki (wspieranie firm dziatajacych w obrebie elektronicznej
gospodarki).

Sformutowano wskazniki okreslajace poszczegélne cele, w tym reali-
zacje celu gtownego. Wskazniki maja zobrazowac odsetek przedsiebiorstw
ponoszacych naklady na dziatalnos¢ innowacyjna (w tym mate i srednie
firmy, firmy z sektora ustug), odsetek produkeji sprzedanej wyrobow no-
wych i istotnie ulepszonych (w tym dane dla matych i srednich przed-
siebiorstw [MSP], firm z sektora ustug), naklady na dzialalnos¢ innowa-
cyjna (jako % wartosci produkcji sprzedanej wszystkich przedsiebiorstw).

Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka (PO 1G) okresla jedno-
cze$nie system udzielania dotacji na wiele typow inwestycji zwiazanych
z szeroko rozumiana innowacyjnoscia (finansowane sa wdrozenia nowo-
czesnych, wydajnych sposobéw produkgji i zarzadzania, produkcja nowo-
czesnych wyrobow oraz badania nad nimi, finansowana jest dziatalnosc¢
eksportowa itp.). W sumie w ramach PO IG sfinansowane maja zosta¢
inwestycje rzedu ok. 8,3 mld euro (do roku 2013). Pieniadze podzielono
miedzy bezposrednie wsparcie dla przedsiebiorcow (40% pieniedzy),
instytucji otoczenia biznesu (np. fundusze poreczeniowe, inkubatory
przedsiebiorczosci) oraz instytucje badawczo-rozwojowe.

Duze znaczenie ma Program Operacyjny Kapital Ludzki. Zawiera on
dokument strategiczny, w ktorym sformutowano diagnoze sytuacji Polski
w odniesieniu do takich kwestii, jak funkcjonowanie panstwa, adminis-
tracji publicznej, organizacji obywatelskich, dialogu spotecznego. Celem
glownym programu jest wzrost zatrudnienia i spéjnosci spotecznej. Nato-
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miast realizacji tego celu sprzyja¢ ma realizacja szesciu ponizszych celow
strategicznych:

*

*

podniesienie poziomu aktywnosci zawodowej oraz zdolnosci
do zatrudnienia 0séb bezrobotnych i biernych zawodowo;

zmniejszenie obszaréw wykluczenia spotecznego;

poprawa zdolnosci adaptacyjnych pracownikow i przedsie-
biorstw do zmian zachodzacych w gospodarce;

upowszechnienie edukacji spoteczenstwa na kazdym etapie
ksztalcenia przy rownoczesnym zwiekszeniu jakosci ustug edu-
kacyjnych iich silniejszym powiazaniu z potrzebami gospodarki
opartej na wiedzy;

zwiekszenie potencjatu administracji publicznej w zakresie opra-
cowywania polityk i swiadczenia ustug wysokiej jakosci oraz
wzmocnienie mechanizmow partnerstwa;

wzrost spojnosci terytorialne;.

Pieniadze na realizacje powyzszych celow trafiaja - poprzez system
konkurséw na projekty - do urzedow pracy, instytucji szkoleniowych,
administracji rzadowej i samorzadowej, przedsiebiorcow, instytucji otocze-
nia biznesu, organizacji pozarzadowych, szkol, zwiazkow zawodowych,
organizacji pracodawcow itp. Priorytetowe obszary, w ktorych sa one wy-
datkowane, to:

*

*

*

*

Priorytet I: Zatrudnienie i integracja spoteczna;

Priorytet 1I: Rozwoj zasobow ludzkich i potencjatu adaptacyj-
nego przedsiebiorstw oraz poprawa stanu zdrowia osob pracu-
jacych;

Priorytet III: Wysoka jakos¢ systemu oswiaty;

Priorytet IV: Szkolnictwo wyzsze i nauka;

Priorytet V: Dobre rzadzenie;

Priorytet VI: Rynek pracy otwarty dla wszystkich;

Priorytet VII: Promocja integracji spotecznej;

Priorytet VIII: Regionalne kadry gospodarki;

Priorytet IX: Rozw¢j wyksztalcenia i kompetencji w regionach;

Priorytet X: Pomoc techniczna.

Kazdy priorytet jest silnie sfunkcjonalizowany, tzn. wyposazony jest
w projekt konkretnych dziatan do podjecia, ktore stuza jego realizacji. Zo-
baczmy to na przykladzie Priorytetu I: Zatrudnienie i integracja spoteczna.
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Na jego realizacje zaplanowano kwote 76 mln euro. Za te pieniadze reali-
zowanych jest kilka celow szczegétowych: modernizacja urzedow pracy,
zwiekszenie zasiegu oddziatywania aktywnego wsparcia np. bezrobotnych,
wzmocnienie instytucji pomocy spotecznej i budowa partnerstwa na rzecz
integracji spoteczne;j.

Kazdemu celowi przypisano konkretne oczekiwania oraz konkretny
wskaznik, ktory pokaze poziom realizacji celu (wskaznik produktu i wskaz-
nik rezultatu). W przypadku pierwszego celu (modernizacja urzedow pracy)
sformutowano oczekiwanie, zgodnie z ktorym we wszystkich urzedach
pracy maja by¢ wdrozone standardy ustug swiadczonych bezrobotnym.
Drugim oczekiwaniem jest to, aby kluczowi pracownicy urzedow pracy
zostali objeci szkoleniami, w tym w zakresie obstugi os6b bezrobotnych
i poszukujacych pracy.

Aby zrealizowac cel szczegotowy 1, zaplanowano stworzenie modelu
szkolen. Zaplanowano oczywiscie badanie skutkow dziatan poprzez wskaz-
niki. W przypadku szkolen wskaznikiem produktu jest liczba kluczowych
pracownikow urzedow, ktérzy w wyniku udzielonego wsparcia podniesli
swoje kwalifikacje, a wskaznikiem rezultatu jest odsetek kluczowych pra-
cownikow urzedow, ktéorzy w wyniku udzielonego wsparcia podniesli
swoje kwalifikacje.

Krajowy Program Reform. Istnieja kolejne typy dokumentow stra-
tegicznych, ktore powstaja w zwiazku z cztonkostwem w UE. Przyktadem
jest Krajowy Program Reform (KPR). Dokument ten jest elementem unijne-
go systemu zarzadzania gospodarczego. Kazdy kraj cztonkowski tworzy
taki dokument, a obrazuje w nim dziatania podjete dla realizacji celow
strategii lizboniskiej w UE (2000-2010) oraz kolejnej strategii - Europa
2020%. Sg one sporzadzane w oparciu o wytyczne Komisji Europejskiej.
Przedstawia si¢ tam kluczowe parametry krajowej polityki gospodarczej,
m.in.: sredniookresowy scenariusz makroekonomiczny, glowne dzialtania,
aby realizowac cele strategii, gtéwne przeszkody dla wzrostu i zatrudnie-
nia oraz dzialania dla ich przezwyci¢zenia. Przyjmowane sa takze harmo-
nogram realizacji reform oraz ocena ich skutkow budzetowych.

W pierwszym KPR za gléwny cel uznano utrzymanie wysokiego
tempa wzrostu gospodarczego, sprzyjajacego tworzeniu nowych miejsc
pracy z zachowaniem zasad zréwnowazonego rozwoju. Sformutowano
priorytetowe obszary, w ktérych maja mie¢ miejsce dziatania publiczne:

% Pierwszy Krajowy Program Reform zostal zaakceptowany przez rzad w grudniu 2005 .,
a obejmowat lata 2005-2008. Kolejny dokument rzad przyjat w 2008 1., obejmowatl on
lata 2008-2011. W 2011 r. rzad przyjat trzeci dokument, ktéry obowigzuje do 2014 r.
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1) konsolidacja finanséw publicznych i poprawa zarzadzania finan-
sami publicznymi,

2) rozwoj przedsiebiorczosci;
3) wzrost innowacyjnosci przedsigbiorstw;

4) rozwdj i modernizacja infrastruktury oraz zapewnienie warun-
kow konkurencji w sektorach sieciowych;

5) tworzenie i utrzymanie nowych miejsc pracy oraz zmniejszanie
bezrobocia;

6) poprawa zdolnosci adaptacyjnych pracownikéw i przedsie-
biorstw poprzez inwestowanie w kapitat ludzki.

W pierwszym obszarze dzialan priorytetowych zaplanowano naste-
pujace dziatania: wprowadzanie obowiazkowego audytu wewnetrznego
w instytucjach publicznych, dalsza decentralizacja wydatkéw publicznych,
optymalizowanie dost¢pu do Swiadczen prowadzacych do wczesniejszej
dezaktywizacji pracownikow, doskonalenie systemu ubezpieczen spotecz-
nych rolnikéw, reforma systemu rentowego, kontynuacja reformy organi-
zacji ochrony zdrowia.

Powstanie najnowszego Programu Reform miato miejsce w nowych
warunkach. Powstata bowiem nowa unijna strategia (Europa 2020), a takze
doprecyzowane zostaly zasady zarzadzania ekonomicznego w UE. Nasta-
pito to w obliczu zaostrzajacego sie kryzysu ekonomicznego na Swiecie
i w Europie. Zaplanowano wzmocnienie systemu koordynacji polityki
makroekonomicznej i zarzadzania wdrazaniem reform strukturalnych w UE.
Komisja Europejska glebiej monitoruje w panstwach cztonkowskich zmia-
ny wprowadzane po to, aby realizowa¢ program ,Europa 2020”. Wprowa-
dzono mozliwosc¢ stosowania sankgji i sSrodkéw wobec panstw, ktore nie
realizuja przyjetych zobowiazan. Dotyczy to na przyktad relacji dltugu
publicznego do PKB. Pewne sankcje beda wprowadzane automatycznie,
gdy dane panstwo przekroczy okreslone parametry makroekonomiczne.
Komisja zaczeta formutowac szersza game analiz dziatan, ktére podejmuja
panstwa narodowe, a takze wiecej strategicznych wytycznych:

¢ roczne przeglady wzrostu,
¢ rady sektorowe;

¢ zalecenia adresowane do panstw cztonkowskich (uwzglednia
sie w nich jednak specyfike panstw).
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Wprowadzono tak zwany semestr europejski, okreslajacy cykl rapor-
6w, rekomendacji i dyskusji, ktéory Komisja uruchomita w 2011 roku.
Dokumenty analityczne stuza do identyfikowania zagrozen i w konsekwen-
cji ostrzegania, gdy dziatania jednego panstwa moga wywrze¢ negatywny
wplyw na pozostate panstwa.

Zalozono, ze analizie podlegaja: (1) wskazniki makroekonomiczne;
(2) monitoring dziatan reformatorskich stymulujacych wzrost gospodar-
czy (tematyczna koordynacja); (3) wskazniki fiskalne przyjete w ramach
Paktu Stabilnosci i Wzrostu®.

Glebsza koordynacja w planowaniu strategicznym stuzy zwigksze-
niu stabilnosci unijnej gospodarki i ochronie przed takimi zdarzeniami,
ktore miaty miejsce w Grecji. Glownym punktem zainteresowan sa finanse
publiczne panstw cztonkowskich.

W Krajowym Programie Reform (2011-2014) zalozono wykorzystanie
zestawu wskaznikow dla zobrazowania realizacji celow (w czasie obowia-
zywania strategii Europa 2020). W wypadku tej strategii cele wyrazone we
wskaznikach sa zréznicowane w réznych krajach, z uwagi na ich odmien-
ne poziomy rozwoju. Polska przyjeta do realizacji nastepujace cele:

¢ osiagniecie 71% stopy zatrudnienia dla oséb w wieku 20-64 lat;

¢ podniesienie wydatkow na inwestycje w B+R do poziomu 1,7%
PKB:

¢ zmniejszenie zuzycia energii pierwotnej do poziomu ok. 96 Mtoe;

¢ zwigkszenie wykorzystania odnawialnych zrodet energii (OZE),
redukcja emisji CO;

¢ zmniejszenie do 4,5% odsetka 0sob wczesnie konczacych nauke;

¢ zwigkszenie do 45% odsetka osob z miodego pokolenia posia-
dajacych wyksztalcenie wyzsze;

¢ obnizenie o 1,5 mln liczby 0séb zagrozonych ubéstwem i/lub
deprywacja materialna i/lub zyjacych w gospodarstwach domo-
wych bez 0sob pracujacych lub o niskiej intensywnosci pracy.

Otwarta metoda koordynacji. Na poczatku tego podrozdziatu przy-
pominatem, Zze szereg dokumentéw programowych czy wrecz strategicz-
nych powstaje takze w ramach otwartej metody koordynacji (OMK) (ang.

39

Zob. dokument Komisji Europejskiej Governance, Tools and Policy Cycle of Europe 2020.
4 Pakt zaktada, ze kryteria fiskalne z Maastricht (np. relacja dtugu publicznego do PKB to
maksymalnie 60% PKB) obowigzuja wszystkie kraje cztonkowskie po przyjeciu do unii wa-
lutowej. Zob. K. Zukrowska, Zarzadzanie dla sukcesu. Wyzwania dla Polski w realizacji Stra-
tegii Europa 2020, ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2011, nr 1.
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open method of coordination). Jest to jedna z form wspoétpracy miedzy pan-
stwami cztonkowskimi UE, ktora rozpoczeto w 2000 roku i potraktowano
ja wowczas jako instrument realizacji strategii lizbonskiej. W ramach tej
metody panstwa cztonkowskie prezentuja swoje wybrane polityki publicz-
ne. Identyfikuja i definiuja cele, ktdre chca osiagnac¢, pokazuja instrumen-
ty, ktore stosuja do ich realizacji i mierzenia stopnia ich osiagniecia
(wspolne wskazniki), a takze punkty odniesienia dla wiasnych praktyk
(benchmarking). Tworza jakby wspdlne ramy do analizy i projektowania
dziatan publicznych (policy framework).

OMK zastosowano w dziedzinie polityki gospodarczej (m.in. wyra-
zem tego sa Krajowe Programy Reform), polityki zatrudnienia oraz poli-
tyki ograniczania ubdstwa i wykluczenia spotecznego, polityki emerytal-
nej, polityki zdrowia. W 2006 roku doszto do potaczenie dziatan w obre-
bie trzech ostatnich polityk. Opracowywane sa wspodlne serie publikacji
wydawanych przez kraje cztonkowskie - Krajowe Raporty nt. Zabezpiecze-
nia Spotecznego i Integracji Spotecznej (ang. National Strategy Report on Social
Protection and Social Inclusion). W sktad raportéow wchodza Krajowe Plany
Dzialan na rzecz Integracji Spotecznej (KPD/Integracja, ang. NAP/In-
clusion). Komisja Europejska oraz Rada Europejska publikuja wspolne spra-
wozdania w sprawie integracji spotecznej w oparciu o raporty narodowe *.

Otwarta metoda koordynacji stuzy takze wyspecyfikowaniu najlep-
szych praktyk w realizacji polityk i uczynieniu z nich punktu odniesienia
dla poszczegolnych krajow (benchmarking). Zaktadano uruchomienie wza-
jemnego procesu uczenia si¢ przez wszystkich, a takze wprowadzenie mecha-
nizmu zarzadzania przez cele. W efekcie miato to stuzyc¢ europeizacji tych
polityk. Uznawano to za jako przeciwwage dla modelu odgornej euro-
peizacji, ktora jest oparta na tworzeniu unijnych regulacji w wyniku stano-
wienia prawa przez Parlament Europejski (metoda wspolnotowa)®. Wed-
tug niektorych ocen OMK nie jest dobrze zintegrowana z politykami
publicznymi, ktore sa realizowane na poziomie krajowym. Polscy eksperci
wskazuja, ze OMK pozostaje zdominowana przez nowq klase wysokich rangq
urzednikow stuzby cywilnej i przedstawicieli Komisji Europejskiej. (...) W efek-
cie powstaje ryzyko, ze OMK stanie si¢ procesem nadawania ,,opakowania” dla
jug istniejacych dziatan krajowych®. Ich zdaniem potrzebne jest wieksze

41

Zob. Joint Reports, http://ec.europa.eu/social/main jsp?catld=757&langld=en [27.01.
2012 r].

“ T. Grosse, Wyzwanie dla polskiej polityki publicznej. Zarzadzanie gospodarcze w Unii Euro-
pejskiej, ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2011, nr 4.

“ A Chion-Dominczak, J. Hausner, D. Kwiecinska, A. Pacut, Polityka spoteczna w Unii
Europejskiej, [w:] Europejski model spoteczny, red. D. Rosati, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa 2009, s. 84.

| 281



METAPOLITYKA. PROGRAMOWANIE STRATEGICZNE

zaangazowanie medioéw, opinii publicznej oraz parlamentéw narodowych,
aby metoda koordynacji mogta odgrywac wtasciwa role w politykach kra-
jowych. Potrzebna jest takze wigksza polityczna wiarygodnos¢ procesu.

W Polsce powstaty publikacje, ktore byty wktadem naszego kraju
w mechanizm otwartej metody koordynacji. Pod koniec 2008 roku rzad
zaakceptowal Krajowy Program Zabezpieczenie spoteczne i integracja spo-
teczna na lata 2008-2010*. Powstat on wedtug unijnej metodologii, ktora
zaklada ocene biezacej sytuacji w zakresie biedy i wykluczenia spoteczne-
go, analize celow, zestawienie priorytetow, opis dzialan. Natomiast pod
wzgledem merytorycznym dokument musial zawiera¢ czesci o systemie
emerytalnym, zdrowia i opiece dlugoterminowej. Zalozono w nim trzy
priorytety: (1) przeciwdzialanie ubdstwu i wykluczeniu spotecznemu dzie-
ci, (2) integracje przez aktywizacje spoteczna i zawodowa osob zagrozo-
nych wykluczeniem spotecznym, (3) rozwdj wysokiej jakosci ustug spo-
tecznych. W ramach poszczegélnych priorytetow wskazano na dziatania,
ktore zaplanowano.

Na przyktad w ramach pierwszego priorytetu zatozono dziatania:
aktywizacje zawodowa niepracujacych rodzicow, ulge prorodzinng (wpro-
wadzono w 2007 r.), wsparcie dzieci w ramach Swiadczen rodzinnych,
rozwdj form opieki nad dzieckiem (w tym rowniez opieki zastepczej),
dziatania profilaktyczne (np. wprowadzenie asystentéw rodzinnych, ktorzy
mieli rozpocza¢ prace od 2010 roku, natomiast zaczna od 2012 roku
w tych gminach, ktore zdecyduja si¢ na to), obnizenie wieku obowiazku
szkolnego oraz upowszechnienie wychowania przedszkolnego, wyréwny-
wanie szans edukacyjnych w dostepie do ksztalcenia dzieci z rodzin ubo-
gich (stypendia i zasitki szkolne o charakterze socjalnym, kontynuowanie
dofinansowania zakupu podrecznikéw szkolnych), wyréwnywanie szans
edukacyjnych wynikajacych z réznic pomiedzy miastem a wsia.

Narodowy Program Foresight. Warto wspomniec, ze rowniez poza
rzadem czy administracja publiczna powstaja dokumenty pokazujace stra-
tegiczne kierunki rozwoju®. Przyktadem moze by¢ Narodowy Program
Foresight ,,Polska 2020”. Program zapoczatkowany zostal w 2004 1. przez
Ministra Nauki i Informatyzacji, a w grudniu 2006 r. uruchomit go Mi-
nister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Finansowany jest z unijnych dotacj.

Wykorzystuje on metody naukowe do wyznaczania ewentualnych
drég rozwoju. Innymi stowy, Foresight jest procesem systematycznego i wszech-

4 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Krajowy Program ,Zabezpieczenie spoteczne i in-
tegracja spoteczna na lata 2008-2010” (dokument przyjety przez Rade Ministrow 16
grudnia 2008 r.), Warszawa 2008.

* http://foresight.polska2020.pl/cms/ [10.05.2012 r.].
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stronnego rozpoznawania dalekosigznych trendéw rozwojowych w nauce i tech-
nologii oraz identyfikacji obszarow o kluczowym znaczeniu dla maksymalizacji
korzysci spotecznych i gospodarczych®.

W ramach programu budowano réznorodne scenariusze rozwoju.
Badano prawdopodobny rozwoéj w zakresie trzech obszaréw: bezpieczen-
stwa, technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych oraz zréwnowa-
zonego rozwoju Polski. W efekcie zaprezentowano zintegrowane scenariu-
sze rozwoju Polski do 2020 roku. Zostaly one zaprezentowane 16 lutego
2009 r. Prace nad nimi angazowaly szerokie grono uczonych. W dys-
kusje i badania nad przysztoscia z zasady wlaczani sa eksperci i przedsta-
wiciele réznych srodowisk: biznesu, mediéw, rzadu, ugrupowan politycz-
nych i spoteczenstwa. Zwieksza to szanse na wypracowanie trafnych wizji
przysztosci, a takze stworzenie lepszej podstawy do podejmowania decyzji
publicznych.

Tego typu badania maja juz dtugie tradycje w niektorych krajach. Po
raz pierwszy zastosowali je Japonczycy w 1970 roku, ale na szersza skale
zaczeto je stosowac na przetomie XX i XXI wieku (USA, Holandia, Niemcy,
Wielka Brytania, Nowa Zelandia, Szwecja, Wegry, Czechy).

Polityki i strategie finansowe. WymieniliSmy powyzej szereg roz-
nych kategorii dokumentow strategicznych. Tworza one konstrukeje, ktora
mozna nazwac polityka rozwoju Polski. Ksztattowata sie ona od 1990 roku,
miato to miejsce w réznych formach, w tym w formie rozwoju réznych
elementow polityki regionalnej czy polityki zagospodarowania przestrzen-
nego, rozwoju obszarow wiejskich itp.

Wydaje sie jednak, ze priorytety, ktore miaty najwieksze znaczenie
w politykach, zawarte byly zazwyczaj w calej sekwencji dokumentow stra-
tegicznych tworzonych przez Ministerstwo Finansow. Ministra finansow
mozna postrzegac jako gtownego ,polityka rozwoju”. Przez wiele lat szef
resortu finansow miat szczegélna pozycje w wielu rzadach (jednoczesnie
pehnit funkcje wicepremiera). Tworzyt on bowiem gltéwne programy gos-
podarcze rzadu. W znacznym stopniu wyznaczaly one okreslone parametry
finansowe panstwa (do nich musialy dostosowywac si¢ inne ministerstwa
ze swoimi planami). Wydaje sie, ze w ostatnich latach parametry te wyni-
katy z trzech priorytetow programowych rzadéow (w znacznym stopniu
wspolne dla wszystkich z nich):

1) konwergencji, czyli dazenia do nadrobienia dystansu do $red-
niego poziomu rozwoju istniejacego w Unii Europejskiej;

% Raport z wynikow badania Delphi w Narodowym Programie Foresight. Polska 2020, red.
A. Kowalewska (lider projektu), J. Szut, M. Wojtkiewicz, Warszawa 2008, http://foresight.-
polska2020.pl/export/sites/foresight/pl/news/files/Czesc_1_Wstep.pdf.
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2) konwergencji w sensie spelnienia tak zwanych kryteriow
z Maastricht, czyli uzyskanie okreslonego poziomu dilugu
publicznego (maksymalnie 60% PKB), inflacji i deficytu budze-
towego;

3) zapewnienie stabilnosci finansowej panstwa.

W powyzszym sensie naprawde strategiczne byty dokumenty, ktore
projektowatly dzialania na rzecz realizacji tych parametrow. Trzeba tu wy-
mieni¢ programy konwergencji¥, aktualizowane przez rzad niemal co roku.
Sa to analizy finansowe panstwa sporzadzane gtéwnie pod katem spetnia-
nia przez Polske kryteriow z Maastricht. Przedstawiaja one prognozy klu-
czowych parametréw makroekonomicznych, takich jak wzrost PKB, stopy
zatrudnienia, poziomu deficytu budzetowego, inflacji, dtugu publicznego.
Okreslane sa tam czynniki ryzyka, ktore moglyby negatywnie wptynac¢ na
ksztalt finansow publicznych, na przyktad w wyniku spowolnienia wzrostu
gospodarczego, niskiej absorpcji funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci UE, pogorszenia nastrojow inwestycyjnych czy spowolnienia
przemian struktury gospodarki w kierunku ustug skutkujgcego spadkiem tempa
poprawy na rynku pracy®. Programy konwergencji zawieraja analize gtow-
nych wydatkow sektora publicznego, w tym tez samorzadowego. Zawie-
raja zazwyczaj plan ich racjonalizacji. Na przyktad w 2006 roku zaktadano
zracjonalizowac wydatki oraz ich lepsza kontrole w:

¢ administracji (konsolidacja niektorych jednostek sektora insty-
tucji rzadowych i samorzadowych, wprowadzenie budzetu zada-
niowego);

¢ ochronie zdrowia (efektywne wykorzystanie zasobow, wdroze-
nie zoptymalizowanego koszyka swiadczen gwarantowanych);

¢ systemie rentowym (ujednolicenie zasad funkcjonowania syste-
mu rentowego z emerytalnym w zakresie wyznaczania wielkosci
swiadczen);

¢ ubezpieczeniach spotecznych rolnikéw (zroznicowanie sktadki
i wyptacanych swiadczen);

¢ systemie emerytalnym (zmniejszanie réznic w wysokosci eme-
rytur kobiet i mezczyzn, nizsze dotacje do systemu ubezpieczen
spotecznych, promowanie aktywnosci zawodowej)*.

47 Programy konwergencji na poszczegdlne lata sa na stronie internetowej Ministerstwa

Finansow, www.mf.gov.pl/index.php?const=1&dzial=90&wysw=4 [25.04.2012 r.].
“  Program konwergencji, aktualizacja 2006, Warszawa, listopad 2006 ., s. 27.
4 Tamze, s. 34.
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Programy konwergencji zawieraja takze wyszczegolnienie kluczo-
wych dziatan publicznych, ktére sg istotne z punktu widzenia stanu
finansow publicznych. Na przyktad w 2004 roku zaplanowano dziatania®,
ktore miaty zwiekszy¢ dochody panstwa w wyniku przede wszystkim:

¢ poszerzenia bazy podatku dochodowego od rolnikow;
¢ stopniowego zréwnywania stawek podatku VAT;

¢ poprawy efektywnosci dziatania aparatu skarbowego.

Ponadto w tym roku wskazano na oszczednosci, ktore chciano uzys-
ka¢ w wyniku m.in. zmniejszenia zatrudnienia w administracji wojewodz-
kiej oraz maksymalnego wykorzystania dotychczas pracujacych w admi-
nistracji, a takze:

¢ ograniczenia kosztow dziatania administracji;

¢ wprowadzenia obowiazkowego audytu wydatkow biezacych in-
nych instytucji publicznych poza administracja rzadowa;

¢ likwidacji niektorych funduszy i agencji oraz niektérych zadan
wykonywanych przez publiczne agencje i fundusze, likwidacji
i konsolidacji niektorych jednostek administracji rzadowej oraz
likwidacji wybranych srodkow specjalnych w ministerstwach
i urzedach centralnych;

+ modyfikacji systemu awansu zawodowego nauczycieli i odejscia
od niektérych dotychczasowych rozwiazan specjalnych dla
nauczycieli bedacych emerytamirencistami oraz nauczycieli

akademickich.

Oproécz programow konwergencji Ministerstwo Finansow publikuje
Wieloletnie plany finansowe parnistwa. Do tej pory mialy one edycje na lata
2010-2013 oraz na lata 2011-2014. Przedstawia w nich prognozy pod-
stawowych wskaznikow makroekonomicznych oraz analizy oraz plany
w zakresie polityki finansowej panstwa. Resort finanséw opublikowat takze
dokument pt. Strategia zarzqdzania dtugiem sektora finansow publicznych
w latach 2012-15>". Sporzadzenie i publikacja tego dokumentu jest reali-
zacja wymogu stawianego przez ustawe z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych.

50

Program konwergencji (przyjety przez Rade Ministrow 30.04.2004 r.), Warszawa 2004,
s. 44-45.

58 Ministerstwo Finansow, Strategia zarzqdzania dtugiem sektora finansow publicznych w
latach 2012-15, Warszawa 2011.

| 285



METAPOLITYKA. PROGRAMOWANIE STRATEGICZNE

Funkcje panstwa

Zarzadzanie panstwem - utrzymanie i funkcjonowanie organow wtadzy publicz-
nej oraz wykonywanie zadan administracji rzadowe;.

Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzadek publiczny - utrzymanie zdolnosci i od-
powiednie do zaistniatej sytuacji reagowanie w przypadku wystapienia zagrozen
dotyczacych bezpieczenstwa publicznego, zycia i zdrowia obywateli, porzadku
prawnego i majatku narodowego, jak réwniez ochrona przed bezprawnymi dziata-
niami oraz skutkami klesk zywiotowych.

Edukacja, wychowanie i opieka - zapewnienie wyksztalcenia i kwalifikacji zawo-
dowych spoteczenstwa, zapewnienie powszechnego dostepu do nauki, jak rowniez
wspieranie funkcji wychowawczej, opiekuriczej i profilaktycznej realizowanej przez
szkoty i inne placowki oraz wyrownanie szans edukacyjnych dzieci i mtodziezy.
Zarzadzanie finansami panstwa - efektywne zaspokajanie potrzeb w zakresie fi-
nansowania wszystkich polityk panstwa w sposob bezpieczny, stabilny i zréwno-
wazony (np. dziatania kontrolne i administracyjne oraz nadzér nad rynkiem kapi-
talowym, ubezpieczeniowym, emerytalnym i bankowym, ponadto kontrola skarbowa).
Ochrona praw i interesow Skarbu Panstwa - sprawy dotyczace gospodarowania
mieniem Skarbu Panstwa.

Polityka gospodarcza kraju - dzialania majace na celu zapewnienie statego wzrostu
gospodarczego, postepu spoteczno-ekonomicznego oraz rozwoju gospodarki krajowej.
Gospodarka przestrzenna, budownictwo i mieszkalnictwo - dziatania panstwa
na rzecz polityki mieszkaniowej (wsparcie nowych inwestycji mieszkaniowych, in-
westycji rewitalizacyjnych).

Kultura fizyczna - dzialania na rzecz promogji i upowszechniania aktywnosci fi-
zycznej w spoleczenstwie, wspieranie sportu wyczynowego oraz rozwoj infrastruk-
tury sportowe;j.

Kultura i dziedzictwo narodowe - dziatania na rzecz rozwoju i opieki nad mate-
rialnym oraz niematerialnym dziedzictwem narodowym.

Nauka polska - dzialania zwiazane z polityka naukowa, naukowo-techniczna i in-
nowacyjng panstwa.

Bezpieczenistwo zewnetrzne i nienaruszalnosc granic - dziatania na rzecz roz-
woju zdolnosci operacyjnych sit zbrojnych dla zapewnienia skutecznej obrony
i ochrony polskich granic.

Srodowisko - sprawy bezpieczenstwa energetycznego, ochrony srodowiska, gos-
podarki zasobami naturalnymi.

Zabezpieczenie spoleczne i wspieranie rodziny - dziatania na rzecz ubezpie-
czonych i $wiadczeniobiorcow oraz ich rodzin w ramach systemdéw zaopatrzenia
i ubezpieczenia spotecznego.

Rynek pracy - dzialania na rzecz wspierania zatrudnienia i przeciwdziatania bez-
robociu.

Sprawy obywatelskie - dziatania na rzecz organizacji urzedow administracji pub-
licznej (wdrazania e-administracji), w tym ewidencja ludnosci, dowodéw osobistych
i paszportow, rejestracja stanu cywilnego, polityka migracyjna, wsparcie polonii.
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Funkcje panstwa (c.d.)

Ksztaltowanie rozwoju regionalnego kraju - dziatania na rzecz wykorzystania
terytorialnych potencjatéw rozwojowych dla osiagania celéw rozwoju kraju.
Sprawiedliwos¢ - dziatania panstwa na rzecz zagwarantowania obywatelom kon-
stytucyjnego prawa do sadu i rozpatrzenia spraw w rozsadnym terminie.
Infrastruktura transportowa - dzialania na rzecz modernizacji, budowy oraz
utrzymania i ochrony infrastruktury transportowe;j.

Zdrowie - dziatania panstwa na rzecz zapewnienia warunkéw do ochrony zdrowia
obywateli.

Polityka rolna i rybacka - dzialania panstwa na rzecz produkgji roslinnej i ochro-
ny roslin uprawnych, produkeji zwierzecej i hodowli zwierzat, nadzoru nad zdro-
wotng jakoscia zywnosci itp.

Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna i techniczna - dziatania
wspolne dla administracji publicznej oraz dziatania panstwa na rzecz zarzadzania,
koordynacji merytorycznej funkcjonowania panstwa oraz planowania strategiczne-
g0 1 operacyjnego.

Zrédto: Rada Ministréw, Wieloletni plan finansowy panstwa, Warszawa, maj 2012 r.

Finanse publiczne odgrywaja zasadnicza role w zyciu panstwa, co
podkresla firmowany przez premiera Plan rozwoju i konsolidacji finansow
2010-2011. Jako kluczowe przedstawione sa tam kwestie stabilnosci
finansow, nastepnie kwestie strukturalne - dokonczenie reformy emerytal-
nej, kontynuowanie prywatyzacji. W naste¢pnej kolejnosci sa takie prioryte-
ty, jak edukacja, nauka i innowacyjnos¢, a w szczegélnosci upowszechnie-
nie i wychowania przedszkolnego, poprawa mechanizméw udzielania po-
mocy psychologiczno-pedagogicznej, finansowanie o$wiaty, usprawnienie
systemu awansu zawodowego i wynagradzania nauczycieli, nowy model
finansowania szkolnictwa wyzszego, racjonalizacja systemu wsparcia fi-
nansowego dla studentow i doktorantow, zwiekszenie wspotpracy nauki
i biznesu oraz wsparcie sektora innowacyjnych technologii.

Budzet zadaniowy. Urzad ministra finansow® wprowadza kluczo-
we dla calego sektora publicznego przedsiewziecie modernizacyjne - tzw.
budzet zadaniowy. Od niego zalezy to, na ile panstwo moze funkcjonowac
efektywnie (prace nad budzetem zadaniowym rozpoczeto w 2006 roku).

Budzet zadaniowy to jakby zmiana zasad podejscia do rozliczalnosci
administracji. Obecnie urzedy musza wykazac, ze wydaja pieniadze zgod-
nie z regulami prawa. W nowym systemie maja udowodni¢, ze wydane
pieniadze zapewnily okreslony zaplanowany rezultat. Innymi stowy urze-

%2 W rzadzie kierowanym przez Prawo i Sprawiedliwos¢ prace nad wdrozeniem budzetu

zadaniowego prowadzono glownie w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
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dy beda rozliczac sie z tytutu realizacji wybranych zadan panstwa. Wyod-
rebniono 22 funkcje opisane w Wieloletnim planie finansowym paristwa.
Funkcje sktadaja si¢ z zadan i podzadan. Zaklada sie tu takze, Ze ministro-
wie wyznaczaja 3-5 zadan priorytetowych. Idea budzetu zadaniowego
porzadkuje zatem funkcje panstwa. Pelne wdrozenie tego przedsiewziecia
moze w znacznym stopniu przeorientowac profil administracji w kierunku
dziatania bardziej menedzerskiego, zorientowanego na efekty.

Wedtug T. Lubinskiej budzet zadaniowy polega na wprowadzeniu za-
rzqdzania Srodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane
i zhierarchizowane na rzecz osiqgania okreslonych rezultatow (realizacji zadan),
mierzonych za pomocq ustalonego systemu miernikéw. Budzet zadaniowy poz-
wala na ustalenie, ktore zadania sq najwazniejsze dla realizacji celow oraz za
pomocq miernikow ukazuje, w jakim stopniu zostaty one wykonane®.

W 2013 roku urzedy maja zaczac formutowac swoje budzety w ukta-
dzie zadaniowym. Na poczatku 2012 roku resorty przygotowywaly jeszcze
tradycyjnie rozumiany budzet swoich wydatkéw oraz rownolegle budzet
w ukladzie wykonywanych zadan. Wczesniej niektore resorty pilotazowo
przygotowywaty budzety zadaniowe.

W wyniku zastosowania budzetu zadaniowego minister finansow
moze zyska¢ w rzadzie znacznie wiekszy zakres merytorycznego wptywu.
Moze on zwiekszy¢ swoj potencjat przy negocjacjach wysokosci budzetow
innych resortow, zwlaszcza w sytuacji, gdyby ich szefom nie udawato sie
wywiazywac z realizacji zaplanowanych zadan. By¢ moze pozycja ministra
finansow stanie sie bliska pozycji kanclerza skarbu w brytyjskim rzadzie
(ang. Chancellor of the Exchequer), ktory z innymi resortami ma relacje kon-
traktowe. Zawiera on z nimi kontrakty na wykonanie zadan scisle okreslo-
nych w priorytetach rzadu. Podczas rzadéow New Labour resorty podpisy-
waly trzyletnie porozumienia w sprawie wykonania tych zadan (Public
Service Agreements). Ich realizacja byta scisle badana w cyklicznych przegla-
dach (Spending Review). Kanclerz skarbu odgrywa kluczowa role w calym
tym procesie. Odpowiada bowiem za to, aby wydatki zapewniaty najwyz-
szy z mozliwych poziom ustug publicznych dla obywateli. Nowy rzad bry-
tyjski, ktory powstal w potowie 2010 roku, formalnie znidst system poro-
zumien w sprawie wykonania zadan, ale w to miejsce powstat podobny
system. Opiera si¢ on na porozumieniach resortow (departmental set-
tlements) z kanclerzem skarbu, ktére dotycza planowanych wydatkow
i rezultatow. Utrzymana jest Scista kontrola rezultatow.

% T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie pie-

niedzmi publicznymi, Difin, Warszawa 2007, s. 9.
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Dojrzala polityka rozwoju. Usprawnienie polityki rozwoju jest wiel-
kim wyzwaniem dla Polski, szczegélnie przy ograniczonych srodkach
finansowych na jej realizowanie, ale przede wszystkich przy braku wystar-
czajacych umiejetnosci i kwalifikacji do jej programowania i wykonywania.
Potencjalnie jednak podejmowane wysitki moga przynies¢ wiele korzysci.
Matgorzata Sulmicka wskazuje miedzy innymi na takie zalety programo-
wania, jak: mozliwos¢ identyfikacji najwazniejszych wyzwan i problemow do
rozwiqzania, mozliwos¢ podejmowania prewencyjnych dziatan, ktore stajq sie
formq przygotowania kraju i spoteczeristwa na wyzwania przysztosci. Polityka
rozwoju jest takze obszarem, gdzie koncentrujemy Srodki na najwazniej-
sze przedsiewziecia, gdzie formutujemy kierunkowq wizje 0golng™.

Zastanowienia wymaga kwestia, czy rzeczywiscie mamy juz warunki
do tego, aby mogto dojs¢ do petnego uporzadkowania systemu powstawa-
nia dokumentoéw strategicznych, w tym ustanowienia racjonalnej ich liczby.
Struktura wyzej prezentowanych dokumentow strategicznych nie zawiera
wszystkich istotnych programéw dziatania publicznego. Szereg kolejnych
typow dokumentow panstwowych o istotnej randze powstaje bowiem na
gruncie ustaw branzowych (strategie branzowe, np. w energetyce, polityce
ochrony srodowiska). Ponadto mamy wiele dokumentow strategicznych,
ktore powstaja w zwiazku z czlonkostwem w Unii Europejskiej, w tym
w zwiazku z zarzadzaniem ekonomicznym we Wspélnocie. Istnieje zatem
potrzeba silnego monitorowania stosowania narzedzi programowania
strategicznego w praktyce. Wiasciwa metoda jest badanie zgodnosci mery-
torycznej roznych strategicznych dokumentéw (branzowych i horyzontal-
nych).

Wydaje sie, ze zaleta przedsiewziecia podjetego przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego jest przede wszystkim zainicjowanie nowego typu
strategii horyzontalnych. Tych zawsze brakowato, tymczasem sa one klu-
czowe, poniewaz rozpatruja wyzwania nie z waskiego, branzowego punktu
widzenia, ale w oparciu o analize szeroko rozumianych zjawisk i trendow
obserwowanych na Swiecie. Wspotczesne problemy, zwlaszcza te najwaz-
niejsze, to takie, ktore przecinaja sztywne granice tradycyjnych sektorow
czy silosow, jak edukacja, gospodarka, sprawy zagraniczne, zdrowie itp.
Jak czesto mozna przeczyta¢ w roznych publikacjach, wspoétczesnie naj-
wazniejsze problemy maja charakter przekrojowy i dotycza szeregu sekto-
réw jednoczesnie. Radzenie sobie z takimi problemami jest niestychanie
trudne. Wymaga dopasowania wielu instytucji publicznych i spotecznych,
nie mowiac o koniecznosci budowania specyficznych kwalifikacji wsrod

% M. Sulmicka, Strategia Rozwoju Kraju - nadrzedny dokument w nowym systemie
programowania rozwoju, ,E-mentor” 2007, nr 1(18).
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urzednikow, ekspertow, akademikow, ktorzy byliby w stanie tworczo nad
nimi pracowac.

Powodzenie w programowaniu strategicznym bedzie uwarunkowa-
ne takze umiejetnosciami analitycznymi i organizacyjnymi w réznych
srodowiskach istotnych dla panstwa - od politykow i urzednikow po uni-
wersytety i think-tanki. Potrzebna jest bogata infrastruktura dla wykony-
wania systemowego myslenia panstwowego, budowania zobiektywizowa-
nej wiedzy spolecznej i ekonomicznej opartej na zaawansowanych
badaniach. Kluczowe znaczenie ma potencjal umiejetnosci istniejacy
w administracji centralnej, ale jednoczesnie jest z tym najwiekszy problem.
Z jednej strony dysponuje ona olbrzymim potencjatem ludzkim i finan-
sowym (uwzgledniajac dostep do funduszy unijnych), ale z drugiej jest
organizmem niedopasowanym pod wzgledem metod dzialania, zwlaszcza
gdy spojrzymy na metody wykorzystywane w krajach Zachodu. Jej kultura
organizacyjna niestychanie utrudnia prowadzenie czy choc¢by koordyno-
wanie tak trudnych przedsiewziec¢, jakich wymaga programowanie stra-
tegiczne.

Kluczowe cechy optymalnego programowania strategicznego:

* wielowymiarowy charakter - strategie dotycza tych probleméw i kwestii, ktore
odczuwane sa jako dolegliwe dla istotnych liczbowo grup spotecznych albo
ktore uznawane sa za bariery dla rozwoju;

* spojnosc miedzy celami - zapisy w strategiach maja godzic cele, ktore sa w roz-
nych okolicznosciach sprzeczne, jak cele dotyczace spojnosci spotecznej, rozwo-
ju ekonomicznego i zachowania czystosci sSrodowiska naturalnego;

* horyzontalnos¢ - w strategiach programuje sie dziatania, ktore maja charakter
przekrojowy, czyli angazuja wiele sektorow jednoczesnie; naleza do nich edu-
kacja, sprawy spoteczne, kwestie ekonomiczne itp.;

* podejscie systemowe - strategie programuja sekwencje logicznie powiazanych
dziatan, ktore rozciagniete sa w czasie;

* partycypacja spoleczna - w proces programowania angazuje sie lokalnych
partneréw, ktorzy wnosza wlasciwy sobie wkiad wiedzy i doswiadczen;

* elastycznosc i ciaglos¢ - programuje sie, zaktadajac, ze podejmowane dziatania
beda kreatywne, dostosowywane do zmieniajacych sie warunkow w otoczeniu
zewnetrznym i wewnetrznym,

* ewaluowanie i monitorowanie dzialan - programujac dzialania strategiczne,
zaklada sie, ze beda one podlegaly zasadzie ewaluacji i monitoringowi. Tylko
dzieki temu uzyskujemy kontrole nad jakoscia dziatan i rezultatow, ktore przy-
nosza.

Zrédto: z wykorzystaniem M. Sulmicka, Strategia Rozwoju Kraju - nadrzedny dokument w no-
wym systemie programowania rozwoju, ,E-mentor” 2007, nr 1(18).
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Zrobmy jeszcze jedno rozroznienie. Otoz jedna sprawa jest umie-
jetnos¢ programowania, czyli formutowania celow, priorytetow, koncepcji,
a druga umiejetnos¢ ich realizacji. Realizacja strategii wymaga umiejet-
nosci postugiwania sie adekwatnymi narzedziami dziatania, a takze wspot-
pracy licznych interesariuszy. Wiele zalezy od poziomu zrozumienia, ze
realizacja celow strategicznych uwarunkowana jest zdolnoscia do taczenia
zasobow. Czes¢ z nich znajduje sie w sektorze publicznym, a czesc
w sektorze prywatnym i obywatelskim. Bardzo wazne jest dopasowanie
ich do siebie. Jak gltosi wielu uczonych, zyjemy w czasach daleko idacej
wspotzaleznosci. Oznacza to, ze zadna z grup spotecznych nie jest w sta-
nie realizowac¢ swoich intereséw bez okreslonej wspoétpracy z innymi gru-
pami. Tak wlasnie jest w dziedzinie tworzenia i realizacji strategii. Niezbed-
ne jest wyciagniecie wszystkich praktycznych wnioskow ptynacych z istnie-
nia owej wspolzaleznosci, aby realizacja strategii stata si¢ mozliwa. Nalezy
dokladnie zrozumie¢ sens, okresli¢ zakres, mechanizmy i wypracowywac
pola strategicznego wspotdziatania. Pod tym wzgledem warto spojrzec na
zachodnioeuropejskie doswiadczenia w zakresie dialogu spotecznego mie-
dzy réznymi grupami spotecznymi, w tym miedzy grupami o tradycyjnie
sprzecznych interesach, jak pracodawcy i pracobiorcy. Otéz fatwo mozemy
zauwazy¢, ze postrzega si¢ tam zdolnos¢ do wspotpracy jako rzecz stra-
tegiczna, ktora warunkuje rozwoj i przesadza tak o wysokiej jakosci zycia,
jak i o konkurencyjnosci narodowych gospodarek w Swiecie globalne;
rywalizacji.
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Rozdziat dziewiaty

Wiedza o politykach publicznych
(analizy programowe/eksperckie)

* Tyle wiadzy, ile wiedzy

* Wiedza operacyjna (wiedza istotna dla polityk)

* Dziafania w oparciu o wiedze

* Analizy eksperckie polityk

* Porzadkowanie wiedzy eksperckiej

*  Wskazniki dla pomiaréw rezultatéw w politykach

* Polskie wskazniki

* Ewaluacja polityk/programoéw i dziatai publicznych

* Kultura ewaluacji

o Zrédia wiedzy o polskich politykach publicznych
Zastrzezenia do wiedzy eksperckiej mozna ciagna¢ niemal w nie-
skoniczonos¢. Mozna nawet zapytac, jak to sie stato z kryzysem gos-
podarczym, ktéry wybucht w USA w 2008 r. i ktory blyskawicznie

przenosit sie do innych krajow. Stany Zjednoczone sa prekursorem
i potentatem w generowaniu wiedzy eksperckie;j.






WIEDZA O POLITYKACH PUBLICZNYCH (ANALIZY PROGRAMOWE/ EKSPERCKIE )

Francis Bacon podkreslil, ze mamy tyle wtadzy, ile mamy wiedzy.
Wiedza o naturze i dynamice probleméw daje nam - do pewnego stopnia
- wladze nad nimi. Dzieki niej rosna szanse na to, ze one nie zapanuja nad
nami i nie zdestabilizuja wzglednej rownowagi spoteczno-ekonomicznej,
dzigki ktorej mozliwe jest zbiorowe zycie ludzi.

Wiedza o problemach publicznych, ktéra jest odpowiednio sforma-
towana, daje nam szanse na projektowanie adekwatnych i skutecznych
odpowiedzi na nie, czyli polityk i programéw publicznych. W politykach
wazna jest wiedza, ale nie kazda wiedza, dlatego powyzej uzyliSmy sfor-
mulowania: wiedza odpowiednio sformatowana. Mamy bowiem szereg
réznych modeli wiedzy. Tu mowimy o wiedzy operacyjnej, czyli wiedzy,
ktora powstaje z mysla o podejmowaniu konkretnych dziatan w zwiazku
z wystegpowaniem okreslonych probleméw. Natomiast mozna wyrézni¢
takze wiedze o charakterze akademickim. Ta stuzy do wyjasnienia zjawisk,
okreslenia zaleznosci, relacji miedzy r6znymi sktadowymi danych zjawisk.
Jej celem nie jest bezposrednie rozwiazanie problemu, czyli nie dazy ona
do zmiany istniejacego stanu rzeczy w jakimkolwiek kierunku. Natomiast
inaczej jest z wiedza operacyjna. Ma ona zawierac istotny zasob informacji
o problemach, o prawidlowosciach z nimi zwiazanych, ale musi takze
dawac szanse na projektowanie dziatan, ktore zaktadaja wyjscie z nich.

W kregu anglosaskim moéwi si¢ o policy analysis, czyli wiedzy eksper-
ckiej czy pracach eksperckich (ewentualnie pracach programowych).
Mozna ja rozumiec jako zasob wiedzy operacyjnej (stosowanej), poniewaz
ma nam ona wskazywa¢ rozwiazania, ktore wydaja si¢ mozliwe do
wdrozenia. W obrebie polityk publicznych mozna jednak wyréznic takze
wiedze o solidnie akademickim charakterze - policy study, czyli studia nad
politykami. Ich zadaniem jest okreslenie jakie polityki funkcjonuja, jakie
sa mechanizmy ich projektowania, ich aktorzy, agenda, jakie sa problemy
publiczne itp.*

Wiedza operacyjna (ekspercka) musi by¢ silnie oparta na dowodach
(evidence), czy lepiej - bazie dowodow (evidence-based approach)®. Ona ma
nam wskazywac rozwigzania problemoéw publicznych, ale ma takze poka-
zywac dowody przekonujace, ze rozwiazania te beda czy moga by¢ efek-
tywne. Oczywiscie niezmiernie trudno jest przedstawi¢ dowody przed roz-
poczeciem dziatan, ktére moglyby wskazywac, ze okaza sie one korzystne
i osiagniete zostana zakladane cele. Ale jest sporo sposobéw, aby uprawdo-
podobni¢ pozytywny scenariusz. A co mozna uznac¢ za dowoéd w danej

1

E. Young, L. Quinn, Writing Effective Public Policy Papers. A Guide for Policy Advisers in
Central and Eastern Europe, Open Society Institute, 2002, s. 9.

2 W. Parsons, Modernizing policy-making for the twenty-first century: the professional mode,
[w:] Modernizing Civil Services, T. Butcher, A. Massey, Edward Elgar 2003.
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polityce publicznej? Generalnie rzecz biorac, jest to wiedza o réznych
wymiarach rzeczywistosci, ktore maja zwiazek albo wptyw na planowane
dziatania publiczne. Moze to by¢ réznego typu wiedza: z badan statys-
tycznych ilosciowych, jakosciowych, sondazowych, konsultacji, wywiadow
poglebionych, paneli eksperckich, a takze wiedza ekonomiczna okresla-
jaca ekonomiczne parametry dzialan (glownie efektywnos¢ kosztowa).
Moze to by¢ wiedza przedstawiajaca projekcje rozwoju probleméw w sytu-
acji, gdy zadne dzialania nie zostaja podjete. Mozna wytworzy¢ wiedze
o oszczednosciach, ktére wynikna z podjecia dziatania. Mozna pokazac
efekty podobnych dzialan, ktére zostaly podjete w innych krajach
(benchmarks) majacych w badanym zakresie pewne cechy wspélne. Mozna
pokaza¢ dziatania podejmowane w przesztosci i korzysci wynikajace z nich.
Mozna pokaza¢ trendy wyrazone w liczbach, zjawiskach, trajektorie roz-
woju pewnych zjawisk, ich statystyczny obraz (bezrobocie, recesje, docho-
dy, deficyt w finansach panstwa itp.). Baza dowodow zawiera rowniez
zasoby wiedzy dotyczace charakterystyki problemow, danej sytuacji, ktora
wywoluje problemy. Okreslamy, co jest problemem, jego range, zagroze-
nia, ktore z niego ptyna i wywotuja konsekwencje w réznych sferach funk-
cjonowania spoleczenstwa i panstwa. Wskazujemy, jaki jest mechanizm
powstawania problemu, jego zaostrzania sie, jakie sa metody rozwiazywa-
nia wedtug réznych scenariuszy.

Baza dowodow. Brytyjscy analitycy podpowiadaja, ze baza dowo-
dow (evidence base)® ma stuzy¢:

¢ budowaniu obrazu programéw publicznych/rozwiazan w dane;
dziedzinie;

¢ pokazywaniu trendow wystepujacych w okreslonych przedzia-
tach czasu;

¢ pokazywaniu dynamiki problemoéw, aby uzasadni¢ koniecznosc
przeprowadzenia zmiany/korekty w danej polityce;

¢ stosowaniu miedzynarodowych poréwnan i benchmarkingu,
aby wyciaga¢ wnioski z doswiadczen innych krajow;

¢ prognozowaniu, rozwijaniu scenariuszy, projektowaniu hipotez
z mysla o zbudowaniu obiektywnego obrazu rzeczywistosci
i trendow;

¢ generowaniu zrozumienia mozliwych scenariuszy przysztosci.

®  Prime Minister’s Strategy Unit, Strategy Survival Guide, dz. cyt.
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Zebrane dane powinny nam pomoéc w opisie czy pomiarze kilku
kluczowych kwestii, ktorych potrzebujemy, aby zacza¢ racjonalne dziata-
nie, w tym m.in. dotyczacych®:

*

trendow - maja nam pokazac, jak zmienia sie stan rzeczy na
Swiecie;

preferencji - co spoteczenstwo i interesariusze (stakeholders)
cenia i co mysla na temat okreslonych zagadnien;

finansow - informacji o wydatkach, stratach, zyskach, oszczed-
nosciach zwiazanych z danymi przedsiewzieciami publicznymi,

wynikow - produkty i rezultaty interwencji publicznej albo ustug
publicznych;

ewaluacji - wiedza o tym, w jaki sposob okreslone dziatania
publiczne okazaty si¢ skuteczne i poradzity sobie z problemami;
wplywu - wiedza o tym, w jakim stopniu dziatania publiczne
zrodzily tak zwane niezamierzone konsekwencje (czy w jakim
stopniu obok oczekiwanych rezultatéw pojawily si¢ niezamie-
rzone skutki);

wzorcow/porownan (benchmarks) - wiedza o tym, jak dana sy-
tuacja bedaca wynikiem wptywu dziatan publicznych przedsta-
wia si¢ w porownaniu z innymi poréwnywalnymi sytuacjami
prognoz - jak moze wyglada¢ przysztosc na skutek przeprowa-
dzenia dzialan publicznych i bez ich podejmowania.

Tworzenie bazy dowodow wymaga ustanowienia pewnych ram i za-
tozen® Ich tworcy musza umie¢ odpowiedzie¢ na kilka pytan, w tym m.in.:

*

*

dlaczego uwazaja takie, a nie inne dowody za dobre;

dlaczego uznaja, ze okreslone wybrane dowody powinny odgry-
wac¢ kluczowa role w procesie podejmowania decyzj;

jak najlepiej mozna tworzy¢ rygorystyczne nowe dowody;

jak odnajdowac¢ dowody i poddawac je przegladom, aby mozna
je byto wykorzystywac w tworzeniu polityk;

jak sprawi¢, aby dowody byty przenoszone od tych, ktoérzy do-
konuja ich przegladow do decydentow i praktykow;

jak mozna odkry¢, ze dowody wywarly realny wplyw na decyzje.

4 Tamze,s. 114.

5

King’s College, London, www.kcl.ac.uk/schools/sspp/interdisciplinary/evidence/aboute-

bpp.html [11.05.2012 1.].
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Dzialania w oparciu o wiedze. Niektorzy sceptycy pytaja o stopien
wykorzystania gromadzonej wiedzy w trakcie projektowania i wykonywa-
nia dzialan publicznych. Niemal w kazdym kraju eksperci narzekaja, ze
ich wiedza nie jest dostatecznie wykorzystywana. Niemniej jednak warto
zobaczy¢ przyklady korzysci, jakie ona przynosi. Otéz w Wielkiej Brytanii
badania pokazaly, ze dzialania wsparcia dla bezrobotnych najefektywniej
uruchamia¢ po 9 miesigcu trwania bezrobocia. Dlaczego? W tym okresie
okoto 90% bezrobotnych samodzielnie znajduje zatrudnienie, z czego
wiekszos¢ w ciagu pierwszych 6 miesiecy. Wezesniejsze podejmowanie
dziatan bytoby wyreczaniem obywatela z tego, co sam moze zrobi¢ najle-
piej. Zgromadzone dane wskazuja natomiast, ze uwage stuzb zatrudnienia
nalezatoby skierowa¢ zwlaszcza na kilka procent wsréd bezrobotnych,
ktorzy nie znajduja sobie zatrudnienia w ciagu 12 miesiecy. W ich wypad-
ku mamy do czynienia z glebszymi przyczynami niepowodzen w szukaniu
pracy. Sa to osoby obcigzone licznymi problemami: gtownie brakiem adek-
watnych kwalifikacji.

Z kolei w USA wiedza przyniosta bardzo dobre rozpoznanie sytuacji
w polityce zdrowia w zakresie ubezpieczen. Do czasu rzadow Baracka
Obamy okoto 30% obywateli nie miato ubezpieczenia zdrowotnego. Bada-
nia wskazaly, ze nie tylko brak pieniedzy powoduje powyzszy stan rzeczy.
Wynika on miedzy innymi takze z braku informacji publicznej o mozli-
wosciach uzyskania ubezpieczenia w ramach programoéw publicznych®.
Wielu obywateli nie przystepowalo do nich, do czego byli uprawnieni
jako pracownicy firm. Odkryto takze efekt wypychania. Publiczne progra-
my ubezpieczen sprawialy, ze z wiasnych polis rezygnowali ci, ktorzy
weczesniej je mieli (na przyklad osoby po 65. roku zycia).

W Wielkiej Brytanii zaprojektowano dziatania w polityce spotecznej
na bazie bardzo konkretnej wiedzy. Wyliczono bowiem, ze 120 tysiecy
rodzin generuje koszty i obciazenia spoteczne na sume okoto 8-9 miliar-
dow funtow rocznie. Jedna rodzina mogta wytwarzac roczne koszty rzedu
75 tysiecy funtow, niektdre nawet 150 tysiecy. Sa to rodziny, ktore na rozne
sposoby nie radza sobie z bezkonfliktowym funkcjonowaniem’. Ich czton-
kowie nie pracuja, dzieci czesto nie uczeszczaja regularnie do szkoty, wy-
woluja rézne konlflikty i szkody spoteczne itp.

Za ktopotliwe rodziny uznano takie, w ktorych nikt nie ma pracy,
rodzice nie maja zadnych kwalifikacji zawodowych i nie s3 w stanie za-
pewnic podstawowej zywnosci i ubran dla rodziny, zyja w trudnych wa-

6

Beyond Ideology, Politics, & Guesswork: The Case for Evidence-Based Policy, Urban Institute,
2003.

T Zob. Monitoring and evaluation of family intervention services and projects between February
2007 and March, Research Report, Department for Education 2011.
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runkach mieszkaniowych, matka cierpi na chorobe psychiczna albo gdy
jeden z rodzicoéw cierpi na chroniczng chorobe albo niepetnosprawnosc®.
Ustalono, ze nastolatkowie w takich rodzinach wytwarzaja 36 razy wicksze
prawdopodobienstwo, ze zostana wyrzuceni ze szkoty niz mtodziez z in-
nych rodzin. 6 razy bardziej prawdopodobne jest, ze stana sie podopiecz-
nymi doméw dziecka. 63% chlopcow z klopotliwych rodzin, w ktérych
ojciec byt skazany, rowniez jest skazywanych®.

Powyzszy stan rzeczy stat sie punktem wyjscia do zaprojektowania
sekwencji dziatan (prowadzonych od wielu lat). Powstal model wsparcia
powyzszego typu rodzin. Polegal on na wzmocnieniu ich umiejetnosci
w poruszaniu sie na rynku pracy, lepszej opiece nad dzie¢mi, walce z uza-
leznieniami itp.** W sumie pomoc obejmowata pie¢ dziedzin funkcjonowa-
nia rodzin: przestgpczosé, zachowania antyspoleczne, zatrudnienie, eduka-
¢jaizdrowie.

Badania pokazaly, ze dzialania publiczne na rzecz powyzszych rodzin
podejmowane od 2007 roku byly w znacznej mierze skuteczne i optacalne
finansowo, poniewaz prowadzily do redukeji skali generowania kosztow
spotecznych przez dysfunkeyjne rodziny. Okazuje si¢ bowiem, ze pod
wplywem interwencji publicznej spada odsetek rodzin dotknietych prob-
lemami. Wsrod grupy rodzin problemowych 81% angazowato sie w po-
czynania antyspoleczne, natomiast w wyniku wsparcia publicznego wsrod
tych, ktorzy je otrzymali, odsetek ten spadt do 34%. Z 35% do 20% spadt
odsetek rodzin, ktorych cztonkowie popetniali przestepstwa. Z 58 do 20%
spadt odsetek rodzin, w ktorych dzieci wagarowaty czy zle sie zachowywaty™

Podobne dziatania na rzecz rodzin przezywajacych trudnosci podej-
mowane sa w Polsce. Wprowadzono tu program wsparcia dla nich. Jego
najwazniejszym narzedziem sa asystenci rodzinni. Od poczatku 2012 r.
gminy zaczynaja ich zatrudnia¢, aby pracowali z rodzinami problemowy-
mi. Korzysci spoteczne maja wynika¢ gtownie ze zmniejszenia liczby dzie-
ci trafiajacych do pieczy zastepczej, czyli do doméw dziecka czy rodzin
zastepczych. Dziataniom tym nie towarzysza jednak badania tak poglebio-
ne jak w Wielkiej Brytanii, ale korzysci spoteczne, ktére mozna potencjal-
nie osiagna¢, wydaja si¢ tu bezsprzeczne.

8 www.communities.gov.uk/communities/troubledfamilies/.

®  www.dailymail.co.uk/news/article-2072659/Revealed-The-9billion-cost-Britains-120-000-
-problem-families-blighted-jobless-parents-truanting-children.html#ixzz1mGseOYwR.

0 G. Poole, Welfare cap: it’s not about the money, ,Guardian” 23 January 2012, www.guar-
dian.co.uk/commentisfree/2012/jan/23/welfare-cap-not-about-money [13.02.2012 r.].

1 Monitoring and evaluation of family intervention services and projects between February
2007 and March, dz. cyt., s. 5.

2 www.communities.gov.uk/news/newsroom/2052313 [13.02.2012 r.].
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Nie ma gwarancji. Wiedza, analizy, r6znego typu dane sa podstawa
do dziatan publicznych w nowoczesnym rozumieniu, ale naiwnoscia byto-
by oczekiwac, ze daje ona gwarancje sukcesu w kazdym przypadku, zakta-
dajac nawet, ze decydenci przyjmuja rozwiazania, ktére maja za soba
najwiecej racjonalnych argumentéw. Nie zawsze bowiem udaje si¢ dopro-
wadzi¢ do wyspecyfikowania najlepszego rozwiazania. Czesto jest tak, ze
decyzje publiczne podejmowane s3 w warunkach niepewnosci, istnienia
niepelnej czy niekonkluzywnej wiedzy. Niejednokrotnie decyzje trzeba
podejmowac wobec zjawisk, ktore nadchodza, a ich zasieg jest niepewny.
Cokolwiek zrobimy, istnieje ryzyko. Aby siegna¢ po przykiad, warto
jeszcze raz przypomniec sobie sytuacje z 2009 i 2010 roku. Zwigkszata sie
wowczas skala zachorowan na grype A/HIN1v (Swinska grypa). Powstat
dylemat, czy rzad powinien kupowac szczepionki na wypadek epidemii.
Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) rekomendowala zakupy, ostrzega-
jac przed pandemia. W Europie kraje rozwiniete wydawaly miliardy na
szczepionki. Sama Francja zamowita szczepionki za 860 mln euro, Niemcy
za 417 mln euro, Holandia za 300 mln euro, a Wlosi za 184 mln euro®.
Powstato szereg dodatkowych kosztow. Ostatecznie okazato sie, ze Swin-
ska grypa jest tagodniejsza, niz eksperci WHO straszyli w swoich analizach.
Polska byta jedynym krajem w Europie, gdzie rzad nie zdecydowat si¢ na
zamoéwienie szczepionek. Okazalo sie to trafna decyzja, jakkolwiek bardzo
ryzykowna.

Kluczowe elementy wlasciwej analizy eksperckiej:

* identyfikowanie najwazniejszych zagadnien publicznych i nadawanie im
priorytetu,

» gromadzenie tylu danych, na ile pozwalaja czas i dostepne pieniadze;

* angazowanie bezstronnych i dojrzatych ekspertow do wykonywania analiz;

* stosowanie najbardziej odpowiednich metodologii do problemow i zbiorow
danych;

* kontynuowanie gromadzenia dowodéw bez zaktadania z géry okreslonych
konkluzji;

* przedkladanie konkluzji do niezaleznych przegladow badawczych;

* dzielenie sie rezultatami - niezaleznie tego, czy sa pozytywne, czy negatywne
- ze spoteczenstwem.

Zrédto: Urban Institute, www.urban.org/uploadedPDF/900636_EvidenceBasedPolicy.pdf.

13

http://wyborcza.pl/1,76842,7703149,Gigantyczny_rachunek_za_swinska_grype.html#-
ixzzlmROulyBr [15.02.2012 r.].
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Powyzszy przyklad wydaje sie dos¢ ekstremalny. Obrazuje trudnos-
ci w dzialaniach publicznych i budowaniu dla nich wiedzy. W tym wypad-
ku nie mozna bylo przewidzie¢ skali zachorowan, co powoduje, ze trudno
byto racjonalnie zaplanowac adekwatne dziatania. Takich okolicznosci jest
bardzo duzo. Kolejnym tego przyktadem moze by¢ takze zjawisko ocieple-
nia klimatu i konsekwencji, ktére z tego ptyna. Tu mamy do czynienia
z zalozeniem, ze dzialalnos¢ cztowieka na ziemi wplywa na ocieplenie
klimatu. Jak wiadomo, sa tu r6zne stanowiska eksperckie, tacznie z takimi,
ktore zaprzeczaja wplywowi cztowieka na klimat. A jednak rzady podej-
muja niezwykle kosztowne dziatania, ktére ograniczaja emisje gazow cie-
plarnianych.

Zastrzezenia do wiedzy eksperckiej mozna zglasza¢ niemal w nie-
skonczonos¢. Mozna nawet zapytac, jak to sig stato z kryzysem gospodar-
czym, ktory wybucht w USA w 2008 roku i ktory btyskawicznie przenosit
si¢ do innych krajéow. Stany Zjednoczone sa prekursorem i potentatem
w generowaniu wiedzy eksperckiej. Cho¢by w samym Kongresie amery-
kanskim pracuja tysiace analitykow zajmujacych si¢ najdrobniejszymi
szczegotami polityk publicznych. Podobnie jest w Wielkiej Brytanii, gdzie
istnieje bogata tradycja analityczna. Krélowa brytyjska, jako osoba nie-
szczegolnie zaznajomiona z gospodarka, postawila jednak proste pytanie,
ktore wprawito w prawdziwe zaklopotanie wielu analitykow, decydentow,
akademikow. Podczas wizyty w London School of Economics, LSE (2008 1.),
zapytala po prostu, jak moglo dojs¢ do kryzysu i do tego, ze nikt nie
zauwazyt*, iz nadchodzi. Grupa ekonomistow poczuta sie w obowiazku
ztozenia wyjasnien. Wystali do krolowej 3-stronicowy list z wyjasnieniami.
List konczy sie stowami: Podsumowujac, Wasza Wysokos¢, porazka w prze-
widzeniu na czas rozmiaru i skali kryzysu oraz niezatrzymanie go ma wiele
powodow, ale generalnie byta to porazka zbiorowej wyobrazni wielu Swiattych
ludzi, zarowno w kraju, jak i za granica, w rozumieniu ryzyka zatamania syste-
mu jako catosci®®. Krolowa zapytata takze profesora Luisa Garicano z LSE
o zrédta kryzysu, ten odpowiedzial jej: na kazdym etapie kazdy polegat na
innych i kazdy myslat, ze robi dobrq rzecz. Z powyzszego widac zatem, ze
przyczyny wielkich probleméw moga by¢ dos¢ prozaiczne, czy przynaj-
mniej brzmia prozaicznie. Podobne wrazenie mozna byto odnies¢ po wy-
jasnieniach Allana Greenspana, bytego szefa amerykanskiego banku central-
nego. Uznawano, ze jego polityka przyczynita sie do wybuchu kryzysu

¥ S Jenkins, It’s not only the Queen. We’re all screaming for an answer, ,Guardian” 12 No-

vember; www.guardian.co.uk/commentisfree/2008/nov/12/queen-economy-recession-lse?-
intemp=239.

B www.telegraph.co.uk/news/uknews/theroyalfamily/5912697/Queen-told-how-economists-
-missed-financial-crisis.html [15.02.2012 r.].
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(niezwykle niskie stopy procentowe, brak reakcji na wzrastajaca mase stabo
zabezpieczonych kredytéow hipotecznych itp.). Tymczasem w Kongresie
amerykanskim tlumaczyt on, ze byl przekonany, iz podmioty rynkowe
dziataja w petni racjonalnie. Uznat tez, ze jednak sie pomylit.

Vincent Cable, brytyjski parlamentarzysta, a od 2010 roku cztonek
gabinetu, wskazal na pie¢ czynnikow, ktére ograniczaja stosowanie analiz
i dowodow (racjonalnej argumentacji) w realnym zyciu:

+ szybkos¢, decydenci dzialaja czesto pod presja czasu, co czgsto
nie pozwala na przeprowadzenie catego cyklu analiz;

¢ powierzchownos$¢, decydenci sa czasami zmuszeni do proby
ogarniecia znacznych zakreséw zagadnien. Nastepuje przetado-
wanie informacyjne, trudnos$¢ opanowania wszystkich istotnych
watkow, zwlaszcza w bardziej ztozonych dziataniach publicz-
nych. Czasami problemem jest jakos¢ dostepnej wiedzy, ktora
trzeba pozyskiwac z roznych zrodet;

¢ podkrecanie” (spin), decydenci czasami wybieraja dzialania
podobajace sie spoleczenstwu, a nie te, ktére na mocy dowo-
dow sa efektywne,

¢ tajemnice, decydenci czasami staraja si¢ ukrywac przed spote-
czenstwem niektére argumenty przemawiajace za takimi czy in-
nymi dziataniami. W Wielkiej Brytanii jako przyktad podawana
jest podstawa, na ktorej podejmowano interwencje w Iraku. Poli-
tycy przekonywali, ze maja dowody swiadczace o tym, ze Saddam
Hussein posiada bron masowego razenia. Po kosztownej inter-
wencji okazalo sie, ze jej jednak nie byto;

¢ niewiedza/nieSwiadomos¢ (scientific ignorance), czasami decy-
denci wykazuja podejrzliwos¢ wobec analiz eksperckich, co skut-
kuje ich mniejszym wykorzystaniem w projektowaniu polityk®.

Trudna wiedza o zdrowiu. Wiedza operacyjna (ekspercka) powin-
na pomoc takze w odczytaniu zrodet niepowodzenia dziatan publicznych.
W ten sposéb ukierunkowane analizy wymagaja czasami olbrzymiego
zakresu materialu dotyczacego podjetych dziatan i ich sktadowych. Wezmy
za przyklad dziatania podjete w Wielkiej Brytanii w 2000 roku. Ot6z sfor-
mulowano tam priorytety (dotyczace Anglii) zredukowania nieréwnosci
w zakresie stanu zdrowia miedzy grupami spoteczno-ekonomicznymi oraz
w zakresie nieréwnosci w dostepie do ustug medycznych miedzy najbar-
dziej zaniedbanymi obszarami i reszta kraju. Uznano bowiem, ze istniejace

6 V. Cable, The Political Context - Does Evidence Matter?, Overseas Development Institute

2003.
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nieréwnosci sa zbyt duze. Ot6z uzyskano wiedze, iz w 70 najbiedniejszych
rejonach kraju srednia oczekiwana dlugosc zycia (life expectancy) jest krot-
sza o siedem lat w stosunku do najzamozniejszych sasiedztw, a takze ja-
kos¢ zdrowia jest znacznie gorsza. Przeprowadzono kompleksowe docho-
dzenie w sprawie istniejacych nierownosci (tzw. Acheson inquiry). Wskaza-
no na przyczyny rosnacych nieréwnosci i konsekwencje (tzw. spoteczne
determinanty zdrowia, warunki zycia, poziom edukacji, jakos¢ ustug me-
dycznych itp.). Na przyklad uznano, ze stope $miertelnosci mozna zredu-
kowa¢ o okoto 20% poprzez dziatania publiczne w obszarze polityki
zdrowia. Gtowne réznice w diugosci zycia uwarunkowane sa stopa umie-
ralnosci na nowotwory oraz choroby krazenia i uktadu oddechowego.
Oznaczalo to koniecznos¢ podjecia dzialan w zakresie spotecznych deter-
minantow zdrowia (np. palenie tytoniu).

Powstala strategia dziatania (A Programme for Action) opublikowana
w 2003 roku. Zobowiazano w niej instytucje polityki zdrowia do uczy-
nienia z tego zagadnienia centralnego zadania do wykonywania. Instytucje
- strategiczne wladze zdrowia (strategic health authorities), zaklady podsta-
wowej opieki medycznej (primary care trusts) - musialy systematycznie
raportowac o wynikach swoich dziatan. Wyznaczono 12 wskaznikow, ktore
pozwalaja na oceng rezultatow dzialan, i 82 zadania do wykonania.

Zatozono zatem, ze do 2010 roku te nieréwnosci zostana zreduko-
wane o 10% (w stosunku do poziomu z lat 1997/98). Zatozono, ze kry-
terium realizacji bedzie oczekiwana dlugos¢ zycia oraz poziom Smiertel-
nosci wsrod noworodkow. Generalnie program i podejmowane w ramach
niego dziatania nie doprowadzily do zrealizowania celu. Mato tego,
wzrosta roznica miedzy srednia krajowa dlugoscia zycia a obszarami,
w ktorych podejmowano dziatania publiczne. W przypadku mezczyzn
roznica poglebita sie 0 7% i az 0 14% w przypadku kobiet. Natomiast
srednia zycia wzrosta w problemowych obszarach, ale szybciej rosta
w obszarach zamoznych. A wiec nierownosci pogtebily sie.

W trakcie realizacji programu badano jego przebieg. Narodowe Biuro
Audytu (National Audit Office) na poczatku programu nie byto w stanie
oszacowac, czy jego zalozenia stwarzaja szanse na to, ze przyniesie on
adekwatna wartos¢ w relacji do zaplanowanych naktadow (value for
money). Powodem byt nowatorski charakter programu. Biuro wskazato na
trudnosci. Otéz sporo czasu zajeto uporanie sie z trzema rzeczami: (1) roz-
patrzenie zakorzenienia zagadnienia nieréwnosci w zdrowiu w mechaniz-
mie projektowania polityk i dziatan panstwa, (2) zakorzenienie zagadnie-

7 Department of Health, Tackling inequalities in life expectancy in areas with the worst

health and deprivation, National Audit Office, 28 June 2010, s. 8.

| 303



‘WIEDZA O POLITYKACH PUBLICZNYCH (ANALIZY PROGRAMOWE/ EKSPERCKIE )

nia nierownosci w planowaniu ramowych dzialan w Narodowej Stuzbie
Zdrowia (NHS), (3) rozwinigcie bazy dowodow zawierajacej najbardziej
efektywne kosztowo dziatania (interwencje publiczne).

W 2003 roku biuro wskazywato na problemy wystepujace w minis-
terstwie zdrowia (Department of Health). Nie posiadato ono baz dowodow
ani nie oferowato dzialan, ktore moglyby okazac si¢ efektywne. Biuro
wskazywalo, ze ministerstwo dobrze radzito sobie z walka z nowotwora-
mi, zawalami serca. Wykazywato tu silne przywodztwo, jasno$c w procesie
projektowania dziatan, duzo zgromadzonej wiedzy na temat efektywnosci
poszczegolnych interwencji publicznych (co zapewniato efektywne wdro-
zenie dzialan). Natomiast nie bylo takich zasobow w przypadku polityki
dotyczacej nier6wnosci w zdrowiu.

Dopiero w 2006 roku resort potozyt nacisk na kwestie nieréwnosci
(health inequalities). Pozostato jednak mato czasu na same dziatania, ktore
moglyby zapewni¢ osiagniecie celu przed 2010 rokiem. Biuro stwierdzito,
ze przed 2007 rokiem podjeto trzy istotne interwencje zdefiniowane przez
ministerstwo jako narzedzia interwencji w nieréwnosci w zdrowiu (Health
Inequalities Intervention Tool) stanowiace pomoc w dziataniach podejmo-
wanych na szczeblu lokalnym:

+ zwiekszenie przepisywania lekow na nadcisnienie o 40%;

¢ zwigkszenie przepisywania lekow redukujacych cholesterol
0 40%;

¢ podwojenie potencjatu stuzb publicznych zajmujacych sie dzia-
laniami na rzecz redukcji palenia tytoniu.

Biuro uznato takze, ze powyzsze dziatania nie byly podejmowane w
skali, ktéra umozliwialaby zredukowanie nierdéwnosci w zdrowiu. Za
problem uznano dzialania zaktadow podstawowej opieki medycznej
(primary care trusts), ktére odpowiadaja za zlecenie wykonania $wiadczen
(jest ich 152 w calym kraju [poza Szkocja]). Miaty one wieksze srodki na
dziatania w problemowych obszarach, ale niekoniecznie kierowaly je na
zaplanowane dziatania zwiazane z problemem nieréwnosci®®. Waskim
gardlem programu byli lekarze pierwszego kontaktu, od ktérych bardzo
wiele zalezato. To oni mieli dostep do spotecznosci, ktore byty na celowni-
ku programu. Rzecz w tym, Ze nie stworzono im zachet do podejmowania
dodatkowych wysitkow do pracy ze spotecznosciami o gorszym zdrowiu
i gorszych perspektywach w zakresie dtugosci zycia. Wystapit nawet prob-
lem niedoboréw lekarzy na terenach objetych programem, co powodo-
wato niezaspokojenie potrzeb medycznych. Dziatania w tym zakresie pod-

18

www.nao.org.uk/publications/1011/health_inequalities.aspx [11.05.2012 r.].

| 304



WIEDZA O POLITYKACH PUBLICZNYCH (ANALIZY PROGRAMOWE/ EKSPERCKIE )

jeto pdzno, niemniej jednak w trakcie dekady budowano coraz wigce]
narzedzi do dziatania i wiedzy o zlozonosci zjawiska nierownosci.

Widac zatem, ze osiaganie celow nigdzie nie jest proste, ale kluczo-
we wydaje sie to, aby umie¢ generowac wiedze o dziataniach publicznych,
dzieki ktorej bedzie jasne, czy plany sa zrealizowane, czy tez nie. W powyz-
szym wypadku widzieliSmy przyktad jednej z najtrudniejszych polityk
i jednego z najbardziej skomplikowanych zadan publicznych (redukcja
nieréwnosci). W przypadku zdrowia ludzkiego dziatania publiczne sa tylko
jednym z czynnikow, ktére potencjalnie moga wplywac na nie. To poje-
dyncze osoby podejmuja decyzje, ktore skutkuja konsekwencjami w za-
kresie zdrowia i dlugosci zycia. Mozliwe sa dzialania publiczne, ktore
tworza system bodzcow zachecajacych do podejmowania racjonalnych
decyzji indywidualnych z punktu widzenia zachowania zdrowia. Skutek
wprowadzenia systemu bodZzcow zawsze jest jednoznaczny. Powyzszy
program nie odniost bezposredniego sukcesu, ale mozna zapytac, jaka
bytaby sytuacja, gdyby tych dzialan nie podjeto. Nierownosci mogtyby
wzrosna¢ w sposob nie do opanowania w przysztosci. Czesto dziatania
publiczne nie sa w stanie zahamowa¢ skutkéw najsilniejszych procesow,
ktore maja miejsce w gospodarce. Struktura gospodarki i jej kluczowe
mechanizmy przesadzaja w znacznym stopniu o rozktadzie dochodow
miedzy poszczegolne grupy zawodowe. Gdy dojdzie do ich nadmiernego
rozwarstwienia, niezmiernie trudno jest powstrzymac konsekwencje tego
poprzez dzialania publiczne (redystrybucyjne), ktére jednoczesnie nie ha-
mowalyby dynamiki aktywnosci ekonomicznej. Gdy wyodrebnia sie grupa
z bardzo niskimi dochodami, konsekwencje powstana w wielu sferach, na
pewno jedna z nich bedzie stan jej zdrowia.

Analizy polityk. Wedtug definicji Williama N. Dunna analizy eks-
perckie (policy analysis) sa specyficzna dyscyplina stosowanych nauk
spotecznych. Zawieraja one wiedze o przebiegu procesu projektowania
i wykonywania polityk oraz wiedze niezbedna w procesie projektowania
i wykonywania polityk. Jest to zatem wiedza silnie sprofilowana na prak-
tyczne wykorzystanie'. Z kolei W. Parsons wskazuje na pewien format
analiz eksperckich. W sensie ortodoksyjnym dotyczy on doskonalenia
metod analizy®, dzieki ktorym:

¢ problemy sa identyfikowane i definiowane;
¢ cele - sa specyfikowane;

¢ alternatywy - ewaluowane,

¥ 'W.N. Dunn, Public Policy Analysis: An Introduction, Prentice-Hall, 1981, s. 7.
2 'W. Parsons, Public Policy. An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis,
Edward Elgar, 2005, s. 56.
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¢ opcje - wybierane;
¢ awyniki - mierzone.

Parsons dzieli analizy eksperckie na dwie grupy. Zobrazowane jest
to na ponizszym rysunku. Jedna to analiza danej polityki (analysis of policy).
Obejmuje ona wiedze o zawartosci polityk, czyli opis zastosowanych roz-
wiazan, jej rozwo6j w poréwnaniu z wczesniejszymi dziataniami w jej obre-
bie. W tej grupie jest takze wiedza o tym, jak polityka byta projektowana,
dlaczego, kiedy i dla kogo.

Rysunek 1. Analizy eksperckie polityki publicznej i analizy na rzecz

polityki publicznej
Analizy eksperckie Analizy eksperckie
polityk publicznych na rzecz polityk publicznych
I
B
Analiza = -
czynnikow z:\\::;::ci i m::::l,uaqanie Informacje Argumentowanie |
debe:::::;::cyth polityk polltyk dla polityk na rzecz polityk

Zrédto: W. Parsons, Public Policy. An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis,
Edward Elgar, 2005, s. 55.

Kolejnym rodzajem analiz eksperckich jest monitoring i ewaluacja.
Obejmuja one zagadnienia dotyczace tego, jakie wyniki przyniosty dzia-
tania w polityce w relacji do postawionych celow i jaki wptyw mialy na
dany problem.

Nastepnie Parsons wskazuje na drugi typ analiz. Sa to analizy na
rzecz danych polityk wspierajace okreslone dzialania podejmowane w ra-
mach nich (policy advocacy). Przedstawiaja one argumenty, ale takze usitu-
ja wplynac na agende w danej polityce. W tej grupie analiz sa takze analizy
informacyjne dla polityki. Przyjmuje to forme¢ wewnetrznych albo ze-
wnetrznych badan dokumentujacych dziatania. Moga to by¢ opracowania
oceniajace dziatania, porzadkujace dostepne w danej polityce opcje, suges-
tie dotyczace podejmowania okreslonych wyborow itp.#

Parsons rozumie analizy szeroko jako réznorodne techniki, ktore
moga poprawiac - czynic bardziej racjonalnym - proces decyzyjny®. Maja na

2l Tamze, s. 55,

2 Tamze, s. 55-56.
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celu pomoc decydentom w dokonywaniu lepszych wyboréw. Powotujac
sie na E.S. Quade, wskazuje na trzy fazy, przez ktére powinny przejsc:

¢ proba znalezienia alternatywy, ktora wydaje sie najlepsza wsrod
opciji, ktore sa wykonalne;,

¢ uzyskania akceptowalnosci wsrod istotnych interesariuszy poli-
tyki;
¢+ wdrozenie proponowanych rozwiazan.

Czes¢ autorow wskazuje, ze analizy polityk wymagaja przejscia
okreslonych etapow w trakcie ich wykonywania. Eugene Bardach wskazu-
je na kilka krokow, ktore nalezaloby wykonac¢, aby zwigkszy¢ prawdopo-
dobienstwo, ze uda nam si¢ przeprowadzi¢ owocna analize:

¢ definiowanie problemu publicznego;

¢ gromadzenie dowodow (evidence) okreslajacych znaczenie, range
danego problemu (czy zagrozenie, jakie wytwarza),

¢ konstruowanie alternatywnych rozwiazan dla danego problemu;,

¢ wskazywanie kryteriow dla dokonania wyboru miedzy réznymi
koncepcjami rozwigzan danego problemu;

¢ projektowanie rezultatow, ktére powinny byc osiagniete w wy-
niku podjetych dziatan;

¢ konfrontowanie kompromisow, ktore zostaly wypracowane
w trakcie poszukiwan rozwiazan.

Przejscie przez powyzsze etapy umozliwia podjecie rzeczowej decyzj,
czyli dokonanie wyboru okreslonego pakietu dzialan wsrod wszystkich
rozwazanych. Bardach proponuje jeszcze na koniec tworzenie opowiesci
(narracji) o zaprojektowanej i wdrozonej polityce publicznej®. Zastrzega,
ze nie wszystkie etapy sa konieczne do przejscia w przypadku kazdej poli-
tyki. Wszystko zalezy od specyfiki danej polityki. Glownq korzyscia ptynaca
Z ustrukturyzowanego podejscia jest to, ze przypomina ono analitykowi o waz-
nych zadaniach i wyborach, ktére w przeciwnym razie mogtyby mu umkngc.
Jego wadq jest natomiast to, ze jesli podejscie jest traktowane zbyt literalnie, to
jego stosowanie staje si¢ nadmiernie mechaniczne®.

Koszty-korzysci. Istnieja roznorodne techniki racjonalnych analiz,
ktore stuza uprawianiu polityk. Parsons wskazuje na 6 technik czy innymi
stowy, szes¢ typow analiz:

# E. Bardach, Praktyczny poradnik do analizy polityk publicznych. Osiem etapow skutecznego

rozwigzywania problemu, ttum. A. Surdej, Matopolska Szkota Administracji Publicznej 2007.
% Tamze, s. 23.
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¢ analiza koszty-korzysci (cost-benefit analysis),
¢ prognozowanie ekonomiczne;
¢ planowanie finansowe;

¢ dokumentowanie operacyjne (operational research), analizy syste-
mowe;

¢ wskazniki spoteczne (social indicators);

¢ ocena wplywu (impact assessment)®.

Wsrod roznych typoéw analiz za kluczowe uznaje sie czesto te, ktore
zawieraja analizy relacji miedzy kosztami dzialan a korzysciami, ktore
z nich ptyna (cost-benefit analysis). Jest to, jak niektorzy okreslaja, dominu-
jacy paradygmat analizy eksperckiej. GJ. Miller i D. Robbins wskazuja, ze
analizy koszty-korzysci odnosza si¢ do zestawu i utozenia danych, ktore sq
istotne dla decyzji liderow rzadowych w wypadku, gdy interweniujq w sytuacji,
kiedy rynki zawodzaq, i podejmuja projekty publiczne, programy czy tworzq
systemy regulacji. Analizy koszty-korzysci sa formq badania ewaluacyjnego,
ktore dotyczy: zarowno kontynuowania, jak i przerwania programu, strategii
programowej, techniki, doskonalenia czy alokowania zasobow miedzy konku-
rencyjne programy®.

W analizach kosztow i korzysci planowanych czy przeprowadza-
nych dziatan stosowane sa réznorodne techniki oraz narzedzia ekonomii,
matematyki, statystyki. Korzysta si¢ przy nich rowniez z szerokiego spek-
trum wiedzy - socjologicznej, prawnej, politologicznej, czy nawet z zakresu
nauk biologicznych. Analiza kosztow-korzysci powinna nam dostarczyc
informacji, czy projekt danego dziatania jest usprawiedliwiony mozliwymi
do osiagniecia korzysciami i czy jest wykonalny za takie pieniadze, jakie
mamy do dyspozycji w momencie podejmowania decyzji o rozpoczeciu
dziatania. Analiza ma nam takze dostarczy¢ podstaw do prowadzenia
poréwnan roéznych scenariuszy dziatan i korzysci z nich ptynacych. A wiec
powinna nam ona poméc w wyborze danego projektu dziatania z uwagi
na to, czy wykazuje on najlepsza relacje miedzy kosztami a korzysciami.
Stosowana jest zwlaszcza w politykach, w ktorych wydatkowane sa znaczne
srodki, na przyktad w polityce zdrowia, w politykach infrastrukturalnych
(drogi, mosty, transport publiczny).

W politykach spotecznych stosowanie tego typu analiz jest tylez
niezbedne, ilez trudne. Jesli chcemy, aby projekty naszych dziatan byty

25

W. Parsons, Public Policy. An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis, dz.
cyt., s. 399.

% GJ. Miller i D. Robbins, Cost-Benefit Analysis, [w:] Handbook of Public Policy Analysis.
Theory, Politics and Methods, red. F. Fischer, GJ. Miller, M.S. Sidney, CRC Press 2007, s. 465.
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efektywne, trzeba odpowiedzie¢ sobie na pytanie, dla kogo maja by¢ efek-
tywne? Dla wszystkich, dla tych, ktorzy sa w najtrudniejszej sytuacji, np.
w najgorszym zdrowiu, czy dla tych, ktérych zdrowie moze by¢ zagrozone,
ale nie sa jeszcze chorzy? Analizy musza zawiera¢ koncepcje kompromisu
miedzy efektywnoscia kosztowa a checia realizacji pewnych idei, na przy-
kiad wiaczenia spolecznego stabszych grup spotecznych (réwnosci spo-
tecznej).

Problemem jest to, ze szereg dziatan publicznych dotyczy tez pewne-
go rodzaju dobr, ktore nie maja wymiernej rynkowej ceny, np. ludzkie
zdrowie, poczucie bezpieczenstwa, czystsze powietrze, bardziej przejezdne
drogi, zmniejszenie liczby ofiar wypadkow drogowych itp. Problemem jest
takze to, ze w przypadku decyzji mamy zwykle do wyboru okreslone wersje
dzialania. Wybieramy zazwyczaj takie wtasnie, ktore albo daja najwigksza
przewage korzysci nad kosztami, albo przynosza najwicksza sume ko-
rzysci netto. Joseph Stiglitz wskazuje, ze suma korzysci obejmuje m.in. nad-
wyzke konsumenta, czyli roznice miedzy kwota, ktorq beneficjenci sktonni byli-
by zaplacic, a tq rzeczywiscie przez nich ptacong®. Do realizacji nalezy wybie-
rac te projekty, ktore zakltadaja najwyzsza sume korzysci netto, a nie naj-
wyzsza relacje korzysci do kosztow.

Dla A. Surdeja punktem wyjscia w praktycznym stosowaniu analiz
koszty-korzysci jest okreslenie tego, w jakim stopniu polityki/dziatania
publiczne przyczynia sie¢ do wzrostu zbiorowego dobrobytu. Okreslenie
jego poziomu nie jest fatwym zadaniem. Skomplikowana rzecza jest tez
kategoria zbiorowego dobrobytu czy zbiorowej korzysci. Autor przytacza
kilka sposobdw rozumienia tego drugiego terminu. Korzys¢ zbiorowa moze
wyrazac si¢ w mozliwosci pasywnego uzytkowania pewnych débr publicz-
nych (parki publiczne) powstalych w wyniku dziatan publicznych. Ko-
rzyscia moze byc¢ takze stworzenie opcji wyrazajacej sie w pewnej ewen-
tualnosci korzystania (muzea publiczne), moze to takze mie¢ postac ,ko-
rzysci z istnienia” czy ,korzysci z zachowania istnienia” okreslonych insty-
tucji publicznych. Jest tu oczywista trudnos¢ w oszacowaniu wartosci tych
korzysci. Dodatkowym problemem jest to, ze rézne grupy spoteczne moga
r6znie oceniac te korzysci. Wplyw na te ocene ma ich sytuacja finanso-
wana. Slabsze finansowo grupy moga mie¢ nizsza gotowos¢ do zaptlaty
(jesli gotowosc do zaptlaty przyjelibySmy za miare wartosci okreslonych
korzysci z dziatan publicznych). Jedna z metod oceny korzysci na przy-
ktad pasywnego korzystania z obiektow przyrodniczych moze by¢ sondaz
na reprezentatywnej probie. Umozliwia on zbadanie wtasnie sktonnosci
ludzi do zaptaty, aby dany obiekt publiczny zostat utrzymany w nienaru-

Z . Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, th. R. Rapacki, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2004, s. 332.
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szonym stanie. I ta metoda jest przedmiotem krytyki. Zaktada ona bowiem,
ze respondenci maja adekwatng wiedze do oceny wartosci. A. Surdej oma-
wia takze metode posredniej wyceny wartosci korzysci. Opiera sie ona na
rekonstrukeji krzywych popytu i podazy, czyli wyznaczeniu tak zwanych
cen widmowych (shadow prices) na dane korzysci, ktorych nie jest w stanie
wyznaczy¢ rynek. Jest to réznica na przyktad miedzy cenami mieszkan
w osiedlach, gdzie jest cisza i czyste powietrze, a cenami mieszkan, gdzie
jest wprost przeciwnie. Ta réznica pomaga nam sie zorientowac, jak wyso-
ko ludzie cenia korzysci wyptywajace z czystego powietrza i spokoju.
A. Sudej uznaje, ze w dziedzinie metod oceny korzysci dobr (wartosci),
ktore nie sa przedmiotem obrotu na rynku, ma miejsce pewne zjawisko.
Ot6z dochodzi do metodologicznej konwergencji klasycznych metod badan
spotecznych (w tym badan sondazowych) oraz mikroekonomii. O ile tradycyjna
mikroekonomia negowata wartos¢ werbalnych deklaracji, ograniczajac analizy
do obserwacji aktow kupna i sprzedazy oraz zagregowanych skutkow w postaci
Zmian cen, to nowoczesna mikroekonomia probuje zrekonstruowac zachowania
na podstawie odpowiedzi na pytania ankietowe oraz obserwacji zachowan
w spotecznych mikroeksperymentach®.

Cztery wymiary. GJ. Miller i D. Robbins wskazuja na cztery czynni-
ki, ktore powinny by¢ rozpatrywane w analizach koszty-korzysci:

¢ wykonalnosé¢ ekonomiczna danego projektu dzialania; projekt
uznawany jest za warty realizacji, gdy korzysci sa wyzsze niz
koszty,

¢ optymalnos¢ wedlug V. Pareto; wskazuje, ze projekt publiczny
jest warty realizacji w sytuacji, gdy chocby jedna osoba znajdzie
sie w lepszej sytuacji w wyniku jego realizacji, a nikt w gorszej,

¢ kryterium Kaldera; za warte realizacji uznaje si¢ te programy,
ktore zaktadaja, ze ci, ktorzy odniesli korzysci z nich, rekom-
pensuja tym, ktorzy stracili. Jest to zatem zlagodzona wersja
kryterium optymalnosci wedlug Pareto. W tym wypadku zaleca
sie realizacje programow, ktore pociagaja za soba straty dla
okreslonych grup. Ale zaktada sie rekompensate;

¢ glosowanie; w tym wypadku nie stosuje si¢ matematycznych

wyliczen korzysci i kosztow. Zaktada sie, ze realizowane sa takie
pogramy, ktére znajduja poparcie spoteczne.

% A Surdej, Metoda analizy kosztow i korzysci: imperatyw efektywnosci w politykach publicz-

nych, [w:] Srodowisko i warsztat ewaluacji, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, War-
szawa 2008, s. 115-116.
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Aleksander Surdej wskazuje, ze zasada optymalnosci V. Pareto stata
siec normatywnym punktem odniesienia dla analizy polityki publicznej,
chociaz stawia nierealistycznie wysokie wymagania, za co stata sie przed-
miotem krytyki. Surdej pisze: Na ogot kazdy projekt publiczny wiqze si¢ z ko-
rzysciami dla jednych i stratami dla drugich. Rygorystyczne stosowanie
powyzszej zasady efektywnosci mogtoby sprawic, ze niewiele dziatan pub-
licznych mozna byloby podjac. Na pewno nie mozna byloby budowac
drog w sytuacji, gdy wymagane jest wykupienie dziatek i wysiedlenie czesci
ludnosci. Zaklada to bowiem, ze kto$ jednak ponosi straty w wyniku
dziatan publicznych. Wzrost praktycznego zastosowania zasady optimum
Pareto umozliwita dopiero jej modyfikacja, ktora zaproponowat Nicholas
Kaldor (znana obecnie jako kryterium Kaldora-Hicksa). Zalozyl on, ze
przedsiewzigcie publiczne jest uzasadnione, gdy korzysci spoteczne prze-
wyzszaja spoleczne koszty oraz gdy ma miejsce rekompensata strat tym,
ktorzy ich doznali przez tych, ktorzy odniesli korzysci.

Istnieja dalsze rodzaje analiz, ktére sa narzedziami w politykach
publicznych: analiza efektywnosci kosztowej (cost-effectiveness analysis) oraz
analiza ryzyka (risk analysis albo risk-benefit analysis). W pierwszym typie
analizy zaktada sie zbieranie danych, ktére pozwalaja na wyliczenie alter-
natywnych projektow dziatan, aby zyska¢ orientacje, ktory projekt jest
najbardziej efektywny kosztowo, przy zalozeniu tych samych efektow.
Z kolei w analizie ryzyka kluczowe jest ryzyko rozumiane jako prawdopo-
dobienstwo wystapienia pewnego zdarzenia pomnozone przez jego dotkli-
wosc¢. Natomiast korzysci z ryzyka ocenia sie jako gotowos¢ danego spote-
czenstwa do redukgji ryzyka albo rezygnacji z korzysci®®. Ponadto standar-
dowa forma analiz jest badanie ewaluacyjne, badanie opinii publicznej,
ocena skutkow regulacji itp.

Zdaniem Aleksandra Surdeja pojecie analizy kosztow i korzysci
szybko wchodzi do jezyka polskiej administracji i polityki. Jest to wynik
wplywu Komisji Europejskiej, ktora formutuje czesto warunek wobec pol-
skich instytucji, aby - nim otrzymaja dofinansowanie dziatan publicznych
- przeprowadzaty analizy. Ponadto instytucje rzadzenia w Polsce coraz
wyrazniej dostrzegaja korzysci z ich przeprowadzania (mozliwos¢ podno-
szenia jakosci rzadzenia, obnizenie wydatkéw). Szybkosé, z jakq metoda
analizy kosztow i korzysci upowszechnia si¢ w Polsce, rodzi obawe, Ze jest ona
stosowana w sposob zrytualizowany - raczej dla uzasadnienia dokonywanych
wyboréw niz dla ich rzetelnego przygotowania. Podejrzenie to bierze sie
Z doswiadczen panstw, w ktorych metoda analizy kosztow i korzysci zostata

#  GJ. Miller i D. Robbins, Cost-Benefit Analysis, art. cyt., s. 465.
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wprowadzona do praktyki rzqdzenia juz kilkadziesiqt lat temu, a jednak do
dzisiaj trwajq spory o sposob jej wdrozenia i konsekwencje®.

Analizy maja swoja historie. Analizy polityk publicznych w dzisiej-
szej postaci maja poczatek w latach 60. w USA, ale szybko staly sie one
obecne rowniez w innych krajach. Rzady potrzebowaty coraz wiecej infor-
macji na temat systemu edukacji, planowania przestrzennego, transportu,
zdrowia, spraw socjalnych. W USA rozwdj analiz (policy analysis) nastapit
w czasie ekspansiji instytucji rzadowych w latach 60., co mialo miejsce
w zwiazku z zainicjowaniem programoéw publicznych na szeroka skale, jak:
»Great Society” (program praw dla czarnoskorych mieszkancow), ,Medi-
care” (stuzba zdrowia starszych), ,Medicaid” (stuzba zdrowia dla biednych),
pomoc w edukacji, ,War on Poverty” (walka z ubdstwem). Dyscyplina roz-
wineta si¢ na gruncie wiary w mozliwos¢ tworzenia ram dla racjonalnego
rozwigzywania problemoéw publicznych.

Analizy zawieraly coraz wickszy wktad wiedzy ptynacej z badan em-
pirycznych. Ksztaltowat si¢ bowiem model polityki publicznej opartej na
wiedzy. Ten trend rozpoczat si¢ juz w latach 70. Niektorzy uzywaja sfor-
mutowania evidence movement, czyli ruch dziatania na rzecz zastosowania
dowodéw w politykach publicznych. Chodzito w tym rowniez o stworze-
nie czytelnego formatu dla wiedzy eksperckiej, analitycznej, ktory dawatby
szanse na fatwe korzystanie z niej, a takze pozwalal na jej krytyczne spraw-
dzenie. Wzieto to poczatek z medycyny i polityki zdrowia. Archie Cochrane
w pracy Effectiveness and efficiency (1972) argumentowat na rzecz tego, aby
lekarze odwotywali sie do dowodow (evidence based medicine). David
Sackett okreslit pozniej to podejscie jako sumienne, dokladne, roztropne wy-
korzystanie najlepszych dostepnych dowodow w podejmowaniu decyzji dotycza-
cych opieki nad indywidualnymi pacjentami*'. Byt to wstep do dalszego do-
precyzowywania podejscia opartego na dowodach. Pod koniec lat 70.
w Oksfordzie powstata grupa badaczy, ktéra przygotowywata przeglady
badan. W 1992 roku powstat tam Cochrane Collaboratio, czyli sie¢ bada-
czy, akademikow, praktykow, klientow, ktorzy rozwijali badania w obrebie
wiedzy o opiece medycznej. Porzadkowali wiedze w oparciu zasade, ze ma
ona spetniac kryteria jakosci, przystepnosci i kumulacji.

Oczywiscie juz znacznie wczesniej gromadzono wiedze potrzebna
do zarzadzania problemami. Przykladem moga by¢ pierwsze spisy pow-
szechne przeprowadzone w USA w 1790 roku, a w Anglii w 1801 roku.

¥ A Surdej, Metoda analizy kosztow i korzysci: imperatyw efektywnosci w politykach publicz-
nych, art. cyt., s. 109.

8 The conscientious, explicit, judicious use of current best evidence in making decisions
about the care of individual patients”, http://eppi.ioe.ac.uk/cms/Default.aspx?tabid=68
[11.05.2012r.].
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Wkrotce zaczela dynamicznie rozwijac sie statystyka. W latach 30. dzie-
wietnastego wieku powstaly pierwsze towarzystwa statystyczne (londyn-
skie i manchesterskie). Dane zbierane przez nie stuzyly do ksztattowania
polityki miejskiej (urban policy), ksztaltowania zatrudnienia na potrzeby
rozwoju przemystowego. Badano takze wplyw industrializacji na zycie
robotnikow i ich rodzin. Wykorzystywano juz narzedzia w postaci ré6znych
typow kwestionariuszy i wywiadow. Podobnie rozwijata sie statystyka
w Niemczech, Francji, Holandii. W 1855 roku francuz Frederic Le Play
opublikowat szczegétowe badanie dochodéw rodzinnych i wydatkow
europejskich robotnikow z wielu krajow (Les Ouvriers Europeans). Podob-
ne prace powstawaly w Anglii, Niemczech i w USA. Wiele z nich doku-
mentowalo trudne potozenie pracownikow zatrudnionych w przemysle.
Z czasem prace te stawaly si¢ coraz bardziej wyraziste metodologicznie.
Juz w XIX wieku nastepowato przesuniecie w kierunku spetnienia wymo-
gow metodologicznych, jak wewnetrzna spdjnos¢, zgodnosé z obserwacja-
mi empirycznymi itp. Zdaniem Williama N. Dunna nowe empiryczne po-
dejscie do generowania wiedzy istotnej dla polityk publicznych byto forma
odpowiedzi na potrzeby panstwa w zakresie wiarygodnej informacji, na pod-
stawie, ktorej decydenci mogliby ksztattowac prawo i administrowac sprawami
panstwa. Czasy powoli rozwijajacych sie i wzglednie stabilnych spoteczeristw
sprzed 1750 ustqpily miejsca okresom przyspieszonej spolecznej ztozonosci
(complexity) i nieprzewidywalnosci®. Zdaniem Dunn’a 6wczes$nie generowa-
na wiedza spoleczna miata na celu kontrolowanie proceséw urbanizacji,
naptywu robotnikéw z prowincji, zaadaptowanie ich w nowych, miejskich
warunkach, podtrzymywanie réznego typu kontroli nad nimi. Rozpatry-
wano kwestie dochodéw proletariatu miejskiego przed opodatkowaniem,
ile powinni oszczedzac, aby mogli korzysta¢ z opieki medycznej w razie
potrzeby czy aby mogli korzysta¢ ze szkot. W 1910 roku w Nowym Jorku
powstato Biuro Badan Municypalnych, ktore zaczeto wykorzystywac meto-
dy nauk spotecznych, aby moc obserwowac problemy miejskie, ktore wy-
plywaly z rozpedzajacej sie urbanizacji.

Z drugiej strony owczesne analizy poruszaly zagadnienia inwesto-
wania przez panstwo w rozwiazania socjalne, na przyktad czy matki ma-
tych dzieci powinny mie¢ mozliwos¢ podjecia pracy. Poruszano kwestie
potrzeb inwestycji publicznych w kanalizacje, mieszkalnictwo, higiene
zbiorowa. W XX wieku model wiedzy uzytecznej dla polityki publiczne;
ulegal rozszerzeniu na nowe zagadnienia wraz z tym, jak byly one wnoszo-
ne przez rozwoj przemystowy.

% 'W.N. Dunn, Public Policy Analysis: An Introduction, dz. cyt., s. 15.
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Kluczowym zjawiskiem byt rozwoj szkot wyzszych i ich kadr, ktore
zaczely ustanawiac standardy uprawiania studiow o politykach. Akademicy
stawiali sobie za cel spoteczna uzytecznos¢ wiedzy. Jednoczesnie stawiali
wieksze wymagania w zakresie obiektywizmu. Kwestie problemdw spotecz-
nych coraz silniej plasowaty si¢ w obrebie administracji publicznej, ktora
tworzyla nowe platformy ich rozpatrywania, analizowania. Tworzono
szereg instytucji doradczych powiazanych na rézne sposoby z administra-
c¢ja i rzadem. Naukowecy zasilali je w znacznym stopniu. Rola badan i analiz
znacznie wzrosta w trakcie I wojny Swiatowej, gdy prowadzono wiele
badan na potrzeby wojska (badano np. morale zotnierzy, percepcje rézno-
rodnych problemow).

Po wojnie w USA potozono nacisk na analizy dotyczace kwestii poli-
tyki obrony, réznych wersji systemow zapewniania bezpieczenstwa naro-
dowego. Duza role odegrata w tych procesach organizacja pozarzadowa
Rand Corporation, ktéra powstata w 1948 roku. Upowszechniala ona
system analiz, szereg technik badawczych. Duze znaczenie mial rozwoj
systemow programowania-planowania-budzetowania. Wykorzystywano je
we wszystkich agencjach federalnych. Okreslaty one sposoby dystrybucji
srodkow publicznych na obrone w réznych sferach panstwa. Obejmowaty
rowniez systemowe procedury testowania alternatywnych rozwiazan pro-
gramowych w politykach publicznych wsréd administracji, a takze spo-
lecznosci akademickiej. W USA po 1950 roku nastapit takze rozwéj pry-
watnych fundacji, ktére podejmowaly prace analityczne. Natomiast po
stronie administracji publicznej nastepowato zinstytucjonalizowanie roli
ekspertow i akademikéw w procesie projektowania dziatan publicznych,
co zaczelo sig juz podczas kryzysu lat 30.

Rozwéj produkcji analiz byt silnie powiazany z rosnacym zakresem
interwencji publicznej, co réwniez prowadzilo do rozrostu administracji
panstwa. Na przyktad w USA w roku 1900 roku dziatato 90 wykonaw-
czych agencji federalnych, do 1940 roku byto ich 196, a do 1973 roku
394. Najwiekszy ich przyrost miat miejsce po 1960 roku. Ich powstawanie
byto forma odpowiedzi na rosnaca liczbe problemoéw w dziedzinie obrony
narodowej, transportu, mieszkalnictwa, zdrowia, edukacji, pomocy spo-
tecznej i przestepczosci.

Porzadkowanie wiedzy. W krajach Zachodu silnie podkreslona jest
kwestia umiejetnosci porzadkowania wiedzy, ktorej generalnie w dzisiej-
szych czasach jest bardzo duzo. Wazne wydaja sie dwie rzeczy - wyselek-
cjonowanie wiedzy istotnej z punktu widzenia projektowania i wykonywa-
nia polityk (policy-relevant knowledge) oraz stworzenie mechanizmoéw zarza-
dzania jej zasobami, aby uczynic je latwo dostepnymi, zwlaszcza dla tych,
ktorzy postuguja sie niag w swojej codziennej pracy.
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Tabela 1. Charakterystyka wiedzy uzyskanej z badan jakosciowych

, Social Exclusion Task Force 2008, s. 13.
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Problemem jest to, ze status poznawczy réznych badan jest zrozni-
cowany. Nie wszystkie sg istotne z punktu widzenia danej polityki, nawet
jesli dotycza one zagadnienia z jej obrebu. Dlatego wskazuje sie na potrze-
be publikowania przegladow zasobéw wiedzy (analytical report), przegla-
dow literatury analitycznej z obrebu danego zagadnienia czy catych polityk
publicznych (literature review). Powstaja modele przegladow, ktore opiera-
ja si¢ na coraz bardziej wyostrzonej metodologii. Przyktadem moze by¢
systematyczny przeglad (systematic review) jako publikacja, ktéra opiera si¢
na jasno sformutowanej metodologii pozwalajacej na tworzenie zestawien
badan o podobnym statusie poznawczym. Zawieraja one protokoty, w kto-
rych charakteryzuje si¢ gtowne cechy opisywanych badan - kryteria zakwa-
lifikowania danych badan do przegladu, cel badan, jednolita metodologia,
w oparciu o ktora zostaly wykonane, a takze stosowane narzedzia do wy-
szukiwania kluczowych poje¢. Przeglad systematyczny ma na celu odnale-
zienie wszystkich badan, ktore spetniaja zalozone kryteria. Sa one tak
skonstruowane, aby pomoéc w wyeliminowaniu badan stabych, nieistot-
nych z punktu widzenia okreslonego celu albo tendencyjnych. W konsek-
wengcji przeglad udostepnia podsumowanie najlepszych badan z dziedziny
danej polityki publicznej®.

Przeglady systematyczne rozwija m.in. miedzynarodowa organizacja
sieciowa Campbell Collaboration*. Dziataja w niej badacze z r6znych naro-
dowych osrodkow analitycznych, ktorzy systematyzuja badania z zakresu
edukacji, zabezpieczenia spotecznego, przestepczosci i wymiaru sprawied-
liwosci. Organizacja posiada obszerna biblioteke wykonanych przegladow.
Dotycza one takich zagadnien istotnych dla polityk, jak przeciwdziatanie
popetnianiu przestepstw korporacyjnych, szkolne programy redukcji prze-
mocy, efekty programéw poznawczo-behawioralnych dla przestepcow, za-
angazowanie rodzicow na rzecz poprawy wynikow nauczania dzieci
w wieku szkolnym, wplyw programéw pozaszkolnych na wyniki szkolne,
interwencje publiczne na rzecz dzieci, mlodziezy i rodzicow w celu zapo-
biegania i redukcji naduzy¢ cyfrowych, procedury rozpatrywania spraw
przestepczosci nieletnich (wplyw na skale przestepczosci), wptyw mento-
ringu na przestepczos¢, wpltyw uwiezienia rodzicow na zachowania anty-
spoteczne wsrod dzieci i ich zdrowie psychiczne.

Wiele innych instytucji analitycznych zajmuje si¢ podobnego typu
przegladami. Na przyklad brytyjskie Centre for Evidence-Informed Policy
and Practice in Education (the EPPI-Centre)® robi to w zakresie polityki
edukacji i polityki spotecznej, promocji zdrowia i zdrowia publicznego,

% The Magenta Book. Guidance for evaluation, HM Treasury 2011, s. 65n.
¥ www.campbellcollaboration.org [11.03.2012 1.].
% http://eppiioe.acuk [11.03.2012 r.].

| 316



WIEDZA O POLITYKACH PUBLICZNYCH (ANALIZY PROGRAMOWE/ EKSPERCKIE )

miedzynarodowych systemoéw opieki zdrowotnej, partycypacyjnej doku-
mentacji badawczej polityki publicznej (participative research and policy).
Ponadto w 2001 roku brytyjska Rada Badan Spotecznych i Ekonomicz-
nych® (ESRC) utworzyta sie¢ badaczy liczaca okoto 1350 0séb pod nazwa
Sie¢ Dowodow (Evidence Network)®.

Podobna role jak systematyczne przeglady odgrywaja metaanalizy
(meta-analysis). Pomagaja one uporzadkowac roéznego typu analizy, ktorych
liczba wraz z czasem radykalnie wzrastata. Pojecie metaanalizy wprowa-
dzit w 1976 roku Gene V. Glas. Zdefiniowat je jako analizy statystyczne
dugych zbiorow analiz, ktére wyptywaja z pojedynczych studiow w celu integro-
wania wnioskow. Dokonuje si¢ tu zatem agregacji wnioskéw plynacych
z roznych studiow, ktore jednak mozna poréwnywac z uwagi na ich po-
dobna charakterystyke metodologiczna. Metaanalizy sa najbardziej znane
z taczenia rezultatow badan, ktore byty oparte na probach losowych®.

Wiedza istotna dla polityk. Wedtug brytyjskich ekspertow pracuja-
cych dla rzadu zadaniem analiz i badan jest identyfikowanie i gromadze-
nie wszelkiej istotnej wiedzy (relevant) z punktu widzenia potrzeb prowa-
dzenia danej polityki (policy-relevant knowledge), wiedzy jakosciowej i ilos-
ciowej (qualitative & quantitative knowledge). Analizowanie stuzy genero-
waniu glebokiego zrozumienia probleméw z danej polityki®*. Wymaga ono
calego procesu gromadzenia i porzadkowania wiedzy: danych z réznych
zrédet, nie wykluczajac badan sondazowych, danych z grup fokusowych,
wywiadow. Prowadzenie polityki wymaga bowiem znajomosci spojrzenia,
jakie maja rozni interesariusze obecni w danej polityce. Brytyjscy analitycy
wymieniaja nastepujace zrodla i typy wiedzy:

¢ ilosciowe (quantitative): dane liczbowe, ktore sa mierzalne

(w pieniadzach, procentach, czasie, wielkosci itp.);

¢ jakosciowe (qualitative): dane jakosciowe wyrazane w stowach,
zapisy obserwacji, opinii itp.;

¢ przekrojowe (cross-sectional): obserwacje zebrane w konkretnym,
pojedynczym punkcie czasu, réznych podmiotéw, z rdéznych
dyscyplin wiedzy czy obszaréw problemowych. W tym celu
przeprowadzane sa sondaze opinii wykonywane na réznych
probach (m.in. reprezentatywna préba);

¢ rozciagniete w czasie (longitudinal): obserwacje zebrane w okres-
lonej przestrzeni czasu, ktére pozwalaja na scharakteryzowanie

The Economic and Social Research Council.
www.kcl.ac.uk/schools/sspp/interdisciplinary/evidence [11.03.2012 r.].

The Magenta Book. Guidance for evaluation, dz. cyt., s. 65.

Prime Minister’s Strategy Unit, Strategy Survival Guide, Version 2.1, Londyn 2004.

37
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trendow, czyli prawidtowosci, ktore wystepuja w obszarze okres-
lonych zjawisk czy opinii ludzi na dany temat. Obserwacje wy-
razaja sie¢ w badaniach sondazowych, ktére sa powtarzane
w roznych punktach czasu (z udzialem tych samych osob),
w panelach studyjnych (tej samej grupie os6b stawia sie te same
pytania w roznych okresach, w zwiazku z okreslonymi wyda-
rzeniami). W ten sposoéb mozna bada¢ wpltyw dziatan publicz-
nych na okreslone grupy spoteczne w dluzszym horyzoncie
czasu.

Spojrzmy ponizej na strukture wiedzy, ktéra zaproponowano
w Wielkiej Brytanii na potrzeby zrozumienia projektowania i wykonywa-
nia polityki pomocy spotecznej. Oté6z jedna z instytucji publicznych wy-
roznita 5 kategorii istotnej wiedzy:

L 4

wiedza organizacyjna - wiedza uzyskana z instytucji funkcjo-
nujacych w systemie (reguly, regulacje, kodeksy praktyk, wska-
zowki odgorne i rekomendacje);

wiedza praktykow - wiedza pochodzaca od praktykow wyko-
nujacych prace socjalne (czesto niezwerbalizowana, ale o pod-
stawowym znaczeniu dla procesu decydowania o podejmowa-
niu badz niepodejmowaniu dziatan);

wiedza spolecznosci eksperckiej (policy community) - wiedza
dotyczaca dobrych praktyk i wzoréw (w mniejszym stopniu
obejmuje ona formalne standardy);

wiedza badawcza (research) - usystematyzowana wiedza wedtug
zaplanowanego modelu, obejmuje zasady tworzenia wiedzy;

wiedza klientow i opiekunow (user and carer) - wiedza uzyska-
na z doswiadczenia klientow system socjalnego i ich refleksji na
temat ustug wsparcia.

W brytyjskim systemie funkcjonowania wsparcia spotecznego zato-
zono, ze wiedza o nim ma by¢ sprofilowana na uzyskanie jej wlasciwego

poziomu:

*

transparentnosci - wiedza ma podlegac¢ zewnetrznym krytycz-
nym badaniom, kontroli, powinno by¢ jasne, jak zostala wyge-
nerowana, w oparciu o jakie techniki, na podstawie jakich celow
i zatozen;

Scistosci/trafnosci (accuracy) - powinna by¢ oparta na istotnych
i wlasciwych informacjach;
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celowosci (purposivity) - wiedza ma by¢ dostosowana do celu,
ktoremu ma stuzyc,

uzytecznoéci (utility) - wiedza ma by¢ przydatna do rozwiazy-
wania realnych probleméw. Ma dostarcza¢ odpowiedzi na wazne
pytania;

zgodnosci z wartosciami (propriety) - wiedza ma respektowac
prawne i etyczne aspekty dotyczace interesariuszy. Upublicznia-
nie informacji powinno mie¢ miejsce w oparciu o zgode tych,
ktorych one dotycza,

dostepnosci (accessibility) - wiedza powinna zosta¢ przedsta-
wiona w sposob zgodny z oczekiwaniami tych, ktorzy jej po-
trzebuja. Kazdy, kto potrzebuje wiedzy, powinien mie¢ szanse
z niej skorzystac, nie natrafiajac na bariery zwigzane z forma
przekazu. Na przyktad gdy powstaje raport o autyzmie kierowa-
ny do rodzicéw, to powinien by¢ on dostosowany pod wzgledem
obszernosci, zastosowanego jezyka (techniczne sformutowania),
relacji do odbiorcy (czy nie zbyt pouczajacy, protekcjonalny itp.)*.

10 etapow w analizie programow i dziatan publicznych
wedlug J. Stiglitza
* uzasadnienie celowosci danego programu;
 okreslenie rodzajow zawodnosci rynku, ktéry, ma przeciwdzia-
ta¢ program;
* ocena istniejacych rozwigzan alternatywnych wobec programu;
* szczegdtowa charakterystyka konstrukeji programu;
* proba przewidzenia mozliwych reakeji sektora prywatnego;
* zbadanie skutkow realizacji programu w dziedzinie efektywnosci;
* ocena wptywu programu na podziat dochodow;
* zbadanie wstepnych w programie dylematow dotyczacych wy-
boru miedzy réwnoscia i efektywnoscia,
* ocena programu na tle celow polityki panstwa;

* ocena programu przez pryzmat istniejacego w kraju mechaniz-
mu podejmowania decyzji politycznych.

Zrodto: J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, . R. Rapacki, Wydawnictwo
Naukowe PWN;, 2004, s. 296.

Wskazniki dla pomiaréw. Wskazniki odgrywaja coraz istotniejsza
role w budowaniu wiedzy operacyjnej sprofilowanej na potrzeby projek-

% R. Pawson, A. Boaz, L. Grayson, A. Long, C. Barnes, Types and quality of knowledge in
social care, Social Care Institute for Excellence 2003, s. 37-41.
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towania i wykonywania polityk. Sa one stosowane praktycznie w niemal
wszystkich politykach, chociaz wciaz nie wszystko mozna wyrazi¢ w war-
tosci liczbowej. Wskazniki maja swoja historie na Zachodzie i w USA
zaczynajaca sie w latach 60.* Ale w wielu krajach na szeroka skale
stosowane sa od 2-3 dziesiecioleci. W tym czasie mialy miejsce coraz
intensywniejsze deliberacje o roli wskaznikow. Dyskutowano o ich prawo-
mocnosci czy zasadnosci stosowania w okreslonych politykach i warun-
kach. Podstawowe kwestie dotyczyly tego, w jakiej skali wskazniki moga
adekwatnie mierzy¢ to, co zamierzaja mierzy¢, na ile sa powtarzalne wiel-
kosci, ktore otrzymujemy z pomiaréw. Na przyktad w polityce zdrowia
rozwazano zastosowanie wskaznikow i takie kwestie, jak:

¢ akceptowalnos¢/dopuszczalnosé: skala, w jakiej wskaznik jest
akceptowalny dla tych, ktorzy sa oceniani i ktorzy oceniaja,

+ wykonalnos¢: skala, w jakiej wiarygodne, istotne, spdjne dane
sa dostepne do zebrania;

¢ wiarygodnos$¢/niezawodnosc: skala, w jakiej istnieje minimalny
btad pomiaru (minimal measurement error), rozmiar, w ktérym
konkluzje sa odtwarzalne, gdy inne organizacje podejmuja sie
ponownego mierzenia;

¢ wrazliwos¢ na zmiane: skala, w jakiej wskaznik ma potencjat
do wykrywania zmian w jednostce pomiaru;

¢+ prawomocnos¢ w przewidywaniu: skala, w jakiej wskaznik ma
zdolnosc¢ do wiernego przewidywania®.

W ostatnich 25 latach miat miejsce znaczny wzrost w zakresie umie-
jetnosci mierzenia kolejnych kategorii rezultatow w wielu politykach i zdol-
nosci do generowania danych empirycznych, na podstawie ktorych formu-
towane sa wskazniki®. Na przyktad w polityce zdrowia w wielu krajach
nastapita kluczowa zmiana w zakresie pomiarow. Ot6z nastapito tu przej-
scie od koncepcji pomiaréw obejmujacych koszty dziatania aktywnosci
roznych podmiotéw w systemie do mierzenia rezultatow i wynikow. Na-
stapito rowniez przejscie do tworzenia systemoéw zarzadzania rezultatami
w oparciu o wskazniki (performance management system). Uznano, ze pre-

4 A. Kurowska, Wskagniki spoteczne w polityce spotecznej. Historia, teoria i zastosowanie

w praktyce, Difin, Warszawa 2011.

1. Papanicolas, P.C. Smith and E. Mossialos, Methodological paper: What are the methodo-
logical issues related to measuring health care performance?, London School of Economics and
Political Science, European Commission, 2008.

“  P.C. Smith, E. Mossialos, 1. Papanicolas, S. Leatherman, Performance Measurement for
Health System Improvement. Experiences, Challenges and Prospects, WHO, European Obset-
vatory on Health Systems and Policies, Cambridge University Press, 2009.
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cyzyjna informacja o rezultatach stwarza szanse na poprawienie jakosci
swiadczen medycznych, a takze umozliwia - w okreslonej perspektywie
czasu - zoptymalizowanie wydatkéw na polityke zdrowia. Wskazuje sie
na potrzebe wypracowywania wskaznikow, ktore byltyby zrodtem informa-
¢ji o zjawiskach w polityce zdrowia istotnych z punktu widzenia poszcze-
golnych jej interesariuszy: rzadow, regulatorow tej polityki, dostawcow
Swiadczen, platnikéw, nabywcow i obywateli*. Wskazniki opisuja stan
zdrowia danego spoteczenstwa, zdrowie jednostek, jakosc i adekwatnosc¢
leczenia oraz opieki medycznej (clinical quality & appropriateness of care),
sprawnos¢ systemu zdrowia w odpowiedzi na potrzeby pacjentow (respon-
siveness of health system), rownos¢ dostepu do ustug medycznych, produk-
tywnosc¢ systemu zdrowia®.

Wskazniki znajduja zastosowanie tak w polityce zdrowia, jak
i w edukacji, czy tradycyjnie rozumianej polityce spotecznej. Anna Kurow-
ska wymienia 5 funkcji wskaznikow w tej polityce:
¢ diagnostyczna, umozliwiajaca identyfikowanie problemow, ba-
danie zaleznosci miedzy ich sktadowymi;

¢ prognostyczna, umozliwiajaca przewidywanie zmian, ktore
moga wystapi¢ w obrebie polityki spotecznej;

¢ planistyczna, umozliwiajaca planowanie rezultatow do osiag-
niecia;

¢ ewaluacyjna, umozliwiajaca ocene rezultatow uzyskiwanych
w polityce spotecznej;

¢ klasyfikacyjna, umozliwiajaca wyodrebnianie modeli polityki
spotecznej sformutowanych na bazie wartosci wskaznikow
okreslonego typu®.

Zdaniem ekspertow OECD* wskazniki efektywnosci (performance
indicators) dostarczaja obrazu wynikow w danym momencie. Nie dostar-
czaja one wskazowek co do przyszlych wynikéw ani nie ttumacza, dlacze-
go zalozony cel zostat osiagniety. Podczas podejmowania decyzji dotycza-
cych rezultatow oczekiwanych po programach czy od danych instytucji
wazne jest posiadanie odpowiedniego typu informacji wtasnie o rezulta-
tach (performance information).

4 Tamze, s. 6-7.

% 1. Papanicolas, P.C. Smith and E. Mossialos, Methodological paper: What are the methodo-
logical issues related to measuring health care performance?, dz. cyt.

% A Kurowska, Wskazniki spoteczne w polityce spolecznej. Historia, teoria i zastosowanie
w praktyce, dz. cyt.

47 Modernising Government. The Way Forward, OECD 2005, s. 72.
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Aby otrzyma¢ petny obraz wynikow organizacji czy programu, ewa-
luacja i wskazniki efektywnosci moga byc¢ rozwazane wraz z innymi formal-
nymi i nieformalnymi zrédtami informacji i wiedzy zwrotnej.

W wielu politykach powstaty skomplikowane zestawy wskaznikow,
ktore obrazuja rozne ich aspekty. Wskazniki stosowane sa coraz czesciej
do opisu zjawisk, ktore jeszcze niedawno nie bylty wyrazane liczbowo.
Ciekawym przyktadem sa wskazniki stworzone dla monitorowania w UE
poziomu realizacji polityki tak zwanej flexicurity, ktora zaklada, ze pracu-
jacy powinni by¢ zatrudnieni w oparciu o elastyczne umowy o prace, ale
jednoczesnie powinni mie¢ zapewniony satysfakcjonujacy poziom bezpie-
czenstwa zachowania zatrudnienia (elastyczny i bezpieczny rynek pracy)®.
Zaprojektowano trzy kategorie wskaznikow, ktore maja obrazowac poziom
realizacji celow tej polityki. Okreslaja one wktad do tej polityki (np. nate-
zenie regulacji w zakresie zatrudnienia), proces realizacji polityki (stoso-
wanie narzedzi polityki) i okreslajace rezultaty (np. skala mobilnosci pra-
cownikow na rynku pracy). Zastosowano takze wskaznik zlozony
(composite indicator), czyli podsumowanie wartosci liczbowych wszystkich
stosowanych wskaznikow. Dzieki wyliczeniu jednej wartosci liczbowej
wskaznika powstata mozliwos¢ wykonania poréwnan miedzy krajami.

W polityce spolecznej duza role odgrywaja tak zwane wskazniki
z Laeken (Social Protection Committee UE), ktdre przyjeto, aby mdc w spo-
sob porownywalny oceniac efekty polityk przeciwdziatania wykluczeniu
spotecznemu w panstwach cztonkowskich w ramach Ogoélnej Metody Ko-
ordynacji®. Wskazniki okreslaja sposoby pomiarow dochodéw, nierow-
nosci spotecznych, ubdstwa itp.

Polskie wskazniki. W Polsce rowniez ma miejsce coraz szersze
generowanie wskaznikéw umozliwiajacych pomiar szeregu zjawisk w poli-
tykach publicznych. Rzadzacy postuguja sie wskaznikami - w pewnej skali
- do obrazowania realizacji swoich celow. Miato to miejsce juz w latach
90., a obejmowato rézna skale projektowanych dziatan, poczawszy od
najczesciej stosowanych wskaznikow, ktore obrazuja projektowany wzrost
dochodu narodowego typu PKB, poziom inflacji czy oczekiwany poziom
bezrobocia, stopy zatrudnienia albo sytuacji materialnej spoteczenstwa
(np. wskazniki pokazujace odsetek obywateli zagrozonych ubéstwem czy
zyjacych ponizej kwotowo okreslonych dochodéw traktowanych jako na
przykltad minimum socjalne, minimum egzystencjalne, minimum upraw-
niajace do korzystania z pomocy spotecznej itp.).

*  Monitoring and analysis of flexicurity policies, Report endorsed by EMCO on 24" June
2009.
#  Wskazniki przyjete przez Unie Europejska na szczycie w Laeken (2001).
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Chyba z najwiekszej liczby wskaznikéw rzadzacy musza korzysta¢
przy projektowaniu budzetu panstwa na nastepny rok. Projektuja wow-
czas wyrazony wskaznikami poziom wzrost PKB, inflacji, bezrobocia itp.
Na podstawie tych parametréw planuja dochody i wydatki budzetu pan-
stwa. Najwyzsza Izba Kontroli bada - po zakonczeniu danego roku - wy-
konanie zatozonych wskaznikow.

W Polsce problem nie sprowadza si¢ do tego, ze te narzedzia nie sa
stosowane. Wiele programow zostaje wyposazonych we wskazniki (perfor-
mance indicators). Natomiast wydaje sie, ze brakuje okreslonej doktryny
postepowania w zakresie stosowania wskaznikéw. Druga strona medalu
jest to, ze nie istnieje dostateczna presja spoteczna, ktéra mobilizowataby
urzedy do przywiazywania wigkszej wagi do postugiwania sie¢ wskaznika-
mi, analizowania ich stanu, do wyciagania wnioskéw z ich poziomu itp.
Ma to zwiazek réwniez z tym, ze wskazniki umieszczane sa w réznego
typu dokumentach strategicznych, a te z kolei nie zawsze sa podstawa
biezacego dziatania urzeddéw. Dokumenty sa formulowane, tacznie ze
wskaznikami, natomiast zainteresowanie nimi czesto szybko spada. Bra-
kuje pozniejszych przegladow i badan, ktore wskazywatyby, czy zaplano-
wany poziom wskaznikow zostat osiagniety.

W ostatnich latach z pewnoscia widoczny jest rosnacy nacisk na
rzecz stosowania wskaznikow. Wiele programéw zaopatrzonych jest we
wskazniki mierzace wyniki dziatan. Przykltadoéw jest sporo, a jednym z nich
moze by¢ Program Solidarnos¢ Pokolen zainicjowany w 2008 r. i realizo-
wany w kolejnych latach®. Jego celem jest poprawa sytuacji oséb po 50.
roku zycia na rynku pracy, czyli utatwienie znalezienia zatrudnienia. W tej
grupie wiekowej stopa zatrudnienia byta od wielu lat bardzo niska, znacz-
nie nizsza niz w innych krajach unijnych. Zaplanowano szereg dziatan,
zar6wno w postaci zmian legislacyjnych, ktore uatrakcyjniatyby te genera-
cje w oczach pracodawcow, jak i w postaci wspierania w uzyskaniu kwali-
fikacji. Celem generalnym programu jest osiagniecie do 2020 r. wskaznika
zatrudnienia na poziomie 50% wsrod grupy wiekowej 50+. Dodatkowo
sformutowano siedem celow czastkowych, ktorych realizacje maja obrazo-
wac wskazniki, na przyktad: odsetek osob objetych badaniami profilak-
tycznymi w wieku 55-64 lata, odsetek os6b w wieku 45-64 lata podno-
szacych swoje kwalifikacje, odsetek bezrobotnych w wieku 50+ objetych
indywidualnymi planami dziatan, wskaznik zatrudnienia kobiet w wieku
55-64 lata, przecietny wiek wycofywania sie z rynku pracy.

% Solidarnos¢ pokolen: Dziatania dla zwiekszenia aktywnosci zawodowej osdb w wieku

50+”. (Rada Ministrow przyjeta Program 17 pazdziernika 2008 r.); ,Program Solidarnos¢
pokolen: Dziatania dla zwigkszenia aktywnosci zawodowej oséb w wieku 50+. Dokument
implementacyjny”, Warszawa, Grudzien 2009.
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Kultura stosowania wskaznikow znacznie zyskata w wyniku ich wy-
korzystywania w dokumentach, ktére powstawaly i powstaja na potrzeby
uczestnictwa Polski w réznych przedsiewzigciach unijnych. Znajdowaty
one zastosowanie w strategiach, zwlaszcza formutowanych na potrzeby
wykorzystania funduszy unijnych, a takze w zwiazku z uczestnictwem
w otwartej metodzie koordynacji w wybranych politykach. Stosowane sa
w dokumentach analitycznych, ktére stanowia podstawe do wydatkowania
funduszy europejskich. Na przykltad w Programie Operacyjnym Kapitat
Ludzki zawarto znaczna liczbe wskaznikow, ktore maja obrazowac rezulta-
ty podjetych dziatan dzieki tym funduszom.

Rysunek 2. Wskazniki zawarte w Krajowym Programie Reform

CELE STRATEGII EUROPA 2020
Mniej niz 10% 3
oséb wezesnie Zl'i:::_.rﬁr:g
3% PKB UE konczacych nauke; £
et D nai j Cele, 20207207 | |7 o mnie) 40% zagrozonych
o56b w wieku wB+R _wizakresie i : ubsstwem
20-64 lat e ieaan| (astaleaetill |EMrvCeroranmn| [Uksy
o spolecznym
lub réwnowaznym o 20 min
CELE KRAJOWE PRZYJETE PRZEZ POLSKE
Z Zmniejszeni Obnizenie o 1,5 min
zuiycia energii do 4,5% odsetka liczby oséb
7584 et 1,72 PKB UE pierwotnej os6b wezednie] zagrozonych
m;;: wiskes na i yei do poziomu konezacych nauke; ubdstwem
20-64 lat wB+R ok. 96% Mtoe. zwigkszenie i/lub deprawacja
(badania i rozwdj) Zwiekszenie do 45% odsetka materialna iflub
wykorzystania OZE oséb z “‘h‘_"’g" zyjacych
( i 'w gospodarstwach
zrodia energii), posiadajacych idomowych bez osoby
redukcja emisji CO, wyksztalcenie pracujacych
wyzsze lub o niskiej
ci pracy|

Zrodto: KPR. Europa 2020, 2011, 's. 7.

Wydaje si¢, ze wiekszej roli nie odegraty wskazniki sformutowane
dla realizacji Strategii lizbonskiej (cele rozwojowe). Okazaly sie one nad-
miernie wysrubowane, przez co staly sie nierealistyczne do osiagniecia dla
wielu krajow. Odnoszono sie do nich z ironia. Na przyktad zaktadaly one,
ze do 2010 roku panstwa cztonkowskie osiagna wskaznik ilustrujacy na-
ktady na badania i rozwéj na poziomie 3% PKB. Okazalo si¢ to zupelnie
nieosiagalne dla wiekszosci krajow. W Polsce ten wskaznik osiagnat war-
tos¢ 0,5% PKB.
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Inaczej jest ze wskaznikami, ktore przyjeto w ramach realizacji nowej
unijnej strategii Europa 2020. Otrzymaly one znacznie wyzsza rangg.
Polska dostata do realizacji wskazniki, ktore sa bardziej adekwatne do jej
mozliwosci. Zawarto je w dokumencie o nazwie Krajowy Program Reform.
Europa 2020%. Jest tam zestaw wskaznikow, ich poziom, ktory powinien
by¢ osiagniety w 2020 roku, ale takze istnieja poziomy wskaznikéw na
wszystkie lata prowadzace do 2020 r. Jednoczesnie w Unii przyjety zostat
bardziej sformalizowany system monitoringu realizacji wskaznikow. Kraje
cztonkowskie cyklicznie publikuja raporty o wynikach polityki rozwoju,
ktore sa oceniane przez Komisje Europejska.

Tabela 2. Wskaznik stopy zatrudnienia w Polsce (w %) w latach 2010-2020
zgodnie ze zobowiazaniami kraju zawartymi w Krajowym Programie
Reform. Europa 2020

2010|2011 {2012 2013|2014 ]2015]2016]2017]2018]2019|2020
64,5 | 64,9 [654 |659 66,5 |67,1 67,9 1686 69,4 |]70,2 |71,0

ogotem

Zrédto: obliczenia DAE MPiPS na podstawie BAEL, GUS.

Czasami problemem jest to, ze wskazniki formutowane sa na wiele
lat do przodu, a gdy nastepuje zmiana rzadu, wowczas nikt nie wypomina
aktualnie rzadzacym, ze wskazniki poprzednikow nie zostaly zrealizowa-
ne. Czasami wskazniki ustanowione przez jedna ekipe rzadowa nie sa ho-
norowane przez kolejna, chociaz obrazuja one pewne ponadpolityczne
dazenia spoteczenstwa. Prawdopodobnie przyktadem takim jest Narodowy
Program Zdrowia na lata 2007-2015%. Zawarto tam szereg celow strate-
gicznych i operacyjnych. Sformutowano wiele wskaznikow, ktore miatly
obrazowac realizacje niektorych celow. Na przyklad cel strategiczny nr 8
brzmi: zmniejszenie rognic spotecznych i terytorialnych w stanie zdrowia
populacji. Zaplanowano stosowanie 5 wskaznikow w przekroju terytorial-
nym i demograficzno-spotecznym do monitorowania realizacji celow:

¢ przecietne dalsze trwanie zycia;

¢ przecietne dalsze trwanie zycia w sprawnosci (HALE);
¢ wspolczynniki umieralnosci i chorobowosci szpitalnej;
+ wskazniki dysfunkcji oraz niepetnosprawnosci,

¢ wspolczynniki zapadalnosci i chorobowosci.

51

Krajowy Program Reform. Europa 2020, Warszawa, kwiecient 2011 r.
Narodowy Program Zdrowia na lata 2007-2015, przyjety przez Rade Ministrow, Warsza-
wa, 15 maja 2007 .

52
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Wskaznikom nie przyporzadkowano jednak wartosci, ktére zamie-
rzano osiagna¢ w okreslonej przestrzeni czasu.

Dla obrazowania celow rzadzenia wtadze postuguja sie wskaznikami
na coraz szersza skale. W ostatnich latach Michat Boni, szef strategicznych
doradcow premiera (2007-2011), przedstawil w 2008 roku Strategiczny
Plan Rzadzenia, w ktorym zawarl cele rzadu do roku 2015 wyrazone
w liczbach i szeregu wskaznikow, poczawszy od wskaznikéw dotyczacych
wzrostu PKB®, Pewnym novum jest to, ze sa to wskazniki sredniotermi-
nowe (na 7 lat do przodu). Wiekszos¢ réznych strategicznych dokumen-
tow posiadata juz wezesniej wskazniki, ale obejmowaty one zwykle lata, na
ktore byly tworzone dane programy dziatan.

Tabela 3. Wtasciwosci dobrych miar wynikow

Rozwoj wskaznikow:

* prawomocnos¢/zasadnosc tresci: skala, w jakiej wskaznik adekwatnie mierzy to,
€O zamierza mierzyc;

* odtwarzalnos¢: skala, w jakiej wielko$¢ wskaznika moze by¢ taka sama, jesli dany
wskaznik wytworzony bytby w ten sam sposéb.

Zastosowanie wskaznikow:

* akceptowalnos$¢/dopuszczalnosc: skala, w jakiej wskaznik jest akceptowalny dla
tych, ktorzy sa oceniani i ktérzy oceniaja;

* wykonalnosé: skala, w jakiej wiarygodne, istotne, spojne dane sa dostepne do
zebrania;

* wiarygodno$¢/niezawodno$c: skala, w jakiej istnieje minimalny btad pomiaru
(minimal measurement error); rozmiar, w ktérym konkluzje sa odtwarzalne, gdy
inne organizacje podejmuja sie ponownego mierzenia;

* wrazliwo$¢ na zmiane: skala, w jakiej wskaznik ma potencjat do wykrywania
zmian w jednostce pomiaru,

* prawomocnos$¢ w przewidywaniu: skala, w jakiej wskaznik ma zdolnos¢ do
wiernego przewidywania.

Zrédto: 1. Papanicolas, P.C. Smith and E. Mossialos, Methodological paper: What are the
methodological issues related to measuring health care performance?, London School of Econo-
mics and Political Science, European Commission, 2008.

Na przyklad zatozono, ze wskaznik PKB liczony na mieszkanca (per
capita) wzrosnie z 52% przecietnej jego wartos¢ w Unii (UE-27) do war-
tosci odpowiadajacej 67-70/72%. Ten wskaznik jest bardzo powszechnie
uzywany, ale do strategicznego planu rzadu wprowadzono znaczna kolek-
¢je innych, na przyklad dotyczacych stabilnosci makroekonomicznej,
rynku pracy, rozwoju infrastruktury, poziomu rozwoju kapitatu intelektu-
alnego, innowacyjnosci, rozwoju przedsigbiorczosci, rozwoju lokalnego

% Michat Boni, szef Zespotu Doradcow Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, Strategicz-

ny Plan Rzqdzenia, marzec 2008.
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i regionalnego, poziomu rownych szans, zdrowia. Jest takze zestaw wskaz-
nikéw dotyczacych poziomu zaufania, aktywnosci obywatelskiej, postrze-
gania korupgji itp.

Na przyklad w zakresie stabilnosci makroekonomicznej w Strate-
gicznym Planie Rzadzenia zawarte zostaty nastepujace wskazniki:

¢ do 2015 r. poziom dtugu publicznego miatby stanowic ok. 37%
PKB;

¢ deficyt sektora finansow publicznych miatby spas¢ ponizej 3%
(okoto 1% w 2015);

¢ zmniejszenie udzialu sektora panstwowego w tworzeniu PKB
2 20% do 10%;

¢ prymat wzrostu wydajnosci nad wzrostem wynagrodzen (wzrost
wydajnosci z 62% do 80% sredniej w UE).
Szereg wskaznikow dobrano tak, aby pokaza¢ oczekiwane rezultaty
w zakresie polityki rynku pracy. Obrazuja one oczekiwania:
¢ wzrostu stopy zatrudnienia (z 57% do 64-65%),
¢ wzrostu stopy zatrudnienia pracujacych z grupy wiekowej 55+
(z 28% do 40%);

¢ zmiany struktury zatrudnienia w okreslonych sektorach (udziat
sektora ustug miatby wzrosnac¢ z 58% do 60-65% w ogolnej
liczbie pracujacych);

¢ wzrostu odsetka dorostych uczestniczacych w edukacji usta-
wicznej (z 5,6% do 10-11%);

¢ wzrostu odsetka dorostych z grupy wiekowej 45+ uczestnicza-
cych w edukacji ustawicznej (z 1,2% do 6%).

Kolejna grupa wskaznikow dotyczy rozwoju infrastruktury. Zatozo-
no wskazniki, ktore pokazuja oczekiwania w zakresie rozwoju:
¢ lacznej dlugosci drog ekspresowych do 2890 km (10 razy wiecej);
¢ lacznej dlugosci autostrad do 1913 km (3,5 razy wigcej);
¢ kolei - pociagi miatyby sie poruszac z predkoscia powyzej 160
km/godz. na 10%-15% wszystkich linii kolejowych (ok. 2600-

-4000 km). W 2008 roku z taka predkoscia jezdzily pociagi na
liniach o dtugosci ok. 1300 km;

¢ internetu - wzrost odsetka uzytkownikow sieci w wieku powy-
zej 16 lat: z 42% do 80%, wzrost z 30% do 75% odsetka gos-
podarstw domowych, ktére maja dostep do szerokopasmowego
internetu.
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Kolejna grupa wskaznikéw dotyczy kapitatu intelektualnego. Obej-
muja one edukacje, ktora jest gléwnym zroditem tego kapitatu. Zatozono
wskazniki, ktore pokazuja oczekiwania w zakresie wzrostu:

¢ odsetka dzieci objetych edukacja przedszkolna z 38% do 55-60%;

¢ odsetka dzieci objetych edukacja przedszkolna na wsi z 17,5%
do 35%;

¢ obnizenie wieku obowiazku szkolnego do 6. roku zycia i wczes-
niejsze o rok konczenie edukacji (wczesniejszy start zawodowy
i zyciowy - zatrzymanie procesu coraz pozniejszych narodzin
pierwszego dziecka);

¢ odsetka studentow na kierunkach technicznych z 14% do 30%;

¢ utrzymanie wysokiego wskaznika skolaryzacji na poziomie wyz-
szym (ponad 50% absolwentow szkot srednich zostaje studen-
tami);

¢ poprawy wynikéow badania PISA w dziedzinie nauk Scistych
- w 2015 mielibySmy zajmowac¢ 10., a nie jak w 2008 r.
24. miejsce.

Ewaluacja polityk/programow i dziatan publicznych. Znaczacym
zrodtem wiedzy w politykach sa opracowania ewaluacyjne. Zazwyczaj rzad
i obywatele, wydajac pieniadze na dzialania publiczne, chca w jakis sposob
dowiedzie¢ sig, jaki jest tego skutek albo w jakim stopniu polityka/pro-
gram lub projekt osiagnely cele, dla ktorych zostaly podjete. Ewaluacja jest
zatem narzedziem analitycznym, ktore stuzy do uzyskania odpowiedzi na
powyzsze kwestie. Innymi stowy, ewaluacja jest narzedziem do budowa-
nia tak zwanej wiedzy zwrotnej o tym, czy - zgodnie z oczekiwaniami
- dany program wptynat na rozwiazanie problemu spotecznego albo gos-
podarczego.

Ewaluacja dopetnia cykl roznych nastepujacych po sobie faz w poli-
tykach. W dziataniach publicznych idziemy od stwierdzenia problemu,
wygenerowania pomystu na jego rozwiazanie poprzez deliberacje nad
nim, badanie réznych jego aspektéw do wdrozenia zaplanowanych dzia-
tan. Ostatecznie powinnismy umie¢ je ocenia¢ pod réznymi katami. Ale
jednoczesnie ewaluacja nie zamyka cyklu dziatan w politykach, poniewaz
ma ona prowadzi¢ do wdrozenia korekt, ktorych koncepcje (rekomendacje)
powstaja w wyniku jej przeprowadzenia. Ewaluujemy polityki, aby je po-
prawi¢, a nie aby je zakonczy¢. Tym bardziej ze ewaluacja powinna byc¢
przeprowadzana na kilku kluczowych etapach dziatania publicznego:

1) na etapie projektowania dziatan (ex ante). Na tym etapie ocenia-

my ich cele, czy one sa na przyktad wykonalne z uwagi na po-
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siadane zasoby, czy sa spdjne, korzystne dla tych, dla ktorych sa
planowane, dla ogétu spoteczenstwa, dla kluczowych intere-
sariuszy itp.;

2) w trakcie realizacji dziatan (mid-term; on-going). Na tym etapie
ewaluacja ma pomoéc skorygowac dziatania, gdy na przyktad
okazuje sie, ze zmieniaja si¢ warunki ich wykonywania,

3) po zrealizowaniu dziatan (ewaluacja podsumowujaca, ex-post).
Na tym etapie ewaluacja ma nam odpowiedzie¢ na kluczowe
pytanie, czy udato osiagnac sie zatozone cele, czy w catosci, czy
w okreslonej skali, jakie czynniki odegraty kluczowa role dla
osiagnietego rezultatu koncowego.

Jarostaw Gorniak zdefiniowat ewaluacje jako przedsiewziecie, ktore-
go celem jest okreslenie, w jakim stopniu dana interwencja publiczna - czyli
polityka, program lub projekt - osiagneta cele, dla ktérych zostata podjeta. Za-
daniem ewaluacji jest zatem ocena dotyczaca tego, jaka relacja zaistniata po-
miedzy naktadami i dziataniami a ich wynikami. Podstawq ewaluacji musza
by¢ odpowiednio zgromadzone i przetworzone informacje zebrane w trakcie
realizacji danej polityki*. Z kolei K. Olejniczak zdefiniowat ewaluacje jako
systematyczne, uzyteczne i wiarygodne badanie spofeczno-ekonomiczne,
ktore opiera si¢ na obiektywnych podstawach, a jego zadaniem jest ocena
i informacja o jakosci i wartosci wdrazania, jak i efektow interwencji pub-
licznej*®. Ewaluacja powinna przynies¢ nam informacje, czy dziatanie pub-
liczne bedzie/jest/byto trafne, skuteczne, wydajne, uzyteczne, trwate.
W sektorze publicznym ewaluacja ma sprzyjac:

¢ racjonalizowaniu planowania i realizacji dziatan;

¢ podnoszeniu efektywnosci i skutecznosci wdrazania planow
dziatan;

¢ rozliczaniu i wzmacnianiu odpowiedzialnosci za zaprojektowa-
ne i wdrozone dziatania;

¢ definiowaniu rezultatéw podjetych dziatan/interwencji publicz-
nych, wyszczegolnianiu przyczyn i mechanizmow, ktoére do-
prowadzily do okreslonych skutkow.

Ewaluacje przeprowadza sie za pomoca wystandaryzowanych metod
badawczych i zobiektywizowanych kryteriow, w oparciu o ktére dokonu-

% J. Gorniak, Sprawne patistwo - cykle tworzenia i oceniania polityk/programéw publicznych,
,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” 2008, nr 4, s. 62.

% K. Olejniczak, Wprowadzenie do ewaluacji, [w:] Teoria i praktyka ewaluacji interwencji
publicznych, red. K. Olejniczak, M. Kozak, B. Ledzion, Wydawnictwa Akademickie i Profes-
jonalne, Akademia Leona Kozminskiego, Warszawa 2008, s. 22.
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jemy oceny danych dziatan. Chodzi tu zaréwno o oceng catosciowych po-
lityk, np. polityki ochrony srodowiska czy edukaciji, jak i ocene czastko-
wych dziatan, np. rocznego programu wsparcia uczniéw, ktorzy regularnie
osiagaja gorsze wyniki szkolne, czy programu wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi. Podstawa ewaluacji jest gromadzenie i przetwarzanie
informacji, ktore sa zebrane w trakcie realizacji danej polityki. Ewaluacja
pelni zatem funkcje poznawcze w doskonaleniu projektowania polityk
publicznych i przy zarzadzaniu ich wdrozeniem.

Znaczna cze$¢ wiedzy pochodzi z pomiaru wynikéw danych dzia-
tan/polityk (performance measurement). Nim dziatania zostana uruchomio-
ne, powinny by¢ przyjete okreslone kryteria ich oceny. Pomiary musza by¢
integralnym skladnikiem zarzadzania dziatlaniami/politykami. Jest to tak
zwane zarzadzanie przez wyniki (performance management). Wsrod narze-
dzi do wykonywania ewaluacji sa analizy typu SWOT, czyli badanie dane-
go dzialania pod katem silnych stron (strengths), stabych stron (weaknesses),
szans (opportunities) i zagrozen (threats). Mozemy postugiwac si¢ matryca
logiczna (logical framework). Stuzy ona jako narzedzie do identyfikowania
oczekiwanych efektow projektu, ktére maja wystapi¢ na poziomie pro-
duktu, rezultatu, a takze na poziomie szerszego oddzialywania. Kazdemu
z tych pozioméw przyporzadkowujemy wskazniki osiagnie¢ oraz zalo-
zenia, ktore warunkuja ich realizacje. W rezultacie matryca ma odzwier-
ciedla¢ zwiazek przyczynowo-skutkowy, ktory wystepuje miedzy réoznymi
poziomami celow. Ma takze wskazywac¢ na sposoby, ktére umozliwiaja
weryfikowanie, czy zostaly one osiagniete. Jak pisze Katarzyna Ekiert,
matryca logiczna staje si¢ de facto narzedziem zarzadzania poszczegdlnymi
fazami cyklu projektu i instrumentem do tworzenia m.in. budzetu, harmono-
gramu wdrazania, planu monitorowania itd.*®

Jednym z narzedzi jest takze mapa oddziatywania (concept mapping
of impact). Wykorzystuje sie ja do okreslania dtugoterminowych efektow
programu, ktore maja zostac zrealizowane, zwlaszcza w sytuacji, gdy efekty
programu nie zostaly precyzyjnie opisane. Mape wykonuje si¢ przy wspot-
pracy z szerokim gronem partneréw - osob i instytucji zaangazowanych
w realizacje programu. Identyfikujq efekty programu, porzadkujq je, grupuja
ze wzgledu na ich wzajemne zwiqzki, a powstatym grupom nadajq wagi ze
wzgledu na ich znaczenie w osiqgnieciu celow programu. Ewaluatorzy analizu-
ja otrzymane wyniki i przedstawiajq je graficznie w formie mapy. Dzieki zasto-
sowaniu mapy oddziatywania przedstawi¢ mozna oczekiwane efekty programu,
okreslic¢ ich wzajemne relacje i ocenic wage poszczegolnych efektow danego pro-

% K. Ekiert, Ewaluacja w administracji publicznej. Funkgje, standardy i warunki stosowania,

Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych, Warszawa 2004, s. 21.
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gramu. Metoda ta wykorzystywana jest zarowno w ewaluacji ex ante, jak
i w analizie ex post.

W ewaluacji stosuje sie réznego typu metody obserwaciji, takie jak
wywiady indywidualne, zogniskowane wywiady grupowe, studia przypad-
ku, badania ankietowe, obserwacje uczestniczaca. Wykorzystywane sa me-
tody analizy, jak na przyklad analiza grup poréwnawczych (poréwnania
grup, ktore sa przedmiotem oddziatywania programoéw publicznych, i grup
bedacych poza tymi dziataniami), analiza shift-share (okresla, co mogtoby
sie sta¢, gdyby nie przeprowadzono dziatan publicznych w danym miejscu
i czasie), model makroekonomiczny (symulacja wpltywu bodzcow zewnetrz-
nych na stan gospodarki wraz ze scenariuszami powrotu do stanu pier-
wotnego) oraz analiza czynnikowa (przedstawiona w przejrzystej formie
graficznej, stuzy identyfikowaniu zwiazkéw i korelacji pomiedzy grupami
jednostek i charakteryzujacymi je zmiennymi). Ponadto wykorzystywane
sa réznorodne metody oceny analizowanych dziatan publicznych. Najpo-
pularniejsze narzedzia to panel ekspertow, benchmarking oraz analiza
kosztow i korzysci.

Etapy w ewaluacji:

* zrozumienie potrzeby oceny (mierzenia) efektow dziatan publicznych;

* opracowanie profilu programu czy polityki, ktéra bedzie przedmiotem ewaluacji;

e opracowanie instrumentéw pomiaru stosowanych w ewaluacji;

* przygotowanie strategii zbierania danych potrzebnych do ewaluacji;

* stworzenie systemu zbierania informacji i danych;

* dokonanie wstepnego pomiaru i prezentacja wynikow ewaluacji;

¢ analiza wynikow i wprowadzenie niezbednych modyfikacji;

* przeprowadzenie ewaluacji formatywnej - koncentrujacej sie na implementacji
i zarzadzaniu programem lub polityka;

* przeprowadzenie ewaluacji koncowej - dokonanie oceny planowanych efektow.

Zrédlo: R. Sobiech, Ewaluacja a rozliczalnosé wladz publicznych, [w:] Ewaluacja jako standard
zarzqdzania w sektorze publicznym, red. B. Pietras-Goc, WSE, Krakow 2008, s. 61.

Kultura ewaluacji. W Polsce dopiero rozwija si¢ kultura ewaluacji.
W wielu programach publicznych podejmowane sa przedsiewzigcia ewa-
luacyjne o roznej wartosci. Zdaniem akademikoéw® Polska nalezy do grupy
panstw, ktore wprowadzaja system ewaluacji. Wykonywanie badan ewalu-
acyjnych jest czesto warunkiem korzystania z funduszy europejskich, jak

% K. Olejniczak, M. Ferry, Ewaluacja w praktyce sektora publicznego, [w:] Ewaluacja jako

standard zarzqdzania w sektorze publicznym, red. B. Pietras-Goc, Wyzsza Szkota Europejska
im. ks. Jozefa Tischnera, Krakéw 2008, s. 25-26.
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i innych form wsparcia zewnetrznego. Badacze umieszczaja poszczegdlne
panstwa w jeszcze trzech innych grupach wyodrebnionych pod wzgle-
dem kultury ewaluacji. Do pierwszej naleza te kraje, ktore maja bogata tra-
dycje wykorzystywania mechanizmow ewaluacji. Klasycznym przykladem
jest Wielka Brytania, ale takze sa tu Holandia, Niemcy, Francja, Szwecja.
Panstwa te traktowaly zawsze ewaluacje jako unikalne narzedzie, ktore
stuzy podnoszeniu efektywnosci dziatan publicznych.

Druga grupa panstw - m.in. Irlandia, Belgia, Wtochy, Austria - nie-
jako odkryta wartos¢ ewaluacji i zaadaptowata ja jako staty element wyko-
nywania dzialan publicznych. Najpierw przeprowadzaty one ewaluacje,
poniewaz taki byt wymog skorzystania z programéw Banku Swiatowego,
a pozniej funduszy strukturalnych. Na poczatku ewaluacje traktowano
tam jako biurokratyczng koniecznos¢, ale z czasem odkryto jej gteboki
sens i wtaczono w mechanizmy krajowych polityk. Przyktad Irlandii uzna-
no wrecz za wzorzec europejski w zakresie wykorzystania ewaluacji.

Z kolei dla trzeciej grupy panstw ewaluacja pozostata biurokratycz-
na mitrega. Nie mialy one wiasnej tradycji przeprowadzania analiz ewalu-
acyjnych i nie potrafity odkry¢ jej sensu. Wprawdzie byly one poddane
zewnetrznej presji na stosowanie ewaluacji, ale nie zaadaptowano jej
pozniej jako rutynowego elementu projektowania i wykonywania krajo-
wych polityk publicznych. Pozostala ona ignorowana przez krajowych
urzednikéw. Do tej grupy nalezy Hiszpania, Portugalia, a przede wszyst-
kim Grecja. Mozna poczynic tu spostrzezenie, ze w grupie panstw, ktore
nie odnalazly drogi do ewaluacji, w dobie kryzysu odnowity si¢ najwicksze
problemy. Grecja stala sie¢ wrecz symbolem najgorszych praktyk w dziata-
niach publicznych.

W Polsce wcigz w sposéb najbardziej konsekwentny wykonywane
sa ewaluacje dziatan i programoéw finansowanych z funduszy unijnych.
Tutaj postawione zostalty wymogi prawne. Rada Unii Europejskiej zobo-
wiazata wszystkie panstwa cztonkowskie, aby przeprowadzaly ewaluacje
dziatan przeprowadzanych dzieki pomocy finansowej z funduszy struktu-
ralnych UE®. Rozporzadzenie Rady wskazuje, ze ewaluacja ma by¢ prze-
prowadzana, poniewaz stuzy poprawie: jakosci, skutecznosci i spojnosci po-
mocy pochodzacej z funduszy europejskich. Stuzy ona poprawie realizacji
strategii i programow operacyjnych, ktére powstaly do rozwiazywania
konkretnych probleméw strukturalnych i dotykaja dane panstwa czton-
kowskie oraz regiony. Ewaluacja ma takze stuzyc¢ analizie, czy europejskie

% Rozporzadzenie nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogdlne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999.
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pieniadze rzeczywiscie stuza trwalemu rozwojowi, strategicznej ocenie od-
dziatywania, np. na srodowisko.

Wykonywane sa ewaluacje strategiczne i operacyjne. Te pierwsze
oceniaja stopien realizacji celow strategicznych zapisanych w gtownych
dokumentach analitycznych, a drugie stuza analizie realizacji priorytetow
zapisanych w poszczegdlnych programach operacyjnych. Prowadzone sa
ewaluacje catych programéw operacyjnych, poszczegédlnych priorytetow
i dziatan, ktore zapisane sa w obrebie danych priorytetoéw. Mozliwe jest
ewaluowanie wybranych w nich kwestii tematycznych czy kwestii prze-
krojowych, ktére sa obecne w réznych programach operacyjnych. Mozliwe
sa tez ewaluacje pojedynczych projektow. W Ministerstwie Rozwoju Regio-
nalnego powotano Krajowa Jednostke Oceny, ktéra zajmuje sie planowa-
niem powstawania ewaluacji i zlecaniem wykonania ich w okreslonym
zakresie®. Z kolei w instytucjach zarzadzajacych programami operacyjny-
mi powstaja jednostki ewaluacyjne.

Niektore kregi administracji rzadowej silnie artykutuja potrzebe roz-
szerzenia zakresu stosowania ewaluacji i przedsiewzie¢ o podobnym cha-
rakterze. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego wskazuje na potrzebe szer-
szego wykorzystania ewaluacji dziatan podejmowanych w sferze polityki
rozwoju. Podziela powszechnie gloszony poglad, ze ewaluacja i monitoring
przeprowadzane s3 glownie w odniesieniu do dziatan finansowanych ze
srodkéw unijnych. Natomiast w pozostatych obszarach analizy o podobnym
charakterze sa stosowane w ograniczonym stopniu, a jesli juz, to dotycza
gtownie nakltadow finansowych oraz procedur wdrazania dziatan. Pomi-
jana jest za$ ocena efektywnosci oraz ocena stopnia realizacji dziatan. Po-
nadto badania ewaluacyjne prowadzone sa w ten sposob, ze dane z po-
szczegolnych dokumentow sq mato porownywalne ze soba, niespojne i tym
samym nieczytelne, przez co trudne do zagregowania®. Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego ma w swoich strukturach Jednostke Oceny w MRR.

Problemem, na ktory wskazuje wielu ekspertow, jest jakos¢ analiz
ewaluacyjnych. Wykonawcy ewaluacji dopiero dopracowuja si¢ metody
przeprowadzania ewaluacji i standardow ich wykonania. Powstaje rynek
wykonawcow. K. Olejniczak® wskazuje, ze jest on w Polsce ograniczony.
Istnieje niewiele polskich osrodkéw, ktore specjalizuja sie w ewaluacji
i dysponuja znaczacym dorobkiem. Do pewnego momentu dominowaty

% Zob. Minister Rozwoju Regionalnego, Wytyczne nr 6 w zakresie ewaluacji programéw ope-

racyjnych na lata 2007-2013, Warszawa 2007.

% Ministerstwo Rozwoju Regionalnego we wspotpracy z Kancelarig Prezesa Rady Minis-
trow i Zespolem Doradcow Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, Zatozenia systemu
zarzqdzania rozwojem Polski, dz. cyt., s. 9.

& www.ewaluacja.gov.pl/Dokumenty_ewaluacyjne/Documents/eksp_12.pdf[11.03.2012 r.].
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firmy z kapitatem zagranicznym. Jego zdaniem firmy zagraniczne moga
stabo orientowac sie w polskiej specyfice (szczegolnie realiach administra-
cyjnych). W efekcie istnieje zagrozenie, ze ich rekomendacje sa niecelne
(nierelewantne).

Rysunek 3. Cykl przeprowadzania ewaluacji partycypacyjnej

Identyfikujemy, kto

- Wybor uczestnikow
powinien

ieni - ewaluacji
Uzgo_dmeme, o i Kto chce byé i sformutowanie ich
zrealizowany proces angazo o
ewaluacji oczekiwania,

zosta¢ utr a
przysztosé

Uzgodnieniel
wykorzystania
wynikéw ewaluacji

Ddfliniowanie
iprytetow

Uzgodnienie metod, czas
zbierania informacji i
danych, podziat
odpowiedzialnosci

wykonania
ewaluaciji

Zrodlo: ,Practice”. Issue 5, April 2002, s. 4.

K. Olejniczak sformutowat rekomendacje dotyczace koordynacji
i doskonalenia systemu ewaluacji. Jego zdaniem kluczowe jest biezace
zbieranie doswiadczen z ewaluacji i dyskutowanie nad pojawiajacymi si¢
problemami, a w szczegolnosci:

¢ zbieranie i publikowanie wykonywanych raportow ewaluacyj-
nych w jednym miejscu, np. na stronie internetowej;

¢ zlecanie badan o charakterze metaewaluacji (miatyby podsumo-
wywac wyniki wiekszej liczby badan oraz ocenia¢ efektywnosc
stosowanych technik, w tym odsetek wykorzystanych w prak-
tyce rekomendaciji);

¢ sporzadzenie wytycznych (okreslonych standardow bazujacych
na doswiadczeniach europejskich oraz na wskazowkach Ko-
misji Europejskiej);
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¢ zapewnienie szerszego dostepu do istniejacych juz unijnych
zrodetl (np. przettumaczenie i zamieszczenie na stronie inter-
netowej dokumentéw roboczych).

Typy ewaluacji z uwagi na jej przedmiot badania:

* ewaluacje projektow - analiza pojedynczych, matych programéw dziatan (np.
studia przypadku);

* ewaluacje programow - przedmiotem badania ewaluacyjnego jest tu zarowno
pojedynczy program, jak i caty pakiet dziatan (np. dziatanie, priorytet);

* ewaluacje polityk - nazywane czesto analiza polityk (ang. policy analysis),
sktadaja si¢ z wielu badan i analiz (prowadzonych zwykle na przestrzeni lat);

e ewaluacje tematyczne (horyzontalne) - przedmiotem badan jest konkretna
kwestia zarzadzania lub aspekt programu (np. zastosowanie zasady partnerstwa,
realizacja celow horyzontalnych, réownych szans kobiet i mezczyzn, rozwoju
zrownowazonego), takie badania sa prowadzone przekrojowo - dla kilku, kil-
kunastu programéw dziatan;

* metaewaluacje (ang. meta-evaluation) - przedmiotem tego typu badan sa inne,
wczesniejsze ewaluacje; sa to analizy porownawcze, w ktorych ma miejsce pod-
sumowanie poprzednich obserwacji, wnioskow, rekomendacji wraz z ocena za-
stosowanych technik badawczych, poprawnosci zastosowanej metodologii.

Zrédto: K. Olejniczak, M. Ferry, Ewaluacja w praktyce sektora publicznego, [w:] Ewaluacja jako
standard zarzqdzania w sektorze publicznym, red. B. Pietras-Goc, WSE, Krakéw 2008, s. 11-12.

Poza sektorem dzialan finansowanych ze srodkéw unijnych wiek-
szos¢ innych dziatan publicznych moze nie by¢ ewaluowana wedtug metod
przyjetych w tej dyscyplinie wiedzy. W niektorych dziedzinach widoczne
sg starania, a nawet odgérne decyzje wprowadzajace okreslone metody
ewaluacji. Przykladem moze by¢ system edukacji. Wprowadzono ewalu-
acje zewnetrzna i wewnetrzna w ramach nowego systemu nadzoru peda-
gogicznego. Generalnie zalozono, ze ewaluacja bedzie stuzyta doskonale-
niu wynikow edukacyjnych, w tym wynikow dziatan szkot i placowek edu-
kacyjnych. Zasady ewaluacji sformutowano w zarzadzeniu z listopada
2009 r. 0 nadzorze pedagogicznym. W przypadku ewaluacji wewnetrznej
zespoly nauczycieli projektuja wykonanie badania ewaluacyjnego. Nato-
miast ewaluacje zewnetrzna przeprowadza organ sprawujacy nadzor
pedagogiczny (kuratorium o$wiaty). Ewaluacja zewnetrzna dotyczy:

1) efektow dziatalnosci dydaktycznej, wychowawczej i opiekuncze;
oraz innej dziatalnosci statutowej szkoty lub placowki;

2) procesow zachodzacych w szkole lub placowce;

3) funkcjonowania szkoty w sSrodowisku lokalnym, w szczegol-
nosci w zakresie wspotpracy z rodzicami uczniow;
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4) zarzadzania szkota lub placowka.

Na przyklad efekty dzialalnosci dydaktycznej badane sa poprzez
ocene wynikow egzaminow zewnetrznych, ocene nabywania wiadomosci
i umiejetnosci, ktore zakltada podstawa programowa, poziom aktywnosci
uczniow, poziom respektowania norm spotecznych.

Ewaluacja zewnetrzna polega na zbieraniu i analizowaniu informacji
z powyzszych zakresow oraz na ustaleniu poziomu spetniania przez szko-
te wymagan. Sformutowano cztery poziomy spetniania wymagan:

¢ poziom A - szkota spetnia wymagania w bardzo wysokim stop-
niu (w powyzszych 4 zakresach);

¢ poziom B - szkola spelnia wymagania w wysokim stopniu;

¢ poziom C - szkota spetnia wymagania w stopniu srednim;

¢ poziom D - szkota spetnia podstawowy stopien wymagan;

¢ poziom E - szkota spetnia wymagania w stopniu niskim.

Rozporzadzenie szczegétowo okresla takze procedury wykonywania
i prezentowania ewaluacji. Ewaluacja nie powinna trwa¢ dtuzej niz 5 dni
roboczych w ciagu kolejnych dwoch tygodni. Ponadto zespét wykonujacy
ewaluacje ma 7 dni od jej zakonczenia na przedstawienie wynikow i wnios-
kow radzie pedagogicznej. Nastepnie w terminie 7 dni od tej prezentacji
ma sporzadzi¢ raport z przeprowadzonej ewaluacji zawierajacy:

1) wyniki ewaluacji,
2) okreslenie poziomu spelniania wymagan okreslonych w rozpo-
rzadzeniu;

3) wnioski z ewaluacji.

Dyrektor szkoty w ciagu 7 dni od dnia otrzymania raportu moze
zglosi¢ do organu sprawujacego nadzor pedagogiczny pisemne, umotywo-
wane zastrzezenia dotyczqce raportu. Kuratorium w ciaggu 14 dni ma usto-
sunkowac si¢ do uwag dyrektora. Dyrektorowi szkoty, ktora spetnia wy-
magania na poziomie E, kuratorium poleca opracowanie programu i har-
monogramu poprawy efektywnosci ksztatcenia lub wychowania.
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Tabela 3. Zestawienie roznic miedzy ewaluacja a badaniem naukowym,

monitoringiem i audytem
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Zrodto: K. Olejniczak, Ewaluacja jako narzedzie zarzqdzania w sektorze publicznym, [w:]

Rozwoj, region, przestrzen, red. G. Gorzelak, A. Tucholska, Ministerstwo Rozwoju Regional-

nego, Centrum Europejskich Studiow Regionalnych i Lokalnych UW (EUROREG),

s. 363-365.
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WIEDZA O POLITYKACH PUBLICZNYCH (ANALIZY PROGRAMOWE/ EKSPERCKIE )

Podsumowujac kwestie kultury ewaluacji, warto odwota¢ sie do
zdania Jarostawa Gorniaka, ktory stwierdzil, ze w tej dziedzinie stoimy
w kraju przed koniecznoscia wdrozenia dobrych standardéw badawczych.
Jego zdaniem nie bedzie to tatwe z wielu wzgledow, m.in. nieadekwatnej
jakosci ksztatcenia metodologicznego na kierunkach ksztatcacych poten-
cjalnych ewaluatorow (na socjologii, psychologii i ekonomii). Problema-
tyka metodologii badan ewaluacyjnych jest u nas marginalizowana. Decy-
denci z réznych szczebli zarzadzania w panstwie wykazuja nierzadko
rezerwe wobec ewaluacji. Instytucje publiczne, ktére zlecaja wykonanie
ewaluacji, koncentruja si¢ zbyt czesto na jej funkcjach kontrolno-rozlicze-
niowych. W tym sensie ewaluacja bywa czesto traktowana jako jeszcze jedna
forma kontroli. W Polsce jest o to szczegdlnie tatwo, gdyz o ile ewaluacja jest
pojeciem nowym, to kontrola jest juz instytucjq dobrze znang i wkomponowanqg
w biurokratyczny paradygmat organizacyjny - czyli sprawdzanie zgodnosci
prowadzonych dziatan oraz przeznaczenia Srodkow z zatozeniami i proce-
durami. Tymczasem ewaluacja nie ogranicza si¢ do analizy sposobu rozdyspo-
nowania zasobéow publicznych, cho¢ takie podejscie jest dobrze widoczne
w wielu udajqcych ewaluacje raportach z realizacji programow, ktore spotyka-
my w Polsce, na roznych szczeblach administracji panstwowej i samorzadowej.
Kréluja w nich analizy dotyczace wilasnie sposobow alokacji pieniedzy publicz-
nych. Na przyktad bywa tak, ze prezentujq one jako osiggniecia programow
majacych za cel zwigkszanie bezpieczeristwa publicznego to, Ze nastapit wzrost
naktadow na policje czy wzrost liczby patroli. Nie mowiq natomiast, czy nastq-
pito zmniejszenie przestepczosci albo czy wzrosto poczucie bezpieczenstwa oby-
wateli. W podobny sposéb efekty programow reintegracji spotecznej mierzone
sq liczba i wielkosciqa wyptaconych zasitkéw, a nie spadkiem wskaznikow
wykluczenia spotecznego®.

Co wiemy o polskich politykach publicznych. Niezmiernie trudno
jest odtworzy¢ system wiedzy o dzialaniach/politykach publicznych,
a zwlaszcza o ich rezultatach. Trudno ocenic skale generowania wiedzy
zwrotnej o politykach. Jak wyzej wspominaliSmy, znaczacym ZzZrédlem
informacji sa ewaluacje programow unijnych. Nie wyczerpuja one jednak
calosci wiedzy, ktora powstaje o dziataniach publicznych.

Trudno nie zauwazy¢, ze w Polsce eksperci i akademicy znacznie
czesciej analizuja sytuacje prawna panujaca w danych politykach niz proces
jej uprawiania i osiagane rezultaty. Istnieje bowiem wiele opracowan, ktore
prezentuja stan prawny, regulacje, na przyklad w zakresie funkcjonowania
instytucji polityki spotecznej, urzedéw pracy, instytucji wsparcia przed-
siebiorczosci, instytucji edukacji. Gorzej jest, gdy chcemy oceni¢ poziom

® J. Gorniak, Sprawne panstwo - cykle tworzenia i oceniania polityk/programéw publicznych,
art. cyt,, s. 65.
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‘WIEDZA O POLITYKACH PUBLICZNYCH (ANALIZY PROGRAMOWE,/ EKSPERCKIE )

realizacji celow w poszczegolnych politykach. Sa zrodlowe dane (statys-
tyczne), ale brakuje ich analiz albo ich cyrkulacja jest na tyle ograniczona,
ze nie wplywaja one w decydujacym stopniu na agende danej polityki. To
jest tak jak z danymi o wynikach testow, na przyktad gimnazjalnych. Sa
one potencjalnie dostepne, poniewaz komisje egzaminacyjne opracowuja
dane dla poszczegolnych samorzadow i ich szkot. Rzadko jednak staja sie
one podstawa do oceny polityki edukacji w danych spotecznosciach lokal-
nych. Badania lokalnych strategii o$wiatowych wskazuja, ze wtadze samo-
rzadowe stronia od analizowania tych wynikow, koncentrujac sie raczej na
materialnych aspektach funkcjonowania szkot®. Instytucje nie zglaszaja
popytu na analizy i jest ich mato albo nie sa dostosowane do wykorzysta-
nia w procesie projektowania polityk.

Tabela 4. Kryteria ewaluacji

Nazwa kryterium Opis

Stawia pytania o adekwatnosc¢ planowanych celow i
metod wdrazania interwencji do problemoéw i wyzwan
spoteczno-ekonomicznych, ktére dana interwencja ma
rozwigzac. Analiza tego kryterium jest prowadzona
przed rozpoczeciem i w pierwszych fazach wdrazania
interwencji.

Podnosi pytania o stopien realizacji zaktadanych
celow, skutecznosc uzytych metod, instytucji

oraz wplyw czynnikéw zewnetrznych na ostateczne
efekty.

Koncentruje analize na relacjach migdzy naktadami,
Wydajnos¢ (efficiency) kosztami, zasobami (finansowymi, ludzkimi, admini-
stracyjnymi) a osiagnietymi efektami interwencji.
Stawia pytania o rzeczywiste, osiagniete efekty iich
adekwatnos¢ do sytuacji oraz wyzwan
spoteczno-ekonomicznych bedacych przedmiotem
interwencji. W odréznieniu od kryterium trafnosci
analiza uzytecznosci jest prowadzona po zamknieciu
interwencji lub w jej konicowej fazie wdrazania.
Obejmuje pytania o ciagtosc efektow (przede
Trwalos¢ (sustainability) wszystkim pozytywnych) danej interwencji

w perspektywie srednio- i dtugookresowe;.

Trafmosc¢ (relevance)

Skutecznosc (effectiveness)

Uzytecznosc¢ (utility)

Zrédto: K. Olejniczak, Wprowadzenie do zagadnien ewaluacji, [w:] Teoria i praktyka ewaluacji
interwencji publicznych, red. K. Olejniczak, M. Kozak, B. Ledzion, Wydawnictwa Akade-
mickie i Profesjonalne 2008, s. 23 (tabela na podstawie opracowania Komisji Europejskiej
MEANS collection: evaluating socio-economic programmes).

8 R. Stanek, Analiza gminnych strategii oswiatowych. Streszczenie raportu, Osrodek Rozwo-

ju Edukacji, Warszawa 2011.
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Specyficzne wydaje sie to, ze znaczna czes¢ wiedzy o dziataniach
publicznych powstaje w administracji publicznej. Ot6z w czesci ustaw
istnieja zapisy mowiace o koniecznosci przedstawienia parlamentowi spra-
wozdan z realizacji dziatan pojetych przez wskazane w nich resorty. Podaj-
my przyklady. Rzecznik praw pacjenta przedstawia sprawozdanie z reali-
zacji zadan wynikajacych z ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta oraz przestrzegania praw pacjenta na terytorium Rzeczpospolitej
Polskiej. Dokument taki ma zawiera¢ informacje o naruszeniach prawa
pacjenta do $wiadczen zdrowotnych, problemy z uzyskiwaniem swiad-
czen finansowanych ze srodkéw publicznych, naruszenia prawa pacjenta
do informacji, dokumentacji medycznej itp.

Ustawa® zobowiazuje do przygotowywania sprawozdan rowniez
w przypadku realizacji Krajowego Programu Przeciwdzialania Przemocy
w Rodzinie. Od 2006 r., kiedy to program zostal ustanowiony, sa one
przedktadane do 30 czerwca kazdego roku®. Sprawozdania wykonywane
sa w oparciu o zapisy zawarte w Programie oraz w ustawie o przeciwdzia-
laniu przemocy w rodzinie (art. 11). W pierwszym sprawozdaniu mowi
si¢ nawet o ewaluacji programu: Systematyczna ewaluacja Krajowego Progra-
mu stanowi podstawe do jego doskonalenia, a co za tym idzie, wprowadzenia
ewentualnych korekt, nowych rozwiqzan wynikajacych z dynamiki zmienia-
jacych si¢ uwarunkowan spotecznych oraz doswiadczen podmiotow realizujqcych
Program. Nigdzie nie mozna jednak odnalez¢ sladu jej wykonania. Niewy-
kluczone, ze urzednicy za ewaluacje uznali samo sprawozdanie. Niemniej
zawiera ono diagnoze zjawiska przemocy, okresla jego skale (dane statys-
tyczne), lacznie z analiza zabojstw na tle nieporozumien rodzinnych
stwierdzonych w 2006 1. Przedstawiono w nim rudymentarne informacje
o instytucjach pomagajacych ofiarom przemocy (w tym skale udzielone;
pomocy), dane o punktach konsultacyjnych dla ofiar, o osrodkach inter-
wencji kryzysowej, specjalistycznych osrodkach wsparcia dla ofiar prze-
mocy w rodzinie. Ponadto zawarto tam informacje o realizacji strategii
informacyjnych (kampanie informacyjne), realizacji strategii edukacyjnych,
o dzialaniach interwencyjnych itp.

Rowniez ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy zobowiazuje wtasciwego ministra do sporzadza-
nia Krajowego Planu Dziatan na rzecz Zatrudnienia. Dokument powstaje raz
na dwa lata. Istnieje takze system rocznych sprawozdan z realizacji planu.

& Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (Dz.U. nr 180, poz.
1493), art. 11.

% Sprawozdanie z realizacji Krajowego Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie
w okresie od 25 wrzesnia 2006 roku do 31 grudnia 2006 roku, druk sejmowy nr 1987,
Warszawa, 18 lipca 2007 t.
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Zawieraja one oceneg zgodnosci realizacji zadania z planem, uzyskane efekty,
(ilosciowo i jakosciowo), wnioski i rekomendacje wynikajace z realizacji
zadan. W Planie zawarto zestaw wskaznikow zalecanych do wykorzystania
przy monitorowaniu i ocenie realizacji zaplanowanych dziatan.

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie wyma-
ga, aby Minister Pracy i Polityki Spotecznej publikowal co roku sprawoz-
dania z jej funkcjonowania. Zawieraja one doglebny przeglad zarejestro-
wanych organizacji pozarzadowych i organizacji pozytku publicznego
w roznym przekroju. Prezentuja ich zasoby kadrowe, finanse, wspoétprace
z samorzadami w zakresie pozytku publicznego i wspotprace z innymi
instytucjami panstwowymi. Sprawozdania zawieraja takze charakterystyke
zjawiska wolontariatu.

Z kolei ustawa Prawo energetyczne wymaga, aby wlasciwy minister
sformutowal dokument charakteryzujacy polityke energetyczna panstwa.
Zawiera on oceng realizacji polityki energetycznej panstwa za poprzedni
okres, a takze prognozy na przynajmniej 20 lat do przodu. Zawiera rowniez
program dziatan do wykonania na okres czterech lat wraz z instrumentami
dziatania® Rowniez ustawa Prawo ochrony srodowiska (z 27 kwietnia
2001 r.) wymaga, aby sporzadzany byl dokument o polityce ekologicznej
panstwa na cztery lata do przodu. Zawiera on diagnoze dziatan w zakresie
ochrony srodowiska, okresla najwazniejsze bariery w ochronie zasobow
naturalnych, jakie Polska posiada, przedstawia zobowigzania miedzynaro-
dowe, gospodarke wodna, a takze priorytety, opis kierunkow dziatan do
podjecia w przysztosci, cele sredniookresowe itp.

Seria sprawozdan powstawala takze w zwiazku z realizacja rzado-
wego Programu Ograniczania Przestepczosci i Aspotecznych Zachowan
~Razem bezpieczniej”® (uruchomiony pod koniec 2006 roku). Jego celem
byto ograniczenie skali zjawisk i zachowan, ktére budza powszechny sprzeciw
i poczucie zagrozenia. Finansowanie programu zostato roztozone na okres
9 lat (w pierwszych 3 latach roczna kwota ok. 3,2 miliona zt). W spra-
wozdaniach z realizacji dziatan prezentowano specjalnie wykonane badania
spoteczne®, ktore przeprowadzono w oparciu o zogniskowane wywiady
grupowe (FGI). Zdefiniowano znaczenie terminu ,poczucie bezpieczen-
stwa”, zrodta zagrozen, oceniano dzialania funkcjonariuszy publicznych
w zapewnieniu porzadku i bezpieczenstwa. Sprawozdania traktowaly tez
o zrédlach, w oparciu o ktore Polacy oceniajg prace policji i innych stuzb.
Okreslano w nich zagrozenia, jakich Polacy obawiaja si¢ najbardzie;j.

% Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (art. 14).

8 Uchwata nr 218/2006 Rady Ministréw z 18 grudnia 2006 .
8% Rola poligji i innych stuzb w zapewnieniu bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Wizeru-
nek funkcjonariuszy wybranych stugb policji. Raport z badan FGI, Warszawa, grudzien 2008.
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W niektérych wypadkach prowadzony jest monitoring dziatania
ustawy. Wykonano go w zakresie funkcjonowania ustawy o zatrudnieniu
socjalnym®. Obejmowat on analize stosowania regulacji zawartych w usta-
wie, rozw0j przewidzianych dziatan i ich skutki. Przedstawione zostaty
rezultaty dziatalnosci instytucji wsparcia spotecznego pod nazwa centra
integracji spotecznej (realizuja one programy reintegracji spoteczno-zawo-
dowej osob bezrobotnych i zagrozonych wykluczeniem spotecznym).
Badano wyniki programéw reintegracyjnych, ich uczestnikow, a takze per-
sonel centrow, finanse itp. Na potrzeby monitoringu przeprowadzono
szereg badan, m.in. wywiady pogtebione z pracownikami odpowiedzial-
nymi za reintegracje, z kierownictwem centréw, z przedstawicielami insty-
tucji i organizacji dziatajacych w lokalnym otoczeniu tych centrow. W tym
wypadku monitoring wykonat niezalezny podmiot.

Ustawa o spoldzielniach socjalnych rowniez zawiera zapis o ko-
niecznosci wykonania sprawozdania z realizacji. Ministerstwo Pracy i Poli-
tyki Spotecznej oglosita rowniez program ,Monitoring ustawy o spotdziel-
niach socjalnych”. W ramach niego generowana jest informacja o organizo-
waniu si¢ spotdzielni socjalnych, profilu ich dziatalnosci, finansach, wspot-
pracy z lokalnymi partnerami’.

Wiedza w strategiach. Sporo wiedzy o politykach umieszczone jest
w strategiach, ktore powstaja czesto w oparciu o zapisy ustaw. Strategie
z reguly zawieraja czes¢ diagnostyczng. Przykladem moze by¢ ustawa
o stuzbie cywilnej. W jednej z nowelizacji tej ustawy (2008 r.) zapisano, ze
szef stuzby cywilnej ma zaprezentowac strategie zarzadzania zasobami
ludzkimi. W efekcie powstata Strategia Zarzadzania Zasobami Ludzkimi
w Stuzbie Cywilnej™.

Samorzady lokalne réwniez sa zobligowane do przygotowywania
strategii. Jest w nich zawarta pewna wiedza diagnostyczna czy doswiad-
czenia z funkcjonowania czesci aspektow polityk. Na przyktad przygoto-
wuja lokalne strategie rozwiazywania probleméw spotecznych (w oparciu
0 ustawe o pomocy spolecznej z 12 marca 2004 r.), w tym programy
wsparcia rodziny i opieki nad dzieckiem. Odrebnym dokumentem sa pro-
gramy przeciwdziatania przemocy w rodzinie oraz ochrony ofiar przemocy
w rodzinie (ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzi-

8 Monitoring ustawy z 13 czerwca 2004 . o zatrudnieniu socjalnym. Badanie skutecznosci

reintegracji spotecznej i zawodowej. Raport koricowy, kierownictwo i red. naukowa prof. UW
dr hab. Ewa Les$, Pracownia Badan Organizacji Non-Profit, Instytut Studiéw Politycznych
Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2007.

™ Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Program ,,Monitoring ustawy o spéldzielniach
socjalnych”, Warszawa, luty 2007.

™ Przeglad Stuzby Cywilnej” 2011, nr 6.
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nie). Instytucje samorzadowe musza takze sporzadzac¢ oceny zasoboéw po-
mocy spotecznej na tle sytuacji spoteczno-demograficznej i przedktadac od-
powiednie rekomendacje radom gmin, powiatow i sejmikom wojewodzkim.
Samorzady moga takze przygotowywac strategie rozwoju w oparciu o usta-
we o0 zasadach rozwoju. Niektore gminy przygotowuja strategie oswiatowe’

Dokumenty strategiczne powstaja takze w zwiazku z cztonkostwem
w UE. W niektérych dyrektywach unijnych zapisano koniecznosé¢ formu-
lowania przez panstwa cztonkowskie krajowych planéw dziatania, w kto-
rych nalezy zaprezentowac zasady podejmowania dziatan publicznych.
Przykladem moze by¢ choc¢by Krajowy Plan Dziatania w zakresie energii
ze zrodet odnawialnych™ Powstal on w zwiazku z wymogami, ktore
sformutowata dyrektywa w sprawie promowania stosowania energii ze
zrodet odnawialnych™. Inna dyrektywa unijna nakazuje formutowanie Kra-
jowego Planu Dziatan dotyczacego efektywnosci energetycznej™.

Istnieja takze dokumenty majace w nazwie Krajowy Plan Dziatan,
ale niepowigzane s3 one bezposrednio ze zobowigzaniami wynikajacymi
z prawa unijnego: Krajowy Plan Dziatan przeciwko handlowi ludzmi na lata
2009-2010, Krajowy Plan Dziatan na rzecz technologii srodowiskowych na lata
2007-2009, Krajowy Plan Dgziatan w zakresie zrownowazonych zamowien
publicznych na lata 2010-2012. Niektore tego typu dokumenty powstaja na
potrzeby biezacych dziatan, na przyktad Krajowy Plan Dziatania dla euro-
pejskiego roku wolontariatu 2011 w Polsce (Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej). Podobny charakter ma Krajowy Plan Dziatan dla Polski na wy-
padek wystapienia kolejnej pandemii grypy (Ministerstwo Zdrowia, 2005).

Wiedza produkowana w projektach unijnych. W ostatnich latach
wiedza istotna dla projektowania i wykonywania polityk publicznych
generowana jest glownie w projektach finansowanych ze srodkéw unij-
nych. Instytucje zarzadzajace funduszami unijnymi organizuja konkursy
na wykonanie przedsiewzie¢ ekspercko-badawczych. Jednoczesnie czesc
srodkéw unijnych pozostaje w dyspozycji ministerstw i innych instytucji
publicznych. Sa to zasoby przeznaczone na tak zwane projekty systemo-
we’®. Ich celem jest wypracowanie nowych rozwiazan i wlaczenie ich do

2 Zob. raporty o strategiach swiatowych przegotowane przez Osrodek Rozwoju Edukacji.

Minister Gospodarki, Krajowy Plan Dziatania w zakresie energii ze zrodet odnawialnych,
Warszawa 2010.

™ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r. w spra-
wie promowania stosowania energii ze Zrédet odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie
uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE.

*®  Dyrektywa 2006/32/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 kwietnia 2006 r. w spra-
wie efektywnosci koricowego wykorzystania energii i ustug energetycznych.

™ Zasady przygotowywania, realizagji i rozliczania projektow systemowych Osrodkow
Pomocy Spotecznej, Powiatowych Centréw Pomocy Rodzinie oraz Regionalnego Osrodka
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glownego nurtu polityk panstwa. Projekt systemowy musi odpowiadaé na
konkretny, zdefiniowany przez projektodawce problem, dotyczyé konkretnych,
rzetelnie rozpoznanych i scharakteryzowanych grup docelowych™.

Urzedy realizuja projekty systemowe zazwyczaj w partnerstwie
z wybranymi podmiotami, na przykiad osrodkami badawczymi czy orga-
nizacjami pozarzadowymi, organizacjami zwiazkéw zawodowych, organi-
zacjami pracodawcow i innymi instytucjami publicznymi, np. samorzado-
wymi itp.

Trudno ogarnac zakres realizowanych projektow, w ktorych powsta-
ly wiedza ekspercka czy projekty dziatan publicznych. Kluczem do anali-
zy wiedzy eksperckiej moga by¢ oczywiscie priorytety sformutowane
w programach operacyjnych. Sa one bowiem podstawa do organizacji pro-
jektow. Na ich bazie przeprowadzane sa konkursy, ktore wytaniaja wyko-
nawcow zaplanowanych projektow. W zakresie Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki funkcjonuja Krajowe Sieci Tematyczne. Jest to struktura
organizacyjna, ktora systematyzuje projekty realizowane w ramach niego.
Analizuje ona projekty z czterech obszarow: zatrudnienie i integracja spo-
leczna, adaptacyjnosc, edukacja, dobre rzadzenie. Krajowe Sieci Tematycz-
ne stanowia narzedzie upowszechniania i wlaczania do gtéwnego nurtu
polityki rezultatow projektow. Z kolei Krajowa Instytucja Wspomagajaca
(KIW)"® analizuje przebieg projektow innowacyjnych.

Same projekty (PO KL) podzielono na:
¢ projekty innowacyjne (poszukuja nowatorskich rozwiazan),

¢ projekty innowacyjne testujace (celem jest wypracowanie no-
wych rozwiazan, ich upowszechnienie i wlaczenie do gtownego
nurtu polityki i dziatan publicznych);

¢ projekty innowacyjne upowszechniajace (upowszechnianie
i wlaczenie do glownego nurtu dziatan publicznych rozwiazan,
ktore wczesniej wypracowano w ramach roéznych programow
lub projektow PO KL);

¢ projekty wspotpracy ponadnarodowej PO KL (stuza wspolne;j
realizacji dzialan przez partneréw ponadnarodowych, w tym
np. wypracowanie wspolnych rozwiazan).

Polityki Spotecznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013.

" E. Baran, Aktywna integracja w praktyce - od pomystu do realizacji, Mazowieckie Cen-
trum Polityki Spotecznej, Warszawa 2011, s. 15.

8 Zob. Koncepcja Funkcjonowania Sieci Tematycznych w okresie programowania 2007-2013
w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, Warszawa, listopad 2010, www.kiw-pokl.-
org.pl/pl [11.02.2012 r].
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Mozna bytoby zaryzykowac teze, ze w ramach projektow powstata
kluczowa wiedza spoteczna, ktora dysponuje panstwo i spoteczenstwo.
W poszczegolnych politykach powstaty dla nich kluczowe przedsiewzigcia
badawcze i eksperckie. Daja one dobre odbicie do profesjonalizacji proce-
su projektowania i wykonywania dziatan publicznych. W ramach polityki
rynku pracy wygenerowano wiedz¢ i nowe pomysty na lepsze funkcjono-
wanie urzedow pracy i bardziej adekwatne narzedzia rynku pracy. Analizo-
wano model elastycznych rozwiazan flexicurity. Z zakresu polityki spo-
tecznej powstalo wiele kluczowych opracowan i modeli dziatan, np.
koncepcja ewaluacji w pomocy spotecznej, koncepcja standardow w pracy
socjalnej, model pracy osrodkow pomocy spotecznej, model rozwoju eko-
nomii spotecznej, diagnoza kadr pomocy spotecznej. W obrebie polityki
zarzadzania publicznego powstat model ksztatcenia ustawicznego urzed-
nikéw, model wspoétpracy administracji z instytucjami eksperckimi. W za-
kresie polityki rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego powstaty opracowa-
nia diagnozujace sytuacje organizacji pozarzadowych, ale takze powstat
model wspoltpracy organizacji pozarzadowych z samorzadami terytorial-
nymi. Podobnie w zakresie rozwoju dialogu spotecznego powstaly diagno-
zy, a takze projekty instytucji istotnych dla rozwoju dialogu (instytucje
wsparcia eksperckiego dla uczestnikéw dialogu, modele ksztalcenia uczest-
nikow dialogu).

W zakresie polityki gospodarczej powstaly opracowania ukazujace
zasady stymulowania innowacyjnosci w gospodarce, w przedsiebiorstwach,
diagnozowano wymagania w zakresie rozwoju przedsiebiorczosci. Powstat
model wsparcia eksperckiego uczestnikow dialogu spotecznego. W za-
kresie polityki edukacji wypracowano zasady ewaluacji zewnetrznej i we-
wnetrznej w placowkach oswiatowych, nadzoru pedagogicznego, diagno-
zowano lokalne strategie oswiatowe, badano prace nauczycieli, kierownictwa,
opracowano koncepcje Krajowych Ram Kwalifikacji, ktore zmieniaja spo-
sob postrzegania celow ksztalcenia (przeniesienie punktu ciezkosci na
rezultaty ksztalcenia). W zakresie polityki szkolnictwa wyzszego powstaty
diagnoza sytuacji i rekomendacje do dziatan.

W ramach Programu Inicjatywy Wspolnotowej EQUAL przeprowa-
dzono szereg waznych projektow (Program rozpoczat sie¢ w 2001 roku,
a zamknieto go w 2011 roku”. W sumie zrealizowano 287 projektow na
kwote 138,8 mln euro). W trakcie trwania Programu powstaly znaczne
zasoby wiedzy eksperckiej, a takze szereg modeli dziatan publicznych,
opracowania® itp. Powstaly opracowania obrazujace skale rozwoju orga-

™ Zob. www.equal.org.pl [10.06.2012 r.].
8 Zob. Informator o rezultatach Programu Inicjatywy Wspolnotowej EQUAL, Krajowa Struk-
tura Wsparcia PIW EQUAL, Warszawa 2008 (wszystkie przyktady sa z tej publikacji).
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nizacji obywatelskich, zawierajace opis barier, ktére ograniczaja ich rozwoj.
Opisano mechanizmy rozwoju gospodarki spotecznej. Powstaty publika-
cje z opisem zagranicznych doswiadczen w tym zakresie. Powstal model
dziatan publicznych pod nazwa Centrum Organizacji Lokalnej Przedsie-
biorczosci Spotecznej. To przetestowany model instytucji, ktéra moze
zajmowac si¢ kompleksowym wsparciem aktywizacji oséb dtugotrwale
bezrobotnych. Model tego centrum pozwala na to, aby w jednym miejscu
skupi¢ wszystkie instrumenty i dzialania przygotowujace osoby bezrobot-
ne do powrotu na rynek pracy.

W ramach jednego z projektow powstal system wspierania inicjatyw
ekonomii spotecznej. Zaklada on aktywne uczestnictwo oséb bezrobot-
nych i marginalizowanych. Kolejny projekt wygenerowatl koncepcje syste-
mu wsparcia osob skazanych, jeszcze inne - system wychodzenia z rodzin-
nego bezrobocia na wsi czy wieloaspektowy system szkolen zawodowych
i przedsigbiorczosci przygotowujacy skazanych do wejscia na otwarty
rynek pracy. Powstal model Wzrostu Aktywnosci Zawodowej Osob Nie-
petnosprawnych. Umozliwia on przygotowanie osob niepelnosprawnych
do funkcjonowania na otwartym rynku pracy i w zyciu spotecznym. Model
zaklada tworzenie bazy danych zawierajacej informacje na temat osob
niepetnosprawnych na danym terenie z charakterystyka beneficjentow oraz
ich zapotrzebowan na dziatania aktywizujace. Stworzono zestaw narzedzi
diagnostycznych umozliwiajacych petne rozpoznanie indywidualnej kon-
dycji psychofizycznej oséb niepelnosprawnych. Na podstawie stworzonej
diagnozy przygotowywany jest indywidualny plan rozwoju terapeutycz-
nego beneficjentow (terapia indywidualna, rodzinna, warsztaty umiejet-
nosci spotecznych, warsztaty RUZ - rozwoju umiejetnosci zyciowych).
Sktadnikiem modelu jest takze zestaw modelowych programoéw rozwoju
umiejetnosci zyciowych wraz z materiatami edukacyjnymi i szkoleniowymi.

Powstat rowniez model ochrony rownouprawnienia oséb niepetno-
sprawnych w zatrudnieniu na otwartym rynku pracy, zintegrowany model
utrzymania pracownikow 45+ na rynku pracy (oparty na metodologii
job-coachingu). W ramach jednego z projektow powstal model Centrum
Wspierania Rozwoju (CWR) dla wprowadzania miodziezy defaworyzo-
wanej na rynek pracy. Ta instytucja ma wspiera¢ rozwoj zawodowy i spo-
leczny wychowankoéw domow dziecka oraz innych grup miodziezy zagro-
zonej wykluczeniem spotecznym. Koncepcja przewiduje prowadzenie
poradnictwa zawodowego, doradztwa spotecznego, monitorowanie lokal-
nego rynku pracy, animowanie wspolpracy z lokalnymi pracodawcami
i instytucjami dzialajacymi na rynku pracy, organizowanie szkolen i war-
sztatow itp.
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Zaproponowany zostal model ekologicznej dziatalnosci gospodar-
czej dla organizacji pozarzadowych, ktory zaklada powotanie centrow
rozwoju lokalnego. Maja one integrowac¢ spotecznosc lokalna, inicjowac
prowadzenie ekologicznej dzialalnosci gospodarczej przez organizacje
pozarzadowe, tworzy¢ i rozwija¢ dziatalnosci ekoturystyczna, promowac
produkty lokalne, doradzac i szkoli¢. Powstat takze model lokalnego syste-
mu wczesnej identyfikacji problemow wystepujacych na powiatowych
rynkach pracy. Jego zadaniem jest ulatwianie rozpoznawania zagrozen
i probleméw zwiagzanych z procesem restrukturyzacji przedsi¢biorstw.
Zaklada on podjecie szybkiej interwencji oraz zintegrowanie dzialan sta-
bilizujacych sytuacje pracodawcy i pracownikow.

Panstwowa wiedza. W zakresie generowania wiedzy spora role
odgrywaja instytuty i srodki ministerialne. W polityce edukacji - Instytut
Badan Edukacyjnych, Osrodek Rozwoju Edukacji, w polityce gospodarczej
- Polska Agencja Rozwoju Przedsi¢biorczosci, w polityce zagranicznej
- Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, w polityce zdrowia - Centrum
Systemow Informatycznych. Szereg instytutow swoja dziatalnos¢ silnie
opiera na wykonywaniu projektow eksperckich dla administracji.

Rowniez samorzady tworza osrodki generowania wiedzy, na przy-
ktad w postaci obserwatoriow rynku pracy, Zwiazek Powiatow Polskich
stworzyt system analiz samorzadowych.

Istnienie powyzszych Zrodet wiedzy czy stworzenie wzoréw dziata-
nia publicznego nie oznacza, ze decydenci korzystaja z nich i tym samym
poprawiaja jakos¢ dziatania publicznego. Postawienie diagnozy w tym
zakresie wymaga jednak przeprowadzenia szczegétowych badan, ktore
bylyby w stanie zobrazowa¢ wykorzystanie gromadzonej wiedzy i wypra-
cowanych w projektach koncepcji dziatania publicznego w okreslonych
dziedzinach.

Istnieja takze liczne zagraniczne zrodta wiedzy. Polska jest czton-
kiem przynajmniej kilku organizacji, ktore wytwarzaja znaczne jej zasoby.
Czesto jest to wiedza, ktora moze by¢ uzyteczna przy projektowaniu krajo-
wych dziatan publicznych. Oczywista rzecza jest, ze szereg instytucji
unijnych generuje wiedze. Komisja Europejska wytwarza albo zamawia
wiele raportéw z zakresu swojego dzialania, poczawszy od polityki konsu-
menckiej, gospodarczej, spotecznej, az po bardzo szczegétowe rozwiazania
regulacyjne. Ponadto dziala szereg instytucji sektorowych, finansowanych
ze srodkow unijnych, jak dublinska Fundacja na rzecz Poprawy Warunkow
Zycia, ktora wytwarza wiedze z zakresu stosunkéw przemystowych, sto-
sunkow pracy, dialogu i partnerstwa spotecznego. Przykladem moze tez
by¢ Europejskie Centrum Rozwoju Szkolenia Zawodowego. Tworzy ono
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europejska sie¢ - ReferNet - gromadzaca informacje na temat ksztalcenia
i szkolenia zawodowego oraz pokrewnych zagadnien. Umozliwia ona do-
konywanie poréwnan miedzy krajami cztonkowskimi, wykonuje przegla-
dy polityk edukacyjnych, prowadzi badania w dziedzinie ksztalcenia
i szkolenia zawodowego, gromadzi i analizuje informacje na temat ksztat-
cenia i szkolenia zawodowego oraz sytuacji na rynku pracy itp.

Duzo wiedzy z zakresu polityki edukacji dostarcza Sie¢ Informacji
o Edukacji w Europie EURYDICE (dziala od 1980 roku). Przygotowuje
i publikuje analizy systemow edukacji, studia poréwnawcze dotyczace
réznych poziomow edukacji. Publikuje na przyktad Eurypedie, europejska
encyklopedie systemow edukacji stosowanych w 33 krajach. Celem sieci
jest ulatwianie europejskiej wspotpracy w dziedzinie edukacji, wsparcie
dla osob, ktore odpowiadaja za polityke edukacyjna. Ponadto dzieki unij-
nemu wsparciu zawiazuje si¢ wiele partnerstw osrodkow akademickich,
ktore badaja rézne dziedziny zycia zbiorowego.

Polska jest takze czlonkiem Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju, ktéra wytwarza znaczne zasoby wiedzy z zakresu polityki
gospodarczej, spotecznej, edukacji, zarzadzania publicznego itp. Prowadzi
tez znaczng liczbe przedsiewzie¢ poréwnawczych, ktére pokazuja rézno-
rodne sfery funkcjonowania panstw w przekroju miedzynarodowym.
Organizacja tworzy szereg standardow miedzynarodowych w kwestiach
np. zarzadzania korporacyjnego, rozliczen podatkowych itp. Na przyktad
co dwa lata publikuje przeglady polityki gospodarczej, w ktorych formu-
luje rekomendacje. OECD prowadzi poréwnawcze badanie umiejetnosci
15-latkow (Program Miedzynarodowej Oceny Umiejetnosci Uczniow, Pro-
gramme for International Student Assessment, PISA). W 2009 roku w badaniu
tym uczestniczyli uczniowie z 64 krajow. Jego wyniki sa podstawowym
zasobem wiedzy w edukacji na tym poziomie wiekowym. Badanie stuzy
ocenie umiejetnosci w zakresie interpretowania tekstow, rozwiagzywania
zadan matematycznych i rozumowania w naukach przyrodniczych. Bada-
ny jest poziom zdolnosci stosowania wiedzy i umiejetnosci, analizowania,
argumentowania i efektywnego komunikowania w procesie stawiania, rozwig-
Zywania i interpretowania problemow w réznych sytuacjach®. OECD prowa-
dzi serie przegladow szeregu polityk narodowych w wielu dziedzinach, na
przyktad w zakresie edukacji, zarzadzania publicznego. Przeprowadza
przeglady systemow regulacji. Bada procesy zarzadzania publicznego pod
katem wykorzystania mechanizmow partnerstwa itp.

Think-tanki. W wielu krajach think-tanki odgrywaja znaczna role
w generowaniu wiedzy waznej dla procesow projektowania i wykonywania

8 Tearning for Tomorrow’s World. First Results from PISA 2003, OECD, Paryz 2004.
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polityk publicznych. Organizowane sa one na rézne sposoby jako organi-
zacje pozarzadowe, podmioty komercyjne, instytuty badawcze powigzane
z uczelniami albo bezposrednio czy posrednio z administracja. Czasami
spora role odgrywaja w nich indywidualnie dziatajacy badacze i eksperci.
Pod wzgledem merytorycznym i metodologicznym organizacje te maja
swoje okreslone profile. Moga one by¢ np. ,bardziej naukowe”, a wigc ich
celem jest raczej szukanie ogdlnych prawidtowosci (,prawdy”). Reprezen-
tuja podejscie naukowe, testuja hipotezy i formutuja teorie. Sa to zwykle
instytuty uniwersyteckie czy takie organizacje jak Polska Akademia Nauk.

Think-tanki o profilu ,bardziej eksperckim” analizuja koncepcje
programowe (alternatywy) tak, aby rezultaty mogty stuzy¢ przy podejmo-
waniu decyzji w sprawie rozwiazywania okreslonych probleméw publicz-
nych. Syntetyzuja one réznorodne badania i teorie, szukajg ich konsek-
wencji praktycznych, ewaluuja aktualne programy publiczne. Buduja wie-
dze, ktoéra ma by¢ praktyczna.

Ponadto dziatajg takze instytucje analityczne, ktore sg silnie powia-
zane z partiami politycznymi. Wspieraja polityki preferowane przez okres-
lone partie polityczne. Formutuja argumenty zwigzane z wartosciami danej
partii. Wptywaja na przebieg debat publicznych, aby utatwiac realizacje
programu danej partii. W Polsce powstaly przepisy, ktore nakazuja partiom
przeznaczanie czesci dotacji budzetowej na funkcjonowanie partyjnych
fundacji, ktore maja zajmowac si¢ analizami.

W Polsce niewatpliwie zageszcza si¢ sie¢ instytucji eksperckich. Te,
ktore maja juz wieloletni dorobek, profesjonalizuja swoje dziatania. Nowe
dopiero buduja swoja marke. Mimo to wciaz trudno je porownywac do
instytucji eksperckich i dorobku, jaki wypracowaty one np. w USA, Wiel-
kiej Brytanii czy w Niemczech. Nie jest to niczym dziwnym, biorac pod
uwage zupelnie inny punkt wyjscia, mozliwosci finansowe itp. W ostat-
nich latach widoczny jest u nas olbrzymi przyrost produkcji wiedzy eks-
perckiej. Osobnym zagadnieniem jest jednak jej dopasowanie do potrzeb
zwigzanych z projektowaniem i wykonywaniem polityk publicznych. Na
obecnym etapie mozemy mie¢ problem z ocena stopnia tego dopasowania.
Nie ma bowiem prac, ktore mogltyby pokaza¢ zastosowanie wiedzy
wygenerowanej w projektach finansowanych chocby z funduszy unijnych.
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Struktura publikacji programowej/eksperckiej
(policy publications)

1. Synteza/streszczenia (executive summary) - krotkie streszcze-
nie sensu opracowania (2-3 akapity). Przywotujemy range proble-
mu publicznego, proponowane rozwiazania, argumenty. Wskazu-
jemy na polityke publiczna, w ktérej miesci sie analizowany pro-
blem.

Sprawdz: czy wszystkie elementy policy paper sa uwzglednione
w syntezie/streszczeniu. Czy tresci jest spdjna, jasna i napisana zro-
zumialtym jezykiem?

2. Wstep (zarys problemu). Autor - uwzgledniajac typ adresatow,
do ktérych pisze - przedstawia problem publiczny (policy issue),
jego kontekst, skale i nature. Prezentuje, kto powinien podja¢ dzia-
tania. Prezentuje tez, jakie dotychczasowe dziatania zostaty podje-
te, jaka jest skala zagrozenia w wypadku niepodjecia dziatania.
Sprawdz: czy opracowanie precyzuje, do kogo jest adresowane, kto
powinien podjac¢ dziatania, jak i kiedy. Czy zostaly sprecyzowane
konsekwencje nierozwiazania problemu?

3. Znaczenie problemu, jego definicja, struktura. Autor prezen-
tuje szczegotows analize problemu publicznego. Wskazuje na inte-
resariuszy danego problemu, dotychczasowe proby rozwigzania
problemu, glowne bariery. Analizuje czesto cele planowanego dzia-
tania wokot danego problemu, zalozenia, zasoby wiedzy o pro-
blemie, wskazuje na potencjalne narzedzia dzialania. Przedstawia
dowody na skutecznos¢ proponowanych rozwiazan.

Sprawdz: czy zakres problemu zostat jasno opisany i zdefiniowa-
ny? Czy wszyscy najwazniejsi interesariusze zostali zidentyfikowa-
ni i okreslono ich wage (interesy)? Czy zostaly prawidtowo sfor-
mulowane cele i sposoby pomiaru skutecznosci ich osiagania? Czy
analiza problemu ma oparcie na faktach i dowodach?

4. Rozwiazania problemu (alternatywy). Poréwnujemy koszty
i efektywnos¢ roznych form dziatania. Autor bierze pod uwage
wazne ograniczenia i okolicznosci wptywajace na okreslone dziala-
nia, np. polityczna wykonalnos¢, dostepne zasoby ludzkie, zasoby
wiedzy, kompetencje instytucji publicznych.

Sprawdz: czy rozne alternatywne rozwiazania zostaly przedstawio-
ne i poréwnane pod wzgledem kosztow i efektywnosci. Czy alter-
natywy sa roztaczne? Czy wzieto pod uwage inne wazne ogranicze-
nia, np. polityczng wykonalnos¢?

5. Konkluzje i rekomendacje. Autor podsumowuje swoje wywo-
dy, wskazujac na najwazniejsze argumenty, z ktérych wynika obraz
danego problemu. Podsumowuje wiedze, na bazie ktérej analizo-
wano do tej pory problem, co z tego wynika. Wskazuje na aspekty,
ktore byly niedostrzegane czy niedoceniane. Formutuje ostrzeze-
nia na wypadek, gdyby problem nie zostat rozwiazany. Wskazuje,
ze w wyniku kumulacji nierozwiazanych probleméw moga naras-
ta¢ zagrozenia, np. dla srodowiska, rozwoju, okreslonych grup
spotecznych, jakosci zycia obywateli itp. Opisuje wlasne kryteria,
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na podstawie ktérych formutuje swoje wnioski i rekomendacje do
dzialania. Przedstawia narzedzia i metody, ktére powinny zostac
zastosowane do rozwigzania problemu.

Sprawdz: czy kryteria, na podstawie ktorych zostaly zaprezentowa-
ne rekomendacje, zostaly opisane? Czy preferowane rozwigzanie zo-
stato wskazane? Czy zostal przedstawiony zarys wdrozenia plano-
wanych rozwiazan (polityk), wstepny plan monitoringu i ewaluacji?
6. Bibliografia. Sprawdz: czy odnosniki i bibliografia zostaly pra-
widtowo podane?

7. Zalaczniki (ewentualnie).

Sprawdz: czy wazne dane statystyczne, dodatkowe materiaty zosta-
ty uporzadkowane i podane na konicu policy paper.

Zrédlo: M. Sakowicz, A. Zybala, Policy paper - wskazowki i wytyczne,
KSAP 2009. W oparciu o W.N. Dunn, Public Policy Analysis, An
Introduction, Pearson, Prentice Hall, Upper Saddle River, 2008,
s. 465-471; E. Young, L. Quinn, Writing Effective Public Policy Papers,
A Guide for Policy Advisers in Central and Eastern Europe, LGI,
Budapest 2000.
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We wspotczesnej Polsce polityka publiczne jako dyscyplina nauko-
wa i jako sposob zarzadzania w sektorze publicznym nie ma bogatych
tradycji. We wstepie do tej ksiazki mowiliSmy o wylanianiu sie dopiero
polityki publicznej jako odrebnej dziedziny w nauce i zarzadzaniu publicz-
nym. Dotyczy to réwniez naszego regionu, czyli panstw, ktore sa na po-
dobnym czy nieco wyzszym poziomie rozwoju. M. Potucek i L.T. LeLoup
pisali w odniesieniu do analiz programowych (policy analysis), ze w Europie
Centralnej i Wschodniej trwa proces poszukiwania jasnej tozsamosci dla
tej dyscypliny®. Mozna zgodzi¢ sie z takim postawieniem sprawy. Ale
mozna takze uznac, ze te kraje sa w procesie wzmacniania swojego poten-
cjatu w zakresie polityk publicznych w obu znaczeniach. Z pewnoscia
w kazdym z tych krajow maja miejsce procesy, ktore temu stuza, chociaz
sa takze procesy w odwrotnym kierunku. Podobna oceneg zawarto w opraco-
waniu opublikowanym przez Open Society Institute, ktére ma na celu wspie-
ranie w projektowaniu polityk w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej2

Powyzsze kraje dotkniete sa wieloma tzw. problemami niecierpiacy-
mi zwloki, wchodza bowiem na wyzsze stadia rozwoju, co oznacza nie
tylko dobrodziejstwa, ale takze wiele tzw. ubocznych skutkow rozwoju.
Radzenie sobie z nimi wymaga profesjonalnych metod dzialania i analiz.
Zaleta sytuacji, w jakiej znajduja sie kraje naszego regionu, jest to, ze moga
czerpa¢ wzory z krajow wyzej rozwinietych. Zreszta te kraje wdrazaja sze-
reg inicjatyw, ktore stuza temu, aby kraje z Europy Centralnej i Wschod-
niej mogly robi¢ szybsze postepy w zakresie metod uprawiania polityki
publicznych. Stuzy temu udostepnianie funduszy, otwarta metoda koordy-

1

M. Potucek, L.T. LeLoup, Approaches to Public Policy in Central and Eastern Europe, [w:]
Public Policy in Central and Eastern Europe: Theories, Methods, Practices, red. M. Potucek,
L.T. LeLoup, G. Jenei, L. Varadi, NISPACEE 2003, s. 11.

2 E. Young, L. Quinn, Writing Effective Public Policy Papers. A Guide for Policy Advisers in
Central and Eastern Europe, Open Society Institute, 2002.
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nacji w politykach spotecznych, szereg roznych inicjatyw wspolnotowych.
Ale z drugiej strony wolny wydaje sie proces obudowywania polityk precy-
zyjnymi metodami zwiazanymi z klasycznym kotem polityk publicznych.

W Polsce, o ile nie wykrystalizowata si¢ teoria polityk publicznych
i koncepcja ich uprawiania poprzez stosowanie okreslonych narzedzi,
o tyle jednak mozna dokona¢ pewnej charakterystyki sposobu, w jaki poli-
tyki funkcjonowaly w ostatnich dwudziestu latach. Juz wyzej wskazywa-
lismy, ze obecnie procedura tworzenia polityki publicznej ogranicza sie
w znacznym stopniu do procesu stanowienia prawa. Sa wiec one rozwinie-
te do takiego stopnia, w jakim sa potrzebne, aby dochodzito do powstawa-
nia nowego czy skorygowanego prawa. Tym samym skala deliberacji nad
programowaniem dziatan publicznych jest w znacznym stopniu ograniczo-
na. Tym samym proces programowania jest dos¢ szczuply, a wiec czesto
pozbawiony rozleglych - jak w innych krajach - mechanizméw sformali-
zowanej deliberacji nad problemami publicznymi. Ponadto nie znajduja
zastosowania na szersza skale mechanizmy zapewniajace kontrole osiaga-
nych rezultatow (performance management).

Partie polityczne, a takze inne organizacje maja sklonnos¢ do prowa-
dzenia dyskursu bardziej nad projektami prawa niz nad problemami
publicznymi. Istnieje swoista magia projektow ustaw. Stychac, jak niekto-
rzy politycy méwia: nie ma projektu ustawy, nie ma o czym mowic. Stwo-
rzenie projektu jest uznawane za mocne postawienie sprawy w polityce
publicznej. Natomiast znacznie mniejsze uznanie posiada przedstawienie
zalozen do pewnych okreslonych dziatan publicznych, w ktérych zaktada
sie nie tylko regulacje prawne, ale takze inne dzialania typu informacja czy
edukacja dla obywateli. Autorom parlamentarnych projektow ustaw sprzy-
ja to, ze nie musza one by¢ wyposazone w ocene skutkow regulacji. Wysitek
koncepcyjny moze by¢ zatem mniejszy.

Przywiazanie do projektow ustaw jest tak duze, ze nie odniosty pet-
nego skutku regulacje, ktore wymagaja, aby ministerstwa zaczynaly prace
nad projektami rozwigzan problemdéw od zaprezentowania zatozen (pro-
jekty ustaw mialo wytwarza¢ Rzagdowe Centrum Legislacji w oparciu o re-
sortowe zalozenia). Wiele resortow mimo wszystko nadal wytwarza pro-
jekty ustaw. Nawet organizacje spoteczne czy zawodowe chca wlaczy¢ sie
w deliberacje na temat okreslonych rozwiazan w politykach, zaczynajac
czesto od napisania projektu ustawy. Gdy powstata koalicja na rzecz zmian
w tzw. janosikowym (system wptat bogatszych samorzadéw na rzecz bied-
niejszych)?, inicjatorzy napisali projekt ustawy.

®  Janosikowe wprowadzone jest ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek

samorzadu terytorialnego, Dz.U. 2008, nr 88, poz. 539 ze zm.
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Programowanie polityk sprowadza si¢ czesto do planowania kolej-
nych regulacji, co w konsekwencji powoduje mnozenie przepiséw praw-
nych. Problem w tym, ze one czesto niewiele zmieniaja albo w ogoéle nie
prowadza do osiagniecia zatozonych celow publicznych. Przygotowano na
przyklad zmiany w systemie walki z przemoca w rodzinie, planujac powsta-
nie zespotow wielodyscyplinarnych. Coz z tego, gdy w 40% gmin - mimo
obowiazujacych przepisow - ich nie utworzono. Podobnie wyglada sytu-
acja z programem upowszechniania ztobkéw: podjeto dziatania legislacyj-
ne, przynosza one jednak tylko potowiczne rezultaty. Nie powinno to
dziwi¢, poniewaz w politykach publicznych legislacja jest tylko jednym
z narzedzi dzialania. Potrzebne jest takze przynajmniej wspotdziatanie
z interesariuszami okreslonych polityk, aby wzmocni¢ ich potencjat do
osiagania zamierzonych celow. Coz z tego, ze w ustawach zostanie zapi-
sane, ze pracownicy urzedoéw pracy czy osrodkow pomocy spotecznej maja
wykonac konkretne dziatania, jesli nie maja oni odpowiedniego potencja-
tu, a ich instytucje nie wypracowaly kultury organizacyjnej sprofilowane;
na dojrzate dziatanie zgodne z okreslonymi standardami, ktére uprawdo-
podobniatyby osiaganie rezultatow.

Dla efektywnosci polityk kluczowa rzecza jest sfera produkcji wiedzy
zwrotnej o wynikach dziatan publicznych. Mozna to uznac za jeden z klu-
czowych problemoéw. Przewaza raczej tworzenie réznego typu sprawozdan
z pewnych dzialan, gdzie pokazuje si¢ wykonane dzialania, a nie ich wyni-
ki. Brakuje sktonnosci do profesjonalnego ewaluowania dziatan, budowa-
nia mechanizméw konfrontowania réznych argumentow i racji, z ktérych
mogtby wytonic sie bardziej obiektywny obraz sytuacji.

Do tej pory nieliczne polityki publiczne zostaly silniej ugruntowane
w sensie wykrystalizowania ich znaczenia, statusu, a takze sposobow ich
formowania i wykonywania. Mozna je nieco patetycznie okresli¢ ,polity-
kami niepodleglosci”, sa bowiem silnie zwigzane z twardymi elementami
polskiej panstwowosci. Mowa tutaj o polityce stabilizacji makroekonomicz-
nej i rynku, polityce bezpieczenstwa narodowego i relacji miedzynarodo-
wych czy polityce energetycznej i polityce infrastruktury (zwlaszcza ta
ostatnia jest uprawiana bez powodzenia). Pozostate polityki to dodatek.
Wiadomo, ze sa i ze maja znaczenie dla rozwoju, ale trudno im uzyskac
wyzszy status (priorytet). Nie doczekaty sie wykrystalizowanych metod
i narzedzi czy zakorzenionych sposobow funkcjonowania, ewaluowania,
budowania wiedzy zwrotnej. Mato kto interesuje si¢ nimi systemowo
(w sposob uporzadkowany).

Na koniec warto wskazac na istniejace bariery utrudniajace szybka
profesjonalizacje sposobu uprawiania polityk publicznych:
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*

przewaga przywodztwa politycznego nad przywodztwem mery-
torycznym - zazwyczaj przywodcy to ci, ktorzy sa w stanie ogar-
nac zywiol polityczny, a nie merytoryczne zagadnienia. Przywod-
cy maja umiejetnosci do podporzadkowania sobie rywali i grup
interesu, natomiast nie formutuja precyzyjnych planow progra-
mowych;

brak odpowiednio rozbudowanego zaplecza analitycznego, za-
réwno po stronie panstwa, jak i organizacji spotecznych, prywat-
nych, ktore bytoby w stanie generowac¢ adekwatng wiedze spo-
teczna uzyteczna dla polityk publicznych;

nieadekwatne wyksztatcenie i umiejetnosci kadr politycznych,
administracyjnych, akademickich, eksperckich (kapital ludzki)
do radzenia sobie z analiza najbardziej ztozonych problemow
publicznych;

trudnosci w zintegrowaniu procesu tworzenia i wykonywania
polityk. Teoretycznie maja one powstawac w ztozonym procesie
konsultacji i dialogu w réznych srodowiskach, przy wykorzysta-
niu zobiektywizowanej i ztozonej wiedzy o problemach. Polityki
realizowane sg nastepnie przez szereg roznych podmiotow. Wy-
zwaniem jest, aby te wszystkie elementy wspotgraly i zapew-
nialty wygenerowanie wilasciwego produktu w postaci ustugi
publicznej dla obywatela*.

Znaczna rotacja ekip rzadowych i na stanowiskach, na ktérych
podejmuje si¢ kluczowe decyzje. W okresie dwudziestu lat byto
13 premierow, na wielu stanowiskach ministrow, wiceminis-
trow skala rotacji byta wigksza. Na przyktad stanowisko minis-
tra edukacji w latach 1990-97 petnito siedem osob, a wiec jedna
osoba petnita urzad srednio rok®.

Wycinkowos¢ zmian/reform w poszczegolnych politykach. M. Fe-
derowicz pisat skad to wynika przyjecie waskiej, neoklasycznej
perspektywy postrzegania ustroju rynkowego, utatwito wprawdzie
przeprowadzenie wycinkowych reform, ale utrudnito kompleksowe
objecie nimi wszystkich niezbednych dziedzin®.

4

Managing Decentralisation. A New Role for Labour Market Policy, OECD, Paryz 2003 (roz-

dzial: Tackling the Challenge of Policy Integration).

5

M. Zahorska, Druga fala polskich reform, red. L. Kolarska-Bobinska, Instytut Spraw Pub-

licznych, Warszawa 1999, s. 142.

6

M. Federowicz, Roznorodnosé kapitalizmu. Instytucjonalizm i doswiadczenie zmiany ustro-

jowej po komunizmie, Wydawnictwo Instytutu Filozofii i Socjologii PAN, Warszawa 2004, s. 214.
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